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INTRODUCCION

México a través del tiempo ha alcanzado una madurez democratica que
incide, incluso, en la conducta del ciudadano, el cual hoy estd mas informado y
preparado sobre la vida politica, econdmica y social del pais, por ende con
aspiraciones individuales y colectivas de bienestar.

Los ciudadanos han dejado de ser espectadores y se han convertido en
actores de los sucesos nacionales, participan, proponen ideas y estan en
constante movimiento avanzando en la esfera publica para hacer valer sus
derechos. Ante esta situacion, la mayoria de los gobiernos municipales han sido
rebasados, por ello es importante crear una nueva realidad nacional, adecuando el
viejo estilo de gobernar.

El Municipio, sea urbano o rural, es la célula basica de nuestra division
politica, donde los ciudadanos realizan todas sus actividades, sin embargo hay
que reconocerlo en la gran mayoria de los 2400 municipios del pais, se respira un
ambiente de insatisfaccion de parte del ciudadano, por el pésimo trato y atencion
que se les da cuando tienen necesidad de acudir a las diversas dependencias
municipales para solicitar un servicio, realizar un tramite, un pago o bien para
exponer un problema.

Como resultado se presenta la reproduccién simultanea de abstinencia en
las épocas electorales, la nulidad del voto, asi como el aumento de falta de
credibilidad en los politicos.

Derivado de lo antes descrito, me surgieron las siguientes interrogantes
¢ Qué tanto responde a la nueva realidad el municipio?, ¢Por qué no hay calidad
en los servicios que presta el gobierno municipal? ¢Acaso no se puede establecer
la obligacion juridica a los ayuntamientos para que trabajen con calidad?, desde
luego, que las respuestas seran congruentes con la columna vertebral en la que,
se soporta el presente estudio llegando a la siguiente hipotesis general.

El marco normativo del articulo 115 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos que, funciond a situaciones precisas del pueblo

mexicano, hoy ya presenta una perspectiva distinta y de mayor madurez



ciudadana, con base a la realidad sociopolitica del pais, y por tanto hace falta
avanzar en cuanto a la modernizacién administrativa municipal, la cual solo se
puede llevar a cabo, reformando el marco constitucional en lo que respecta a la
obligacion por parte de los ayuntamientos de implantar sistemas de gestidon de
calidad, para lo cual no existe impedimento legal alguno.

Por lo que la presente tesis comenzd a gestarse en el aino 2003, cuando
afortunadamente tuve la oportunidad de participar en el equipo de certificacion
ISO-9001 version 2000, del Organismo Publico Descentralizado para la prestacion
de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento del municipio de
Tultitlan, Estado de México, desempenando el cargo de Presidente del Comité de
Calidad. En ese afo nos enfrentamos a un gran reto, ya que ningun organismo de
esa naturaleza se habia certificado en todos sus procesos en América Latina.

Aunado a lo anterior, existian multiples paradigmas tanto en el personal de
confianza como el sindicalizado, ya que consideraban que era imposible llevar a
cabo la certificacion en la administracién publica municipal, sin embargo después
de 2 afos, el Organismo del Agua fue certificado en todos sus procesos por el
Instituto Mexicano de Normalizacién y Certificacion, acto que beneficio tanto al
personal de dicho organismo descentralizado como a la ciudadania, la cual
demandaba un servicio con eficiencia y eficacia.

Es importante resaltar, que no existe en la actualidad fundamento legal que
obligue al Ayuntamiento, al Consejo Directivo o al Director General de un
Organismo del Agua para implementar el Sistema de Gestién de la Calidad.

Por todo lo anterior, surgid la idea de contribuir en una profunda
transformacion de la Administracion Publica, comenzando a nivel municipal, esto a
través de un proyecto que adoptara la posibilidad de implementar un sistema de
gestion de la calidad en todos los municipios del pais, plasmandolo en nuestra
carta magna.

El trabajo que se presenta es una reflexion general sobre la calidad en la

administracion publica municipal, para lo cual esta dividido en cuatro capitulos.
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En el primer capitulo denominado El Municipio, se presenta como columna
vertebral su concepto, etimologia, personalidad juridica y la estructura juridica, con
los cuales se puede entender su origen y evolucion.

En ese tenor de ideas, se analiza al municipio como primer nivel de
gobierno, en relacion a los numerales de nuestra Carta Magna.

Para realizar este capitulo se consultaron diversos trabajos de
municipalistas, dentro de los cuales destacan: Don Moisés Ochoa Campos,
Teresita Renddn Huerta Barrera, Salvador Valencia Carmona, Eduardo Andrade
Sanchez y Reynaldo Lopez.

Particularmente, en el capitulo 2 analizamos el sistema federal de nuestro
pais, especificamente la organizacion de la Administracion Publica Federal,
Estatal y Municipal y de manera particular, lo referente al Ayuntamiento.

Por lo que respecta a la organizacion federal, se hace un analisis desde la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, hasta la ley en la materia,
es decir la Legislacion Organica de la Administracion Publica Federal, asi como el
objetivo de cada Secretaria de Estado.

En este punto, relativo a la administracion publica municipal se establece
una division entre municipio urbano y rural.

La tercera parte de esta obra, habla del Marco Juridico Constitucional, es
decir el articulo 115 de nuestro maximo orden juridico.

Es importante resaltar las reformas del articulo 115 constitucional, desde su
origen en la Constitucion de 1917, hasta la facultad de las comunidades indigenas
de coordinarse y asociarse.

Por ultimo, el capitulo cuarto versa sobre varios tépicos respecto al Sistema
de Gestion de la Calidad que son: Concepto, Finalidades, Antecedentes y Derecho
Comparado.

La parte final de este capitulo analiza el procedimiento del Instituto Nacional
para el Federalismo y el desarrollo municipal de transformarlo de dérgano
desconcentrado a descentralizado, asi como el proyecto de reforma al articulo 115

Constitucional.



CAPITULO PRIMERO
EL MUNICIPIO

1.1 CONCEPTO DE MUNICIPIO

El Municipio es una realidad juridica, social, territorial y econémica basica
en la vida nacional, desde el punto de vista de orden de gobierno, es el primero y
el que tiene mas contacto con la poblacion.

Es una institucién arraigada en la historia de las diferentes civilizaciones
que existieron y que existen. El caso del municipio mexicano se ha conformado de
las aportaciones de dos grandes tradiciones sociales: la prehispanica que se le

relaciona con el calpulli, considerada también como la “... célula basica de
organizacion local y comunitaria”’ en este sentido el especialista en esta materia
Moisés Ochoa Campos complementa al respecto que “... la alianza de familias
determiné fatalmente, una forma de gobierno: la del consejo,” caracterizada por
una milenaria y rica experiencia cultural de convivencia y la espafola, enraizada
en las culturas:

a) grecorromana

b) visigética y musulmana

Existen diversas definiciones en torno al Municipio; sin embargo después

de haber leido y analizado las consideraciones respecto al tema de prestigiados
juristas en México, asi como de algunos municipalistas tales como Reynaldo
Robles y Teresita Renddn, comparto el concepto del Maestro Eduardo Lépez Sosa

que a la letra dice: “El municipio es un producto directo de la ley y que si bien es

! Salazar Medina, Julian et al., Desarrollo, Administracién y Planeacién Municipal,
“La experiencia del Estado de México”, México, Instituto de Administracion Publica
del Estado de México, 1999, p. 34.

2 Ochoa Campos, Moisés, La reforma municipal, México, Porria, 1999, p.33.
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cierto que se le reconocen sus atributos de origen social y de organizacion politica,
éstos no tendrian valor como no lo tienen los centros de poblacién que la ley no

les concede la categoria de municipio.”

Es decir, no basta un conglomerado, en
México existe un procedimiento para la creacion e incluso la supresion de

municipios, si no lo crea la ley no tendra vida juridica.

1.1.1 ETIMOLOGIA DE MUNICIPIO

En este punto, cabe hacer referencia al libro de DERECHO MUNICIPAL del

Doctor en Derecho Carlos F. Quintana Roldan, donde se establece lo siguiente:

El Vocablo Municipio proviene del latin, siendo una
palabra culta de ese idioma, compuesta de dos locuciones: el
sustantivo munus, que se refiere a cargas u obligaciones,
tareas, oficios, entre otras varias acepciones y el verbo capere,
que significa tomar, hacerse cargo de algo, asumir ciertas
cosas. De la conjuncion de estas dos palabras surgio el término
latino municipium que definié etimolégicamente a las ciudades
en las que los ciudadanos tomaban para si las cargas, tanto
personales como patrimoniales, necesarias para atender lo

relativo a los asuntos y servicios locales de esas comunidades.*

De lo antes vertido, puedo mencionar que los romanos desarrollaron el
municipio y fundaron en él su estructura territorial, politica y administrativa, pero la
finalidad principal fue politica, ya que en los territorios que conquistaban fundaban
municipios, permitiendo a los pueblos sometidos autogobernarse, lo cual le

permitia a Roma tener un control de cada municipio con pequenos destacamentos

® Loépez Sosa, Eduardo, Derecho Municipal, Estado de México, Universidad
Auténoma del Estado de México, 2007, p.34.
* Quintana Roldan, Carlos, Derecho Municipal, México, Porria, 2001, p.1.
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militares, mismos que cuidaban que los nativos se gobernaran libremente pero
siempre respetando los lineamientos politicos de Roma y pagando un tributo.
1.2PERSONALIDAD JURIDICA DEL MUNICIPIO

La personalidad juridica del Municipio es consecuencia de la conquista

romana.

En sentido similar se expresa Barcia Lopez sefialando
que: Al quitarles su independencia politica (a las ciudades)
Roma les dejé su capacidad privada, permitiéndoles actuar mas
o menos ampliamente en las relaciones patrimoniales de
derecho comun. En virtud de esa hibrida situacion juridica, los
Municipios desprovistos de su originaria soberania y reducidos
a miembros autébnomos de una entidad superior, se encontraron
sometidos al jus singulorum, investidos de los derechos
comunes, obligados a usar las formas ordinarias del comercio

juridico. °

En el numeral 115 de nuestra carta magna esta plasmado el atributo
juridico de la personalidad con que cuenta el municipio, mismo que establece que
puede ser sujeto de derecho y obligaciones, con la facultad de contar con un
patrimonio y con libre disposicién de su hacienda, el cual es representado por el
ayuntamiento y del Presidente Municipal para todos los efectos administrativos y
de representacién civil, sin embargo es importante mencionar que ante procesos
jurisdiccionales formales el que representa al Municipio es el sindico.

El Doctor en Derecho Guillermo Floris en su libro de Derecho Romano hace

referencia al término persona, el cual viene del latin y entre otras definiciones

° Ibidem. p.19.
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“significa mascara™, lo cual explica que desde su origen no fue obra de la

naturaleza, sino que fue creado o artificial.

Desde el punto de vista doctrinario se establecen dos tipos de personas: a)
Las fisicas que son entes biolégicos humanos con derechos y obligaciones, con
capacidad de goce al momento en que es concebido y la de ejercicio que obtiene
con la mayoria de edad, mismas que pierde con la muerte; y, b) Las colectivas,

juridicas o morales.

Los autores reconocen casi unanimemente, que existen
dos personas juridicas colectivas (publicas) de las cuales no se
puede hablar de ficcidon, sino de una realidad, ellas son: El
Estado y el Municipio. El primero existe social, ontdlogica y
juridicamente; el segundo tiene los mismos datos genéricos,

aun con diferencias especificas.’

Ahora bien, las personas juridicas colectivas (publicas) cuentan con los
siguientes atributos:1) Tener finalidades unitarias, permanentes y voluntad, 2)
Denominacion, 3) Objeto, 4) Elemento Patrimonial, 5) Régimen Juridico Propio, 6)
Ambito Geogréfico y domicilio, 7) Organos de representacion y, 8) Fines, mismos
que explicaré posteriormente.

Podemos concluir, que el Municipio al reunir estas caracteristicas o

atributos, es un ente publico con personalidad juridica.
1.2.1 TEORIAS SOBRE LA PERSONALIDAD JURIDICA

Diversos estudiosos del derecho han escrito acerca de si existe o no la
personalidad juridica, hay una gran variedad de teorias acerca de esta

problematica, sin embargo a continuacién expondremos las mas sobresalientes.

® Acosta Romero, Miguel, Teoria general del Derecho Administrativo, México,
Porrua, 1999, p.40.
" Ibidem, p.18.
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1.2.1.1 TEORIA DE LA FICCION

Las teorias mas connotadas sobre la existencia de la personalidad juridica
son las de la ficcion, “... en el sentido de que constituye un ente ficticio creado por
el derecho, y en el fondo, carece de voluntad y una objetividad propia™®

El jurista francés Ducrocq es a quien se debe la composicidn mas completa
y precisa de la teoria de la personalidad moral, ficcion juridica, asi durante mucho
tiempo fue aceptada por la doctrina francesa. Para Ducrocq toda persona moral,
aun el Estado, es una ficcion.

Ducrocq considera que el Municipio es una ficcion, al establecer que toda
persona moral no pertenece al mundo de las realidades, esto es, en cuanto a su
naturaleza. Este tedrico indica que “la personalidad civil se basa necesariamente
en una ficcion legal™®

En Alemania, el mas destacado representante de la teoria de la ficcién fue
el jurista Federico Carlos Savigny, quien expuso en su Sistema de Derecho
Privado Romano las bases de esa doctrina, considerando que solo los seres
humanos pueden ser sujetos de voluntad y de libertad, requisitos ambos
indispensables para que existan los derechos subjetivos y los deberes juridicos,
los cuales desde
el punto de vista real sélo pueden y deben referirse a los hombres individualmente
considerados.

Savigny en el libro de Administracion Institucional, el cual habla sobre el
Mito y Realidad de las personas juridicas establece que el Estado, el municipio, y

los organismos auténomos son personalidades ficticias, y lo revela de la siguiente

8 Ibidem, p.40.
° Afiorve Barios, Manuel. Servicios Publicos Municipales, México, Porrua, 1998,
p.15.
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‘

manera “... estos entes son una ficcion, no soélo en sentido ontoldgico, sino
juridico: su misma entidad juridica como persona es en gran parte inexistente y
constituye un puro arbitrismo técnico”.™

No obstante, el derecho no siempre procede mediante soluciones logicas,
sino que también admite puntos de vista practicos que se fundan en la utilidad
social, ha admitido la existencia de seres ficticios llamados personas morales.

Aun cuando pueda existir un sustrato legal, generalmente una entidad
socioldgica, los entes colectivos no tienen voluntad, ni menos aun libre albedrio,
de aqui que la personalidad reconocida por el derecho sea segun esta teoria
totalmente artificial y contingente.

Algunas entidades en el derecho publico si tienen vida desde el punto de
vista sociolégico, como las ciudades, municipios y estados.

En cambio otras entidades como las fundaciones, sociedades vy
asociaciones, a quienes también el derecho reconoce el caracter de personas
juridicas, tienen una vida artificial, que solo puede reconocer el legislador
vinculando intereses de sus diversos miembros, para actuar y darle la posibilidad
de contraer obligaciones.

Es de relevancia mencionar el estudio que hace sobre las personas ficticias
la enciclopedia de derecho civil “... en la practica, a las personas ficticias se les
llama igualmente personas civiles o personas morales; algunas veces también se
les llama, imitando a los alemanes, personas juridicas.”

Con base a lo vertido por esta teoria, el hombre al ser dotado de razén y
voluntad, es el unico sujeto de derechos y deberes, y los entes colectivos al no

tener libre albedrio su personalidad es artificial.

1% Avifio Ortiz, Gaspar, La administracion institucional, Madrid. Instituto de Estudios
Administrativos Madrid. 1998, p. 98.

" Planiol, Marcel y Ripert, Georges, Derecho Civil, Volumen VIII, México,
Oxford, 1992, p. 556.
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1.2.1.2 TEORIAS DE LA REALIDAD

Las teorias de la realidad se dividen en dos grupos: a) Teorias basadas en
la voluntad y, b) Teorias basadas en el interés.

Estas teorias consideran, que todas las personas juridicas privadas o
publicas son entes reales y no creados artificialmente, ideas que explican de la
siguiente manera: a) Las teorias de la realidad basadas en la voluntad senalan,
gue no es necesario que exista la corporalidad para conocer la existencia de una
persona, lo importante es la aptitud de querer, de igual manera establecen que
hay una analogia entre la persona colectiva y los individuos, ya que existe una
voluntad de mecanismo analogo; es importante mencionar que dentro de estas
teorias se encuentra la idea de la institucidn, cuyo principal expositor es Haouriou,

el cual define la institucion como:

Una idea de obra que se desarrolla, se realiza se
proyecta dando formas definidas al acontecer social. El
desarrollo y actuacion de la idea se patentiza en hechos, en
actos humanos organizados y unificados. Cuando la idea de
obra arraiga de tal modo en la conciencia y responsabilidad de
los fines sociales, entonces la institucién adquiere personalidad
moral. Cuando esa idea permite unificar la actuacion de los
individuos de tal modo que dicha actuacion se manifiesta como
el ejercicio de un poder juridicamente reconocido, entonces la

institucion tiene personalidad juridica.'?

b) Leon Michoud y Saleilles escritores franceses son pertenecientes a las
teorias de la realidad basadas en el interés, para Michoud la personalidad se le
debe reconocer al hombre, y el derecho es el hecho del cual obtiene la proteccion

legal; y para Saleilles la voluntad se encuentra en el hombre pero en sentido

'2 Afiorve Bafios, Manuel, op. cit., p.17.



18

psicolégico, asi mismo considera que para cumplir un objetivo se tiene mayor

posibilidad de cumplirlo cuando se organizan los individuos.

1.2.1.3 TEORIA DE FERRARA

Para el Catedratico de la Universidad de Florencia Francisco Ferrara, la
personalidad juridica esta construida del conjunto de hombres y de un objetivo
comun determinado, es indispensable que este objetivo o fin sea posible, tiene
relacion con las asociaciones y organizaciones sociales, es consecuencia del
orden juridico, el cual depende su existencia del derecho objetivo, no es un ente,
no es una cosa.

Esta teoria establece que la personalidad juridica con independencia del
sustrato real que siempre tiene, tanto por lo que se refiere al individuo como al
ente colectivo, no es una realidad ni un hecho, ni mucho menos una ficcion, sin
una categoria juridica, una forma determinada por el derecho, a la cual éste puede
correlacionar con cualquier sustrato factico, lo que no implica necesariamente una

“*

especial corporalidad o espiritualidad en quien la recibe, dice Ferrara “... la

personalidad es un producto del orden juridico. La llamada persona individual no
es persona por naturaleza, sino por obra de la Iey”13.

Este autor italiano considera, que la personalidad funciona asi en el
derecho como un concepto unificador de las relaciones juridicas que se dan tanto
entre individuos como entre organizaciones y como éstas, son pluralidades de

individuos que persiguen un interés comun.
1.2.1.4 TEORIAS QUE NIEGAN LA PERSONALIDAD JURIDICA
Como su nombre lo dice estas teorias niegan la personalidad juridica,

exponen que las personas juridicas no son sujetos de derecho, ya que son una

creaciéon del legislador, sus principales propulsores son Bekker y Brinz dividen la

'3 Garcia Maynez, Eduardo, Introduccion al Estudio del Derecho, México, Porrua,
1995, p.289.
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esencia del patrimonio en los que tienen propia autonomia y patrimonios sin
sujeto.

Para el tedrico Del Vecchio, la idea de Brinz carece de sentido, ya que para
que se de el patrimonio de un fin debe existir una persona que lo quiera realizar, y

Brinz al quitar el sujeto lo imposibilita.

1.2.1.5 TEORIA DE HANS KELSEN

Para Kelsen, siguiendo los planteamientos expuestos en su teoria pura del
derecho, soélo existen personas juridicas, ya sean individuales o colectivas, la
persona no significa en si ninguna realidad, sino sélo el modo de realizarse la
imputacion normativa con respecto a un centro posible de imputaciones; de esta
manera, para kelsen la distincion entre persona fisica o colectiva no resulta ser un
elemento relevante, ya que lo importante es identificar a las personas en un

sentido genérico, como aquellos entes portadores de derechos y obligaciones.

A juzgar por Hans Kelsen, no puede partirse de la
distincion entre persona fisica y persona juridica. Considera que
tanto la persona fisica como la persona juridica son la
personificacion de un orden juridico y para el conocimiento
juridico s6lo hay personas juridicas, concepto que se refiere

tanto al ser individual como al colectivo.™

Podemos concluir que para Kelsen la persona juridica y la fisica son parte
de un orden juridico y soélo existen personas juridicas para el conocimiento
juridico.

Después de haber analizado las teorias antes descritas, concuerdo con el
Maestro Miguel Acosta Romero respecto a que el Municipio al ser reconocido por

el derecho, no es ficticio, ya que le da esa cualidad, siendo un sujeto de derechos

' Afiorve Bafios, Manuel, op. cit., p.21.
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y obligaciones, y tiene su fundamento en el articulo 115 constitucional en su

fraccion Il ya antes referido.

1.2.2 CARACTERISTICAS DE LA PERSONAS JURIDICAS

El' Municipio al ser una persona juridica colectiva tiene varias
caracteristicas. De acuerdo al Maestro Miguel Acosta Romero, establece las
siguientes:

A) La existencia de un grupo social con finalidades

unitarias permanentes y voluntad.............. B) La personalidad
juridica distinta de la de sus integrantes........... C) Denominacion
0 nombre.................. D) Ambito geografico y
domicilio................ E) Elemento Patrimonial....................... F)
Régimen juridico propio............. G) Objeto............ H) Organos de

representacion y administracion.™

Por lo que respecta a las caracteristicas antes mencionadas, en el caso del
municipio considero que es de la siguiente manera en el inciso A ) respecto a la
existencia de un grupo social, un grupo de habitantes que tiene como finalidad
organizar una comunidad en la gestién autbnoma de sus intereses de convivencia
primaria y vecinal, B) la personalidad juridica se establece en el articulo 115
constitucional, C) el nombre o denominacion, por ejemplo en el estado de México
hay 125 municipios y cada uno de ellos tiene su nombre, D) el ambito geografico y
domicilio, cada municipio cuenta con su territorio delimitado, y el ayuntamiento
tiene un domicilio donde se localizan sus 6rganos de representacion, E) elemento
patrimonial, en algunos municipios hay departamentos o direcciones de patrimonio
municipal o la misma tesoreria, la cual controla todos los bienes
derechos valuables, F) régimen Juridico, integrado por la Constitucion Politica
federal, la Constitucion local y las leyes que de ella emanen, de las mas

importantes encontramos las leyes organicas municipales G) su objeto se

' Acosta Romero, Miguel, op.cit., p. 22.
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encuentra en la realizacién de las actividades concretas previstas en su régimen
juridico propio y H) esta representado por el ayuntamiento, el Presidente Municipal
para todos los efectos administrativos y de representacion civil, y ante procesos

jurisdiccionales formales es el sindico.
1.3 ESTRUCTURA JURIDICA DEL MUNICIPIO

Existen dos posturas sobre la naturaleza juridica del municipio, la que
considera al municipio como organismo descentralizado de la Administracion

Publica y la que lo establece como un nivel de gobierno.

1.3.1 ORGANISMO DESCENTRALIZADO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Al respecto, han expuesto en sus libros de Derecho Administrativo, los
especialistas en la materia Andrés Serra Rojas y Gabino Fraga, los cuales tuvieron
influencia de la doctrina francesa de Buttgenbach.

Descentralizacion por region debemos entender “... el establecimiento de
una organizacion administrativa destinada a manejar los intereses colectivos que
corresponden a la poblacion radicada en una determinada circunscripcion
territorial”."®

El maestro Gabino Fraga expone que:

El municipio no constituye una unidad soberana dentro
del Estado, ni un poder que se encuentra al lado de los poderes
expresamente establecidos por la Constitucion; el Municipio es
una forma en que el Estado descentraliza los servicios publicos

correspondientes a una circunscripcion territorial determinada.’’

'® Serra Rojas, Andrés, apud, Robles Martinez, Reynaldo, E/ Municipio, p.32.

7 1dem
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El Municipio y los organismos descentralizados ambos tienen personalidad

juridica, patrimonio propio y organismos de representacion, pero los organismos

descentralizados son creados por la administracion publica central, que le confiere
una parte de su competencia, ya sea administraciéon publica federal, estatal o
municipal, y el municipio es libre no nace del poder ejecutivo federal o estatal,
nace de la constitucion federal, tiene su propia esfera de competencia, es una de
organizaciéon politica y administrativa, por lo cual el municipio no es una

descentralizacion administrativa.
1.3.2 PRIMER NIVEL DE GOBIERNO

El Municipio es el primer nivel de gobierno, al respecto concuerdo con el Dr.

José Francisco Pérez Hernandez el cual indica en su trabajo doctoral que

Efectivamente, la figura municipal actual la encontramos en el
ambito del Derecho Administrativo, por lo tanto se reconoce como un
apéndice de la Administracion Publica Federal y local, dentro de una
estructura monolitica, responsable de la prestacion de los servicios
de la misma naturaleza publica, del gobierno central hacia los
ciudadanos que, se concluye con la reforma del 23 de diciembre de
1999, colocandolo como primer nivel de gobierno y provoca un
cambio de relevancia extraordinaria, pues con base en la naturaleza
de sistema juridico mexicano, se sustituye en el texto del articulo 115
Constitucional original, la frase sera administrado, por la de sera
gobernado, que a decir verdad, no se le ha dado ni la oportunidad, ni
la importancia que ello implica, manteniendo el simple concepto de

que, es un nivel de gobierno, con cierta autonomia'®

'® pérez Hernandez, José F., Perspectivas Politico-Juridicas del Municipio en
Meéxico, UNAM, 2005, p. 191.
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En México existen tres niveles de gobierno: Federal, Estatal y Municipal.

Fortaleciendo lo antes expuesto, el Instituto Nacional para el Federalismo y
el Desarrollo Municipal dependiente de la Secretaria de Gobernacion en su pagina
oficial publica un libro denominado: Informaciéon sobre administracion y gobierno
municipal, el cual acertadamente manifiesta que el municipio tiene tres elementos
basicos poblacion, territorio y gobierno y en este ultimo lo revela como “... primer
nivel de gobierno del sistema federal”™

El Municipio es la base de los tres niveles de gobierno, considero que el
mas importante, ya que es el que tiene mayor contacto con la poblacion, esta
fundado en un federalismo, el cual reconoce una separacion entre el Congreso
federal y los estados federados y éstos entre los municipios.

En el mismo sentido, el articulo 2 constitucional fraccion B establece que la
federacion, los estados y los municipios promoveran la igualdad de oportunidades
de los indigenas y eliminaran cualquier practica discriminatoria; el articulo 3
constitucional maneja el derecho a recibir educacion, el cual sera impartido por la
federacion, los estados y municipios; también el numeral de mismo ordenamiento
27 en su fraccion VI establece la facultad de los estados, distrito federal y los
municipios de adquirir, poseer bienes para los servicios publicos; el articulo 31 en
sus fraccién IV de nuestra carta magna dispone de que todos los mexicanos
debemos contribuir a los gastos de la federacion, estados y municipios.

Complementando lo anterior, el numeral 115 constitucional establece que
los estados adoptaran para su régimen interior, como base de su division territorial
y organizacion politica y administrativa el municipio libre.

Para mayor precisién, se encuentran dos resoluciones de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion que establecen, el reconocimiento del Municipio como
primer nivel de gobierno, dichas controversias constitucionales son:

La Primera, es un Amparo de Mexicali 4521/90 de fecha 7 de Noviembre

de 1991 en la cual se determiné que el municipio constituye un poder, pues ejerce

"9 |nstituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, Informacién
basica sobre administracion y gobierno municipal, México, 2009,
http:/www.inafed.gob.mx/wb2/INAFED
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funciones ejecutivas, legislativas y judiciales, y la segunda es una controversia
constitucional de fecha 30 de agosto de 1994 ejecutoria 1/93, planteada por el
ayuntamiento de Delicias, Chihuahua, en donde el Tribunal Pleno concluye que el
Municipio constituye con sus propias peculiaridades, uno de los poderes que
existen en las entidades federativas, al cual debe permitirsele el acceso a la
controversia constitucional, en aras de hacer efectivo los derechos que la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos le reconoce.



CAPITULO SEGUNDO
ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
MUNICIPAL

Uno de las principales acciones de las Constituciones Politicas de los
Estados de la Republica, respecto a los municipios, es reglamentarlos, “... tanto en
su situacion legal, como en sus facultades administrativas.”?

Las Constituciones de los Estados deben establecer como parametro
naciente el articulo 115 de la Constitucion Federal, ya que cada Estado de la
Republica cuenta con su respectiva Ley Organica Municipal.

En el ambito de los investigadores que hacen referencia a la organizacion
de la administraciéon publica, encontré al Dr. Gabino E. Castrejon Garcia que

expresamente en su libro de Derecho Administrativo considera que:

Las formas de organizacién de la Administracion Publica,
no son equivalentes a las formas del Estado y a las formas de
Gobierno, pues estas ultimas se refieren: la primera, a la
entidad misma del Estado y, la segunda, a los érganos que
ejercitan el poder, en el mas alto rango (Ejecutivo, Legislativo y
Judicial); en cambio, las formas de organizacion administrativa
se refieren exclusivamente a la Administracion Publica, o sea,
Poder ejecutivo y unidades administrativas que de él dependen,

directa o indirectamente.?’

Aunado a los comentarios antes vertidos, respecto a la organizacion de la

administracion publica, considero que se puede definir como la forma en que se

20 Ochoa Campos, Moisés, op. cit., nota 2 p.375.
21 Castrejon Garcia, Gabino, Derecho Administrativo, México, Edit. Cardenas,
2002, p. 142.
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estructuran las unidades administrativas, con el objetivo del aprovechamiento de
los recursos humanos y materiales de una entidad publica para lograr la mayor

eficiencia en los fines del Estado.

2.1 ASPECTOS GENERALES SOBRE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

La administracion es un proceso muy particular consistente en las
actividades de planeacion, organizacion, ejecucion y control desempenadas para
determinar y alcanzar los objetivos senalados con el uso de seres humanos y
otros recursos.

De igual manera, considero que la administracion es un conjunto de
técnicas y conocimientos aplicados sobre todo organismo social, sin importar el
objetivo, que permiten obtener el mejor aprovechamiento posible y rendimiento de
sus elementos que lo constituyen sean materiales, humanos o econémicos.

La administracion también se puede definir como el proceso de crear,
disefiar y mantener un ambiente en el que las personas, laborando o trabajando
en grupos, alcancen con eficiencia metas seleccionadas.

Para hablar del comienzo de la palabra administracion, haré referencia a lo
plasmado en el libro de los especialistas en administracion Richard L. Daft y
Dorothy Marcia llamado Introduccion a la administracion: “Logro de las metas
organizacionales en una forma eficaz y eficiente a través de la planeacion,

organizacion, direccidn y control de los recursos organizacionales.”??

2.1.1 COMO CIENCIA

En el despuntar del siglo xx, dos ingenieros desarrollaron los primeros
trabajos pioneros respecto a la administracion. Uno era americano, Frederick
Winlow Taylor, el cual desarroll6 la llamada escuela de administracion cientifica,

preocupado por aumentar la eficiencia de la industria a través, inicialmente, de la

2 Daft L., Richard y Marcia, Dorothy, Introduccién a la Administracion, 2006, p.7.
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racionalizacion del trabajo operario. El otro era europeo, Henri Fayol, trabaj6é sobre
la llamada teoria clasica preocupado por aumentar la eficiencia de su empresa a
través de su organizacién y de la aplicacién de principios generales de la
administracion con bases cientificas.

A pesar de que ellos no se hayan comunicado entre si y hayan partido de
puntos de vista diferentes y aun opuestos, lo cierto es que sus ideas constituyen
las bases del llamado enfoque clasico tradicional de la administracién, cuyos
postulados dominaron el panorama administrativo de las organizaciones
aproximadamente las cuatro primeras décadas de este siglo.

Asi de un modo general, el enfoque clasico de la administracion puede
desdoblarse en dos orientaciones bastante diferentes y hasta ciertos puntos
opuestos entre si, pero que se complementan con relativa coherencia:

1.- De un lado, la escuela de la administracion cientifica desarrollada en los
Estados Unidos, a partir de los trabajos de Taylor.

Esa escuela era formada principalmente por ingenieros, como Frederick
Winslow (1856-1915), Henry Lawrence Gantt (1861-1931), Frank Bunker Gilbreth
(1868-1924), Harrington Emerson (1853-1931), y Henry Ford (1863-1947), suele
ser incluido entre ellos por haber aplicado sus principios.

La preocupacion basica era aumentar la productividad de la empresa
mediante el aumento de la eficiencia en el nivel operacional, esto es, en el nivel de
los operarios.

De alli el énfasis en el analisis y en la divisién del trabajo operario, toda vez
que las tareas del cargo y el ocupante constituyen la unidad fundamental de la
organizacion.

En este sentido, el enfoque de la administracion cientifica es un enfoque de
abajo hacia arriba (del operario hacia el supervisor y gerente) y de las partes
(operarios y sus cargos) para el todo (organizacion empresarial).

Predominaba la atencién en el trabajo, en los movimientos necesarios para
la ejecucion de una tarea, en el tiempo-patron determinado para su ejecucion: ese

cuidado analitico y detallado permitia la especializacion del operario y la
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reagrupacion de los movimientos, operaciones, tareas, cargos, etc., que
constituyen la llamada organizacion racional del trabajo.

Fue ademas de esto, una corriente desarrollada por ingenieros, que
buscaban elaborar una verdadera ingenieria industrial dentro de una concepcion
eminentemente pragmatica.

El énfasis en las tareas es la principal caracteristica de la administracion
cientifica.

2.- Del otro lado, la corriente de los anatomistas y fisiologistas de la
organizacion, desarrollada en Francia, con los trabajos pioneros de Fayol.

Esa escuela estaba formada principalmente por ejecutivos de las empresas
de la época. Entre ellos Henri Fayol (1841-1925), James D. Mooney, Lyndall F.
Urwick (n1891), Luther Gulick y otros.

Esta es la corriente llamada Teoria Clasica. La preocupacién basica era
aumentar la eficiencia de la empresa a través de la forma y disposicion de los
organos componentes de la organizacién (departamentos) y de sus interrelaciones
estructurales. De alli el énfasis en la anatomia (estructura) y en la fisiologia
(funcionamiento) de la organizacion.

En ese sentido, el enfoque de la corriente anatdomica y fisiologista es un
enfoque inverso al que la administracion cientifica: de arriba hacia abajo (de la
direccion hacia la ejecucion) del todo (organizacion) hacia sus partes
componentes (departamentos).

Predominaba la atencion en la estructura organizacional, con los elementos
de la administracién, con los principios generales de la administracion, con la
departamentalizacion.

Ese cuidado con la sintesis y con la visién global permitia una manera
mejor de subdividir la empresa bajo la centralizacion de un jefe principal. Fue una
corriente eminentemente tedrica y administrativamente orientada. El énfasis en la
estructura es su principal caracteristica.

El Doctor en Derecho Carlos F. Quintana Roldan considera que la Ciencia
de la Administracion es “... la rama del saber que tiene por objeto el estudio de los

principios, técnicas, sistemas, medios y mecanismos, tendientes a lograr
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resultados de maxima eficiencia, racionalidad y aprovechamiento de los recursos
humanos y materiales de una entidad publica o privada”.?

Si bien es cierto, la administracion es una ciencia por todo lo antes vertido,
ademas de contar con un meétodo cientifico que le da seguridad por todo lo a el
inherente a sus postulados, teorias y conclusiones.

Su evolucion, tiene su origen en los antiguos pueblos egipcios y
babil6nicos, la cual al inicio era empirica y hoy en dia una ciencia indispensable en

todas las labores cotidianas.

2.1.2 COMO TECNICA

La ciencia es comprension, explicacién y analisis dinamico de la realidad;
mientras que la técnica opera los objetos segun procedimientos y reglas que
normalizan la operacién y los transforman.

Sin la técnica, las explicaciones de la ciencia quedan a escala tedrica, no
pueden ser instrumentadas ni pueden operarse sobre los objetos de la misma. La
técnica es el vehiculo de instrumentacion de los descubrimientos de la ciencia.

La técnica de la administracion implica aceptar la existencia de unos medios
especificos utilizables en la busqueda del funcionamiento eficaz y eficiente de las
organizaciones, incluye principios, normas y procedimientos para la conduccién
racional de las organizaciones.

La administracion no soélo busca explicar el comportamiento de las
organizaciones, sino comprende un conjunto de reglas, normas y procedimientos

para operar y transformar esa realidad que son las organizaciones.

La administracion, en este sentido, establece como
pasos o etapas fundamentales del proceso administrativo, los

siguientes:

% Quintana Roldan, Carlos F., op. cit., nota 4, p. 415.
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A) La planeacion, esto es, fijar las expectativas que deberan
ser alcanzadas y determinar los elementos necesarios para
ello.

B) La organizacion, que consiste en estructurar
jerarquizada y ordenadamente los elementos humanos vy
materiales, tendientes a obtener los resultados planeados.

C) La ejecucion o realizacion, que significa llevar acabo las
tareas necesarias para alcanzar los objetivos fijados. La
direccion y control de esas tareas son importantes en esta fase
del proceso administrativo.

D) La evaluacion, necesaria para observar si los resultados,
parciales o finales, han sido planeados o, en su caso, reorientar

las tareas para alcanzarlos.?

La administracion se conforma de técnicas que ayudan a alcanzar los
objetivos con resultados eficaces, aunado a esto podemos considerar de gran
importancia la tecnologia que en nuestra época nos es de bastante ayuda, ya que
podemos disfrutar de la automatizacién, de sistemas avanzados con los cuales

procesamos la informacion de manera eficiente y expedita.

2.1.3 COMO PROCESO JURIDICO

Los principios administrativos, si bien a lo largo del presente documento he
explicado son universales y se pueden aplicar tanto a las empresas y comercios o
al ambito del gobierno, es de conocimiento pleno que existen diferencias

dependiendo se aplique a cualquiera de los rubros ya mencionados.

Existe en nuestra carta magna la libertad a los particulares para hacer todo

aquello que no les esté prohibido, sin embargo, en el caso de los gobernantes esta

24 Ibidem, p. 416.
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libertad se encuentra restringida y s6lo pueden hacer lo que la ley les permite y les
otorga como competencia.

Si bien es cierto, la Administracién Publica no podria existir sin el derecho
que le da la vida, ya que los lineamientos de la administracion se transforman en
dictados juridicos que son la base del Estado y lo que él conforma, entre estos el
Municipio.

Resulta curioso el hecho de que, siendo la coordinacién elemento esencial
en toda la sociedad, la teoria administrativa se haya formado tan s6lo a principios
del siglo xx; la explicacion es obvia por cuanto hace a la administracion privada, ya
que la naturaleza, pequefia magnitud y escasa complejidad de los negocios e
instituciones privadas, requeria tan sélo de sentido comun para su administracion.

Pero surge la interrogante: ;por qué no aparecié en la administracion
publica, donde la magnitud de los problemas, no sélo iguala, sino aun supera las
caracteristicas de la empresa privada?

La respuesta es, a nuestro juicio, que el Estado contaba con dos medios
para lograr el eficaz cumplimiento de sus normas: la coaccién, y la eficacia
administrativa de esas mismas normas: siendo mas facil desde luego obtener la
primera, descuidé de ordinario la segunda.

Por otra parte, debe hacerse notar que la falta de maxima eficiencia en las
dependencias de un organismo publico, no afectan de suyo su existencia: una
dependencia cuya funcion sea necesaria, no habra de desaparecer por el hecho
de que se estén realizando sus actividades con mayor lentitud, con mayor costo y
dentro de ciertos limites, con resultados de pobreza administrativa; en cambio, una
empresa que no dispone de fuerza coactiva alguna, y cuya existencia misma esta
supeditada a poder ofrecer precios, calidad, servicios, etc., por lo menos iguales a
los de sus competidores, necesita mejorar su administracion, como requisito para
subsistir: por eso, al crecer el numero y la complejidad de las empresas privadas,

natural y necesariamente aparecio la teoria administrativa.

Lo anterior no significa que no se hayan analizado ciertos principios en la

administracion publica, como los de “la cadena de mando”, “la organizacion staff”,
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pero todo ello no llegd, indiscutiblemente, a integrar una auténtica y completa

teoria de la Administracion.
2.2 LA ADMINISTRACION PUBLICA

Aristételes consideraba que el ser humano es sociable por naturaleza, pero
la historia nos muestra todos los momentos de conflicto, por falta de coincidencia,
y es desde la sociedad primitiva donde se aplicaba la ley del mas fuerte,
“...probablemente, es el derecho del mas fuerte, la primera semilla de normas

»n25

reguladoras de la conducta humana”” para kelsen de igual manera existe el

derecho primitivo y lo define “ como, un orden de la conducta humana, y un orden

"26 ¢| Diccionario de la Lengua Espafiola lo precisa como

es un conjunto de normas
la facultad natural del hombre, para hacer legitimamente

lo que conduce a los fines de su vida; facultad de hacer o exigir

todo aquello que la ley o la autoridad competente establecen;

como conjunto de principios, leyes y reglas que estan

sometidas las relaciones humanas en toda sociedad
juridicamente organizada, y a cuya observancia pueden ser

compelidos los individuos.?’

Ahora bien, si reflexionamos la manera en que ha crecido la poblacién y sus
necesidades, se vuelve complejo para el Estado la regulacion juridica, por lo que
tiene que estar en constante evolucion, es decir adaptando las normas juridicas a
las multiples necesidades, ademas de agrupar las normas juridicas mediante una

clasificacién, para una mejor comprension.

% Calzado Rodriguez, Alberto, Derecho I, México, Ed. Macchi, 2000, p.1.
% kelsen, Hans, Teoria General del Derecho y del Estado, México, UNAM, 1988,
p.4.

2" Diccionario de la Lengua Espafiola, kapelusz, Buenos Aires, Argentina, 1979,
p.517.
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El Derecho Objetivo se divide en derecho publico y privado, el primero se
divide en constitucional, penal, administrativo de igual manera las disciplinas de
creacion reciente como el derecho del trabajo entre otros, nosotros nos
enfocaremos al derecho administrativo por ser de referencia a nuestro trabajo,
Garcia Maynez indica “... el derecho administrativo es la razén del derecho publico

"28 an sus distintos niveles

que tiene por objeto especifico la administracién publica
y modalidades, en ese tenor de ideas el Profesor Jorge Fernandez Ruiz establece
“... que la administracion publica puede interpretarse en dos sentidos: el organico
o formal, que se refiere al érgano o entidad publica que realiza la actividad, y el

sentido funcional o material, que se relaciona con la funcién misma”?

, €l primero
seria el Poder Ejecutivo y sus diversas areas con facultades para la satisfaccion
de los intereses generales y el segundo la actividad de dicha entidad para cumplir

su funcion.

2.2.1 CONCEPTO DE ADMINISTRACION PUBLICA

Existen innumerables definiciones de Administracion Publica, sin embargo
considero que la establecida por el Instituto de Investigaciones Juridicas es muy

acertada y a la letra dice:

Por administracién publica se entiende, generalmente,
aquella parte del Poder Ejecutivo a cuyo cargo esta la
responsabilidad de desarrollar la funcion administrativa. De esta
manera, la administracion publica puede entenderse desde dos
puntos de vista, uno organico, que se refiere al érgano o
conjunto de 6érganos estatales que desarrollan la funcién

administrativa, y desde el punto de vista formal o material,

%8 Garcia Maynez, Eduardo, op. cit., nota 13, p. 139.
? Fernandez Ruiz, Jorge, Panorama del derecho mexicano. Derecho

Administrativo, México, McGraw-Hill/Interamericana, Serie Juridica, 1997, p.4.
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segun el cual debe entenderse como la actividad que

desempefia este érgano o conjunto de érganos.*

“La administracién publica es la parte mas ostensible del gobierno, es el
gobierno en accién; es el ejecutivo operante, el mas visible aspecto del
gobierno™', es el sistema integrado por las fases de la planeacion, organizacion,
direccion y control en el procesamiento de los insumos externos e internos para la
produccion mas eficiente de bienes y servicios de la colectividad.

Corresponde al poder ejecutivo, en sus niveles federal, estatal, y municipal,
administrar los recursos y las acciones para lograr sus objetivos. La administracion
publica es de manera practica, la actividad que realizan los 6rganos del gobierno
para alcanzar los fines del Estado, con base en los ordenamientos legales que les

otorgan atribuciones y competencia especificas.
2.2.2 FEDERAL

La administracién publica federal es un conjunto de 6rganos del Poder
Ejecutivo que encabeza el Presidente de la Republica, considerado “... el jefe de la
administracion publica federal, ocupa el mas alto grado de poder administrativo,
centralizando en sus manos las facultades de decisién, de mando, de vigilancia

que son imprescindibles”?

para la realizacién de las tareas de gobierno.
En este punto, considero importante hacer mencion a lo establecido en el
articulo 90 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que a la

letra dice:

%0 Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas, México,
Porrua, 1998, p. 107.

31 Mufioz Amato, Pedro, Introduccién a la Administracién Publica, México, Fondo
de Cultura Econémica, 1986, p.16.

%2 Floresgémez Gonzalez, Fernando y Carvajal Moreno, Gustavo, Nociones de
Derecho Positivo Mexicano, México, Porrua, 2002, p. 193.
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“La Administracion Publica Federal sera centralizada y paraestatal conforme
a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira los negocios del orden
administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las Secretarias de Estado
y Departamentos Administrativos y definira las bases generales de creacion de las
entidades paraestatales y la intervencién del Ejecutivo Federal en su operacion.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y el
Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos.”

Este articulo establece la forma en que se desempeina la Administracion
Pudblica de la Federacion: centralizada y paraestatal y que funcionan
coordinadamente segun lo dispone la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, que fue expedida siendo presidente José Lépez Portillo el 29 de
diciembre de 1976.

Es relevante mencionar, que este numeral sé6lo ha sido reformado una sola
vez mediante el decreto relativo promulgado el 14 de abril de 1981, publicado en
el Diario Oficial de la Federacién el 21 de abril del mismo afo y entré en vigor al
dia siguiente de su publicacion.

Esta ley, establece las bases de organizacion de la Administracion Publica
Federal, centralizada y paraestatal.

El Poder Ejecutivo de la Unidén se auxilia administrativamente, para el
desempefio de sus funciones, de las Secretarias de Estado, de los Departamentos
Administrativos y de la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal que forman parte
de la Administracion Publica Centralizada; se apoyan de las entidades que forman
la Administracion Publica Paraestatal, como organismos descentralizados,
empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de crédito,
organizaciones auxiliares nacionales de crédito e instituciones nacionales de
seguros y de fianzas, y fideicomisos.

Las Secretarias de Estado cuentan con 6rganos desconcentrados para la
atencion y despacho de los asuntos que le competen. Son 6rganos

jerarquicamente subordinados y con facultades especificas.
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El Presidente de la Republica expedira el reglamento interior de cada una
de las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos.

La responsabilidad de expedir los manuales de organizacion, de
procedimientos y de servicios al publico necesarios para el funcionamiento de los
Departamentos Administrativos y Secretarias de Estado sera a cargo de cada
titular, mismos que deberan contener informacién sobre la estructura, funciones,
sistemas de comunicacion e informacion.

Al igual que es necesario expedir documentos de organizacion y
procedimientos para el funcionamiento del poder administrativo federal, también
‘... en un régimen de derecho debe existir una especial preocupacion por
mantener el principio de legalidad; de alli que la Administracion Publica debe
vigilar que los funcionarios no excedan la esfera de su competencia ni cometan
abusos de autoridad”.*®

El Poder Ejecutivo presenta leyes ante el Congreso de la Union, a través de
la Secretaria de Gobernacion, ésta conduce las relaciones del Poder Ejecutivo
con las autoridades estatales y municipales y con el Poder legislativo y Judicial,
ademas “... vigila el cumplimiento de las garantias individuales por parte de las
autoridades™*.

La Secretaria de Relaciones Exteriores es la encargada de coordinar las
acciones de la Administracion Publica Federal en el exterior y de dirigir el Servicio
Exterior Mexicano (consulados y embajadas).

La Secretaria de la Defensa Nacional, determina los planes de Seguridad
Nacional, dirige la movilizacion del Ejército en caso de guerra, del personal militar
del Activo y de las Reservas.

La Secretaria de Marina dirige la Educacién Publica Naval, prepara a la
armada de México, maneja el activo y las reservas de la misma, concede

licencias, retiros e interviene en las pensiones de sus miembros.

%3 Faya Viesca, Jacinto, Administracién Publica Federal, México, Porrua, 1979,
p.37.

% Pérez de Leon, Enrique, Notas de Derecho Constitucional Administrativo,
México, Vallarta, 1984, p.160.
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Ejerce la soberania en aguas territoriales, organiza y administra el servicio
de la aeronautica naval. La Secretaria de Marina coordina y dirige las actividades
maritimas como la reparacién y construccién de infraestructura naval para
alcanzar la autosuficiencia a nivel maritimo, programa y realiza investigaciones
para el desarrollo oceanografico en aguas de jurisdiccion federal. Coordina las
actividades de la Armada de México otorga permisos para exploraciones
cientificas extranjeras en aguas nacionales.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico formula la politica de gobierno
en las materias financiera, fiscal, de gasto publico, bancaria, de divisas y precios
de tarifas de bienes y servicios del sector publico.

A través de las Direcciones Generales, se encarga de ver cuanto asciende
el gasto que les es permitido a las entidades paraestatales y dependencias
publicas, propone las fuentes de crédito y financiamiento provenientes del exterior
o de organismos nacionales, y posteriormente las autoriza. Se encarga de manejar
la deuda del gobierno y vigila el destino de estos recursos. Lleva a cabo las
solicitudes de financiamiento de empresas privadas, llevando el registro de su
deuda externa.

Realiza los programas referentes a la negociacion y contratacion de
financiamiento con organismos financieros, tanto nacionales como internacionales,
asi como la capacitacion de recursos en los mercados internacionales de capital,
realizando los estudios y analisis de los mismos. Promueve la inversién nacional y
extranjera mediante el empleo de instrumentos financieros.

La Secretaria de Desarrollo Social impulsa y fomenta el desarrollo social y
urbano de vivienda, regional e infraestructura, ecologia, asentamientos humanos y
controla el patrimonio inmobiliario Federal. Recibe Fondos de financiamiento que
le otorga la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

La Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo fue creada con el
fin de impulsar la modernizacién de la gestidén publica, la atencién al ciudadano y
el sistema de control y fiscalizacion del gasto publico para alcanzar una
Administracién Publica Federal eficiente, eficaz y productiva, ademas realiza

distintos tipos de auditoria.
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Esta Secretaria establece las normas para realizar las auditorias internas,
ya que cada dependencia de la Administracion Publica Federal cuenta con una
unidad de Contraloria Interna, que ademas de verificar el adecuado
aprovechamiento de los recursos (materiales, humanos, financieros), recibe las
denuncias hechas a los servidores publicos. Los delegados son los que se
encargan de vigilar y promover la eficiencia en las dependencias y de evitar
posibles anomalias.

El proceso de revision a las entidades paraestatales se lleva a cabo
mediante auditorias externas, en las cuales la referida Secretaria contrata los
servicios de Auditores Independientes para evaluar y revisar el desempefio de las

entidades paraestatales, con el fin de garantizar la legalidad y neutralidad de las

revisiones.
La Secretaria de Energia, “... le corresponde conducir la politica energética
del pais™® esta encargada de ejercer los derechos de la nacién en materia de

petréleo y carburos de hidrégeno, energia nuclear y recursos naturales que se
requieran para generar y abastecer energia eléctrica.

La Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Social, tiene como
objetivo formular, conducir y evaluar la politica general de desarrollo rural, a fin de
elevar el nivel de vida de las familias que habitan en el campo, promoviendo de
esta manera el empleo en el medio rural. Organiza y fomenta las actividades
agricolas, ganaderas, avicolas, apicolas, silvicolas y formula la capacitacion de los
productores rurales. Planea y fomenta la produccion agricola, ganadera, avicola,
apicola y forestal. Organiza y encauza el crédito, en coordinacion con la SHCP,
para estimular la produccion de estas areas.

La Secretaria de Comunicaciones y Transportes se encarga de la
comunicacion en el pais, ya sea por via terrestre, mediante caminos, carreteras y
ferrocarriles, por via aérea, marina y por radio, television y via satélite. Busca que

el transporte como los medios de comunicaciéon sean eficientes.

% Floresgémez Gonzalez, Fernando y Carvajal Moreno, Gustavo, op. cit.,, nota 32,
p. 203.
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Esta dependencia coordina los proyectos de construccién, mantenimiento y
modernizacion de las carreteras y puentes federales, tramita las solicitudes de
concesion para poder construir estas obras, aprueba los proyectos que se
presentan, supervisa obras y realiza calculos, estudios geoldgicos, de cimentacion
y pavimentos, pruebas de resistencia de materiales, etc. que se requieran.
Aprueba la instalacion de sefalamientos de seguridad en las carreteras y realiza
los disefios funcionales para el desarrollo de los entronques, cruzamientos,
accesos y otras obras de vialidad.

La Secretaria de Educacion Publica en cuanto a las escuelas oficiales,
incorporadas o reconocidas: analiza y propone normas pedagogicas, planes de
estudio y materiales didacticos para la ensefianza y aprendizaje de la educacién
inicial, preescolar, primaria, secundaria, fisica, normal, secundaria técnica,
educacion indigena, educacidén superior e investigacion cientifica, tecnoldgica,
agropecuaria, forestal, en ciencia y tecnologia del mar y educacion tecnolégica
industrial. Supervisa los sistemas educativos abiertos.

Elabora los contenidos de los libros de texto gratuitos para las escuelas y
los distribuye. Formula el calendario escolar para cada afo. Otorga becas en
instituciones educativas del pais y en el extranjero, promueve actividades de
intercambio cientifico, cultural, técnico, artistico y educativo con otros paises en
coordinacién con la Secretaria de Relaciones Exteriores. Exhibe programas
educativos por televisién y audiovisuales y en los estados de la Republica
Mexicana.

La Secretaria de Salud es la encargada de garantizar el derecho de
proteccion a la salud que tienen por ley todos los mexicanos. Coordina el Sistema
Nacional de Salud, actia como autoridad sanitaria y lucha contra las
enfermedades transmisibles, realiza investigaciones de las mismas, esta al tanto
de las epidemias y vigila que se apliquen inmunizaciones, fomentando la salud.

La Secretaria de Trabajo y Prevision Social promueve el incremento de la
productividad en el trabajo, buscando un equilibrio entre los factores de la

produccion (tierra, trabajo y capital); resuelve los conflictos laborales; vigila el
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cumplimiento de las normas laborales buscando el bienestar de los trabajadores
de sus familiares; impulsa la ocupacion en el pais.

La Secretaria de la Reforma Agraria, fomenta la participacion del sector
rural y desarrolla el bienestar de los campesinos. Impulsa el aprovechamiento y
comercializacion de los ejidos y comunidades, los cuales cuentan con recursos

pecuarios, acuicolas, forestales y no renovables. “... Le corresponde aplicar los

preceptos agrarios del articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, asi como las Leyes Agrarias y sus Reglamentos”®.

Resuelve conforme a la ley todo lo relacionado con los problemas de los
nucleos de la poblacién ejidal y de bienes comunales. Para dicho fin, recibe ayuda
y cooperacion de las autoridades tanto estatales como municipales. Realiza y
mantiene al corriente el Registro Nacional Agrario, en el que se registra todos los
documentos y nombres de los propietarios de ejidos y comunidades, y a su vez
interviene en la titulacion y parcelamiento ejidal.

La Secretaria de Turismo estd encargada de conducir la politica para el
desarrollo turistico del pais, en coordinacion con las entidades federativas
correspondientes. La Secretaria de Turismo autoriza los precios y tarifas de los
servicios turisticos previamente registrados, en colaboracién con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.

En coordinacion con la Secretaria de Relaciones Exteriores, facilita el
intercambio y el desarrollo turistico en el extranjero y celebra los convenios de
cooperacion turistica. Existen zonas de desarrollo turistico prioritario las cuales
son determinadas por la Secretaria de Turismo en coordinacion con la Secretaria
de Desarrollo Social y con la Secretaria de la Reforma Agraria, ya que se deben
expedir las declaratorias de uso del suelo turistico conforme a las leyes
respectivas.

La Secretaria de Turismo se encarga de regular y registrar actividades
turisticas y para dicho fin escribe a los prestadores de servicios publicos en el

Registro Nacional de Turismo y les otorga una cédula Turistica y la categoria que

% Ibidem, p. 208.
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les corresponda. Esta dependencia establece los precios y tarifas maximos de los
servicios turisticos.

La Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca esta
encargada de fomentar la produccion, restauracién y conservacion de los
ecosistemas y recursos naturales, de bienes y servicios ambientales, con el fin de
propiciar su aprovechamiento y desarrollo.

Formula y conduce la politica de saneamiento y regulacién ambiental del
desarrollo urbano y pesquero. Establece normas oficiales mexicanas sobre la
preservacion y restauraciéon de calidad del medio ambiente, sobre los ecosistemas
naturales y el aprovechamiento de los recursos naturales y de la flora y fauna
silvestre, terrestre y acuatica, sobre descargas de aguas residuales y en materia
minera, y sobre materiales peligrosos y residuos solidos y peligrosos.

Asume la funcién de regular la explotacién pesquera, asi como conservar
las obras de infraestructura pesquera y de acuacultura que requiera el desarrollo
de dicho sector. Brinda asesoria técnica a los productores acuicolas en la
prevencién y erradicacion de enfermedades de los peces y en lo relativo a analisis

biotecnoldgicos sobre el cultivo y explotacion.

2.2.3 ESTATAL

Partiendo de que en nuestro pais vivimos en un sistema federal, que
caracteriza a nuestro Estado, existen tres niveles de gobierno federal, estatal y
municipal y en cada uno de estos encontramos su nivel administrativo.

En el ambito federal, el ejecutivo es el jefe de la administracién publica
federal, controla el mas alto grado administrativo, en el caso de la administracion
publica estatal “... el gobernador del Estado, para Barrera Zapata, tiene dos
grandes espacios de competencia. Primera, es el jefe de la Administracion Publica

estatal. Segunda, es el garante del orden constitucional™’.

37 \/elasco Monroy, Santiago, Administracién Publica del Estado de México,
Aparato Publico y Sociedad, Poder y Cambio, Desarrollo y Prospectiva, 1824-
1992, México, Instituto de Administracion Publica del Estado de México, 1993.
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En lo que respecta a la administracion publica estatal, cada estado cuenta
con una ley organica expedida por un congreso local, “... donde se establece las
bases estructurales para el funcionamiento de los distintos érganos”®.

Si bien es cierto, mi tema de tesis es el Sistema de Gestion de la Calidad en
el Articulo 115 municipal, en este punto haré referencia a la Ley Organica de la
Administraciéon Publica del Estado de México.

La Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de México regula
la organizacion y funcionamiento de la Administracion Publica Central y de los
organismos del Estado.

La ley en cuestion se expidié siendo Gobernador el Licenciado Alfredo del
Mazo Gonzalez.

El articulo 19 de la Ley Organica de la Administracion Publica del Estado de
México establece las dependencias que auxiliaran al Gobernador en Io
concerniente a la Administracion Publica, el cual dispone de la siguiente manera:

Para el estudio, planeacion y despacho de los asuntos en los diversos
ramos de la Administracion Publica del Estado, auxiliara al Titular del Ejecutivo las
siguientes dependencias:

l. Secretaria General de Gobierno;

Il. Secretaria de Finanzas y Planeacion;

I1. Secretaria de Salud;

IV.  Secretaria del Trabajo y Previsién Social,

V. Secretaria de Educacién, Cultura y Bienestar Social,
VI.  Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas;
VII.  Secretaria de Desarrollo Agropecuario;

VIIl. Secretaria de Desarrollo Econémico;
IX. Secretaria de Administracion;
X. Secretaria de la Contraloria;

Xl.  Secretaria de Comunicaciones y Transportes;

% Ramos Rios, Victor y Cienfuegos Terron, Marco, La programacioén sectorial y la
planeacion del desarrollo estatal, México, Instituto de Administracion Publica del
Estado de México, 1995, p. 85.
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XlIl.  Secretaria de Ecologia;

El Procurador General de Justicia depende del Gobernador y ejercera las
funciones que la Constitucién Politica del Estado y demas leyes le confieran. Este
Funcionario sera el Consejero Juridico del Gobierno.

Las Secretarias a que se refieren las fracciones Il a Xll de éste articulo
tendran igual rango entre ellas, no habra preeminencia alguna.

De acuerdo a la Ley Organica de la Administraciéon Publica del Estado de
México, las principales atribuciones de las dependencias antes mencionadas son
las siguientes:

Articulo 20.- La Secretaria General de Gobierno es el érgano encargado de
conducir, por delegacion del Ejecutivo, la Politica Interior del Estado y la
coordinacion y supervision del despacho de los asuntos encomendados a las
demas dependencias a que se refiere el articulo anterior.

Articulo 23.- La Secretaria de Finanzas y Planeacién es la encargada de la
planeacion, programacion, presupuestacion y evaluacion de las actividades del
Poder Ejecutivo y de la Administracién financiera y tributaria de la hacienda
publica del Estado.

Articulo 25.- La Secretaria de Salud es la dependencia encargada de conducir
la politica estatal en materia de salud en los términos de la legislacion aplicable.

Articulo 27.- La Secretaria del Trabajo y Prevision Social, es el dérgano
encargado de ejercer las atribuciones que en materia de trabajo corresponden al
Ejecutivo del Estado.

Articulo 29.- La Secretaria de Educacion, cultura y bienestar social, es el
organo encargado de fijar y ejecutar la politica educativa, cultural y de bienestar
social en la entidad.

Articulo 31.- La Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas es el 6rgano
encargado del ordenamiento de los asentamientos humanos y de la regulacion del
desarrollo urbano y de la vivienda y de ejecutar las obras publicas a su cargo.

Articulo 33.- La Secretaria de Desarrollo Agropecuario es el 6rgano encargado
de promover y regular el desarrollo agricola, ganadero, forestal, pesquero, e

hidraulico y el establecimiento de los problemas agrarios del Estado.
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Articulo 35.- La Secretaria de Desarrollo Econdmico es el érgano facultado de
regular, promover y fomentar el desarrollo industrial y comercial del Estado.

Articulo 37.- La Secretaria de Administracion es el érgano encargado de
prestar el apoyo administrativo, que requieran las dependencias del Poder
Ejecutivo del Estado.

Articulo 38 Bis.- La Secretaria de la Contraloria es la dependencia encargada
de la vigilancia, fiscalizacion, y control de los ingresos, gastos, recursos, y
obligaciones de la administracion publica estatal, y su sector auxiliar, asi como lo
relativo a la manifestacion y responsabilidad de los servidores publicos.

Articulo 32.- La Secretaria de Comunicaciones y Transportes es el érgano
encargado del desarrollo y administracion de la red carretera, y de la
regularizacion del transporte y las comunicaciones de jurisdiccion local.

Articulo 32 Bis.- La Secretaria de Ecologia es el érgano encargado de la
formulacidn, ejecucion y evaluacion de la politica estatal en materia Ecologica.

Articulo 39.- La Procuraduria General de Justicia es el érgano encargado del

Ministerio Publico y de prestar consejo juridico al Gobierno del Estado.

2.2.4 MUNICIPAL

En este punto, relativo a la administracion publica municipal, considero
importante hacer una recapitulacion de los textos mas sobresalientes que hablan
sobre temas municipales, desde el siglo XIX a la fecha.

1834 Directorio Publico para Alcaldes Constitucionales

Don Juan Wenceslao Barquera
1845 Manual de Alcaldes y Jueces de Paz

Luis de Ezeta
1850 Novisimo Manual de Alcaldes

Manual Galvan Rivera
1869 Disposiciones de Policia Municipal

Don José Maria del Castillo Velasco
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1875 Manual de los Ayuntamientos
Julio Jiménez y Agustin Lozano
1890 Directorio para Ayuntamientos
Miguel Ledn
1897 Manual de los Presidentes Municipales
Cosme Garza Garcia
Ahora bien, en el siglo XX, de igual forma existen estudios sobre el
municipio y teniendo como hecho primordial la Constitucion de 1917 donde se

trata al municipio libre.

1908 El Municipio
Don Miguel S. Macedo

1917 Constitucion de 1917 (Art. 115)
Constituyentes

1926 El Problema Municipal Mexicano

J. Jesus Castorefia
1947 El Municipio, Historia, Naturaleza y Gobierno
Francisco de la Garza
1948 El Fuero del Municipio
Don Julio D’Acosta y Esquivel
1949 El Municipio en México
Mario Colin Sanchez
1952 Naturaleza y Funciones del Municipio
Efrain Gonzales Luna
1954 El Municipio en México
Martin Puente Arriaga
1955 Reforma Municipal
Don Moisés Ochoa Campos
1983 Nuevo Derecho Constitucional
Coordinacion Diego Valdez y José Francisco Ruiz-Massieu
1985 Derecho Municipal

Teresita Renddén Huerta Barrera
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1985 Del Municipio
Dr. Juan Ugarte Cortés
1986 La Reforma Municipal en la Constitucion
Miguel Acosta Romero, Mariano Azuela
Héctor Fix Zamudio, Arturo Lorente
Jorge Madrazo, Emilio Rabaza , Jorge Saveg
Salvador Valencia Carmona
1987 El Municipio
Doctor Reynaldo Robles
Noventas  Administracion Estatal y Municipal
INAP Don Gustavo Martinez Cabaia
En estos ultimos anos, han aparecido mas estudios sobre el Municipio,
entre los cuales destacan:
1995 Derecho Municipal
Carlos F. Quintana Roldan
1997 Municipio Aspectos Politicos, Juridicos y Administrativos
Coordinador Rodolfo Vega Hernandez
1999 Derecho Municipal Mexicano
Maestro Eduardo Lépez Sosa
2001 Administracién Publica Municipal
Estudio Preliminar del Municipio Libre
Derecho Municipal
Una visién al articulo 115 Constitucional
Maestros Roberto Alvarez y Juan Antonio Garcia Martinez
2006 Derecho Municipal
Doctor J. Eduardo Andrade Sanchez
El Instituto Nacional de Administracién Publica en su publicacion La
Administracién Municipal y el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia,

ensefa que:
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la administracion publica municipal, entendida como la
primera instancia administrativa integrada por un conjunto de
principios, normas y acciones que determinan la relacién entre
el gobierno y la comunidad, se manifiesta, consecuentemente

con diversos grados o etapas en su desarrollo™.

2.3 ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
MUNICIPAL

La administracion publica municipal se encuentra condicionada a la
proporcién de la disponibilidad de recursos, por lo cual cada municipio es diferente
en cuanto a su organizacion municipal, asi como sus funciones.

Especificamente en lo que respecta a la Organizacién de la Administracion
Publica Municipal, ésta se basa en los principios que marca el Derecho
Administrativo, por ejemplo en la Ley Organica Municipal del Estado de México se
establece:

Art. 1.- Esta ley es de interés publico y tiene por objeto las bases para la
integracion y organizacion del territorio, el gobierno y la administracién publica
municipal.

Para determinar la Organizacion Administrativa Municipal se adoptan los
dos sistemas que establece la Constitucion Federal en el articulo 90, la
centralizacion y la paraestatal con mayor propiedad, podemos denominarle

paramunicipal.

2.3.1 MUNICIPIOS URBANOS, SEMIURBANOS Y RURALES

Un municipio urbano opera una poblacién entre 60,000 y 300,00 habitantes,
la agricultura tecnificada, la mediana industria, el comercio y el turismo son sus

principales actividades economicas.

% Martinez Almazan, Raul, ElI Municipio en México, Instituto Nacional de

Administracién Publica, Desarrollo Integral para la Familia, 1987, p.26.
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Por lo que respecta al nivel de estudios que alcanza, en la mayoria de los
casos secundarias y en algunas ocasiones estudios universitarios, cuenta con
agua potable, energia eléctrica, drenaje pavimentacion de calles limpias, parques,
centros deportivos, transporte urbano.

Los municipios semiurbanos tienen una poblacion que va de los 30,000 a
los 60,000 habitantes, sus principales actividades son la agricultura, la ganaderia,
el comercio, en este tipo de municipios la industria es pequena.

La educacion que prevalece es hasta la secundaria, los principales servicios
con que cuenta son: agua potable pero en algunos casos no disponen de drenaje,
su presupuesto de ingresos son de cifras intermedias, cuentan con una comunidad
importante que por lo regular es la cabecera municipal.

Por dultimo, los municipios rurales su poblacién no excede los 30,000
habitantes los cuales cuenta sélo con agua potable y en algunos casos alumbrado,
aqui se encuentran los grupos mas vulnerables y con altos grados de pobreza,
nivel maximo de estudios primaria.

Las actividades econdmicas que se realizan son la agricultura, ganaderia,
pesca y mineria todas de pequefia escala.

Se conforma territorialmente por “... pequefas comunidades dispersas en el

territorio municipal™®

Para avanzar a una modernizacion administrativa municipal, hay que
adecuar las organizaciones administrativas a la realidad de nuestros municipios,
basados en los principios de honestidad, calidad, eficiencia, efectividad y
productividad; el investigador en planeacion municipal Julian Salazar Medina lo
comenta de esta manera “... un desempeno que tome en cuenta la eficiencia en
los resultados del proceso productivo y de eficacia en el cumplimiento de los
programas de gobierno postulados a la poblacion™’.

La responsabilidad de la modernizacion administrativa municipal es en los

tres niveles de gobierno, los cuales no se pueden llevar a cabo mientras no hay

0 Quintana Roldan, Carlos, op. cit.,, nota 4, p. 435.

“1 Salazar Medina, Julian, op. cit., nota 1, p. 179.
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reformas al marco constitucional, en cuanto a la distribucion de los ingresos
buscando el fortalecimiento fiscal municipal, asi como establecer la obligacion de
implantar sistemas de gestion de calidad.

Actualmente de cada peso que se ingresa a la federacion se destinan 2
centavos.

Como podemos observar, el municipio tiene pocos recursos y muchas
responsabilidades, esto en comparacién al Estado y la Federacion, siendo que es
el primer nivel de gobierno y el que tiene mayor contacto con la poblacion, tema
que ya ha sido tratado por el Doctor José Francisco Pérez Hernandez, catedratico
de esta Universidad de una manera muy explicita.

La ya antes mencionada modernizacion administrativa municipal enclaustra
la implantacion del sistema de gestion de calidad y esto es necesario para una
mejor prestacion de los servicios con eficiencia y efectividad, mejor administracion
y aplicacion estratégica de los recursos, logrando la aceptacion positiva por parte
de la ciudadania.

Por lo anterior, me permito establecer la siguiente fundamentacion si un
gobierno ofrece servicios de calidad, efectividad y eficiencia, la ciudadania
corresponde con sus obligaciones fiscales, sin mediar una accidén coactiva por
parte de la autoridad, ademas de crear una imagen positiva, entonces si se
establece de manera obligatoria en la Constitucién y los municipios lo cumplen,
podran lograr combatir con el rezago fiscal, aplicando los recursos de manera
estratégica y cambiar la imagen negativa que actualmente existe ante la

ciudadania, siendo esto, s6lo un ejemplo de lo que se podria lograr.

2.3.2 EL AYUNTAMIENTO EN PARTICULAR

El primer municipio en México se le puso por nombre la Villa Rica de la
Veracruz debido a que fue un Viernes Santo de la Cruz cuando desembarcaron

los conquistadores y
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para que nadie osare protestar, se eligieron alcaldes
ordinarios a Portocarreo y Montejo, regidores a Alonso de Avila, a los
dos Alvarado y a Sandoval, alguacil mayor a Juan de Escalante,
capitan de entradas a Pedro de Alvarado, Maestro de campo a Olid,
alférez del real a Ochoa y a un Alonso Romero y escribano a Diego

Godoy, y asi es como fue instalado el primer ayuntamiento®.

El municipio de acuerdo a la Constitucion es la base de la division territorial

y de organizacion politica de los estados, “... esta bajo el gobierno inmediato y

directo del ayuntamiento™.
Como cuerpo de representaciéon popular, el ayuntamiento se integra por los
siguientes funcionarios electos por voto popular directo:

e Un Presidente, que toma el nombre de Presidente municipal

e Regidores, el numero que determinen las leyes organicas estatales

e Sindico, o sindicos, de acuerdo a lo establecido por las leyes organicas

locales
Estas autoridades duraran en su cargo tres afos y no podran ser reelectas
para el periodo inmediato.

Este cuerpo de funcionarios, como ya se comentd, como 6rgano colegiado de
gobierno funciona en forma de cabildo, es decir, en reuniones donde ejerce su
autoridad, donde decide y acuerda sobre asuntos colectivos y encarga al
Presidente Municipal que ejecute acuerdos.

El ejecutivo del municipio es el Presidente Municipal, es el responsable de la
ejecucion de las leyes municipales y decisiones del Ayuntamiento, titular de la

Administracién Publica Municipal.

42 Ochoa Campos, Moisés, op. cit., nota 2, p. 96.
*3 Floresgomez Gonzalez, Fernando y Carvajal Moreno, Gustavo, op. cit., nota 32,
p. 115.
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Como anteriormente ha quedado mencionado y siendo fundamento el articulo
16 de la ley Organica Municipal del Estado de México los ayuntamientos se
integran por presidentes, sindicos y regidores segun el numero de habitantes.

Aunado a lo anterior, el articulo 31 de la ley antes mencionada establece que
es atribucion de los ayuntamientos:

Expedir y reformar el Bando Municipal, asi como los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general dentro del territorio del
municipio, sean necesarios para su organizacion, prestacion de los servicios
publicos y, en general, para el cumplimiento de sus atribuciones.

Los articulos 86 y 87 de la ley en comento establecen:

Articulo 86.- Para el ejercicio de sus atribuciones y responsabilidades
ejecutivas el ayuntamiento se auxiliara con las dependencias y entidades de la
administracion publica municipal, que en cada caso acuerde el cabildo apropiado
del Presidente Municipal, los que estaran subordinados a este servicio publico.

Articulo 87.- Para el despacho, estudio y planeacion de los diversos asuntos de
la administraciéon municipal, el ayuntamiento contara por lo menos con las
siguientes dependencias:

l.- La Secretaria del Ayuntamiento

Il.- La Tesoreria Municipal

2.3.21 FACULTADES Y OBLIGACIONES DEL PRESIDENTE
MUNICIPAL

El Presidente Municipal, como cabeza del ayuntamiento, ejerce un cargo de
larga tradicién en la misma historia municipal.

Durante la colonia, “... puede decirse que el ayuntamiento estaba presidido
por el corregidor, constaba de dos alcaldes ordinarios y un numero variable de
regidores™*.

Actualmente el Presidente Municipal es un funcionario publico electo por

voto popular, que ejecuta las disposiciones y acuerdos del ayuntamiento y tiene

“ Ochoa Campos, Moisés, op. cit., nota 2, p. 146.
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representaciéon administrativa. Representa al municipio, con la autorizacion del

ayuntamiento, en los asuntos legales en los que sea parte, cuando el sindico esté

incapacitado para ello o se niegue a cumplir su funcion.

En términos generales, las facultades y obligaciones del Presidente Municipal

de acuerdo a lo que establecen las leyes organicas municipales son las siguientes:

a)

b)

Coordinar y evaluar el desempefio de las unidades administrativas de la
administracion publica municipal.

Cumplir y hacer cumplir en el municipio las leyes, los reglamentos y
relaciones del ayuntamiento con los poderes del Estado y de la federacién
asi como con otros ayuntamientos de la entidad.

Convocar y presidir las sesiones del ayuntamiento y ejecutar los acuerdos y
decisiones administrativas del mismo.

Ordenar la promulgacién y publicacién de los reglamentos, acuerdos y
demas disposiciones administrativas del ayuntamiento.

Informar a la poblacion en sesién publica y solemne del ayuntamiento, la
cual debe celebrarse al final de cada afo, sobre el estado que guarda la
administracion y el avance del plan de los programas municipales durante
ese afno.

Proponer al ayuntamiento las comisiones en que deben integrarse los
regidores y el (los) sindico (s) municipal (es).

Presentar a consideracion del ayuntamiento para su aprobacion, las
propuestas de nombramientos y remociones del secretario del
ayuntamiento y del tesorero municipal.

Conducir la elaboracién y desarrollo del plan municipal, los programas de
desarrollo urbano, los programas anuales de obras y servicios publicos, y
vigilar el cumplimiento de las acciones que le correspondan a cada una de
las dependencias de la administracion municipal.

Vigilar la correcta administracion del patrimonio municipal.

Disponer el nombramiento de los funcionarios del municipio que le
corresponden, de conformidad a las disposiciones reglamentarias que emita

el ayuntamiento.
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2.3.2.2 FACULTADES DE LOS REGIDORES

La palabra regidor se deriva del término regimiento, de uso en la época
colonial, entendido como el 6rgano de gobierno y administrativo de la comunidad.

Los regidores son miembros del ayuntamiento, que es el érgano colegiado
de autoridad municipal.

Durante la Colonia la designacion se hacia de acuerdo con la

reglamentacién que aparece consignada en la Recopilacion de Leyes e Indias”.*®

En 1451 Felipe Il dispuso la venta de estos cargos y arrogé para la Corona
la facultad de nombrar regidores honorarios.

En el municipio de la actualidad, los regidores son electos mediante
votacion popular, por lo tanto, son representantes de la comunidad en el
ayuntamiento.

Cada municipio tiene un numero determinado de regidores de acuerdo con
las leyes organicas de cada Estado.

Entre las principales atribuciones de los regidores se hayan las de:

a) Acudir con derecho de voz y voto a las sesiones del ayuntamiento y vigilar
el cumplimiento de sus acuerdos.

b) Desempefar las comisiones que le encomiende el ayuntamiento e informar
con la periodicidad que se le sefale, sobre las gestiones realizadas.

c) Vigilar que el ayuntamiento cumpla con las disposiciones que establecen
las leyes y con los planes y programas establecidos y, en su caso,
supervisar el buen funcionamiento del ramo de la administracion que se le
encomiende y proponer las modificaciones a la organizacion y a los
sistemas de trabajo respectivos.

d) Promover la formulacién, expedicién, modificacion o reforma de los
reglamentos municipales y demas disposiciones administrativas.

e) Sujetarse a los acuerdos que tome el ayuntamiento de conformidad a las
disposiciones legales y vigilar su debido cumplimiento.

f) Analizar, discutir y votar los asuntos que se traten en las sesiones.

4 Ibidem, p. 152.
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g) Estar informado del estado financiero y patrimonial del municipio y de la
situacion general del ayuntamiento, teniendo acceso a la informacion

respectiva.

2.3.2.3 FACULTADES DEL SiNDICO

La funcion del sindico, tiene antecedentes en los antiguos municipios
espafoles, en figuras como las del procurador, quien era el defensor de los
derechos ciudadanos aun en contra del cabildo, lo elegian los regidores pero “...
no era considerado como miembro del cabildo®®”.

En los cabildos novo hispanicos, el sindico era el procurador de la ciudad, el
que defendia sus derechos y veia por el interés general, en Roma se le llamaba
defensor civitatis.

Con esa misma orientacion, se caracterizan las atribuciones, que en
términos generales las leyes organicas municipales confieren a los sindicos.

a) Coordinar la comision de hacienda publica municipal y vigilar la correcta
recaudacion y aplicacion de los fondos publicos

b) En el caso de que se nombren los sindicos, unos pueden encargarse de
vigilar los ingresos y otros los egresos.

c) Revisar y, si esta de acuerdo, suscribir los estados de origen y aplicacion
de fondos, la cuenta publica municipal y los estados financieros.

d) Vigilar que el ayuntamiento cumpla con las disposiciones que senale la ley
con los planes y programas establecidos.

e) Proponer la formulacion, expedicion, modificacion o reforma de los
reglamentos municipales y demas disposiciones administrativas.

f) Sujetarse a los acuerdos que tome el ayuntamiento de conformidad a las
disposiciones legales y vigilar su debido cumplimiento.

g) Intervenir en los actos juridicos que realice el ayuntamiento en materia de

pleitos y cobranzas y en aquellos que sea necesario ejercer la personalidad

¢ Ibidem, p. 152.
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juridica que corresponde al municipio conjuntamente con el presidente
municipal.

Fungir como agente del ministerio publico en los casos y condiciones que
determine la ley organica de la materia.

Vigilar que los servidores publicos municipales a nivel directo presenten
oportunamente la declaracion de su situacion patrimonial al tomar posesiéon

de su encargo anualmente y al terminar su ejercicio.

2.3.2.4 ATRIBUCIONES DEL AYUNTAMIENTO

Las facultades de los ayuntamientos se precisan en cada entidad, a través

de las leyes organicas municipales.

Existe sin embargo, una cierta coincidencia en ciertas funciones basicas

que permiten establecer un perfil de funciones tipicas de un ayuntamiento.

Un analisis realizado por el Centro Nacional de Desarrollo Municipal, sobre

las leyes organicas municipales, permitioé elaborar el siguiente listado.

a)

En materia de Gobierno y Régimen Interior:

Enviar proyectos de ley o decreto a la legislatura en los términos de la
Constitucién Politica del Estado.

Cumplir y hacer cumplir las leyes, decretos y reglamentos federales,
estatales y municipales.

Expedir su reglamento interior, los reglamentos, acuerdos y demas
disposiciones administrativas que sean de la competencia municipal.
Expedir las declaratorias que contengan la division municipal en
delegaciones y subdelegaciones en la forma y numero que estime
necesario.

Convocar por conducto del presidente municipal, a la eleccion los
integrantes de las alcaldias municipales, asi como los delegados que
establezca el ayuntamiento, subdelegados, municipales que establezca el

ayuntamiento en los términos dispuestos en la ley, convocar a las



56

elecciones extraordinarias cuando se trata de cubrir las vacantes del
alcalde y de mas miembros de las alcaldias y de los ayuntamientos.
Nombrar o remover, la propuesta del presidente municipal, al secretario y al
tesorero del ayuntamiento.

Cooperar con las autoridades federales, estatales en la ejecucion de las
normas relativas a salud publica, prevision de seguridad civil, educacion,
poblacion, culto religioso, trabajo y procesos electorales que le atribuyen las
leyes federales y estatales correspondientes.

Aprobar los convenios que sobre conflictos de limite celebre el presidente
municipal y enviarlos a la legislatura del Estado para su aprobacion
definitiva.

Aceptar donaciones, herencias.

Expedir reglamentos que regulen la comercializacion y operacion de los
servicios de inmuebles en tiempo compartido.

Expedir los reglamentos que regulen aquellas actividades de los habitantes
del municipio cuyo desarrollo sea susceptible de afectar derecho de
terceros, alterar la paz publica o provocar aceptacién al conjunto de la
poblacion.

Fomentar en el municipio actividades civicas, culturales, artisticas vy

deportivas que eleven el nivel de vida de la poblacion.

m) Auxiliar por ministerio de la ley a las autoridades Estatales y Federales en

0)

su desempefio de las funciones de Registro Civil, asi como resolver las
controversias que se susciten en el municipio sobre vecindad y ciudadania
y expedir las constancias o certificaciones correspondientes.

Recurrir al Tribunal Superior de Justicia del Estado respectivo cuando los
gobiernos Federal o Estatal expidan leyes o decretos que invadan o
vulneren la esfera municipal para los fines que este Tribunal estime
procedente.

Aprobar la solicitud de enajenacion de bienes municipales y turnar a la
Legislatura del Estado, cuando por ley se requiera para que se rectifique.

En materia de obras, servicios publicos y desarrollo urbano:
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Expedir los reglamentos de los servicios publicos.

Solicitar al ejecutivo su concurso para el manejo y administracion de los
servicios publicos de competencia municipal, y solicitar que cese dicho
concurso cuando a su juicio sea innecesario.

Solicitar a la legislatura del Estado la declaratoria a fin de que una actividad
especifica desarrollada dentro de su jurisdiccién sea considerada como
servicio publico municipal.

Aprobar los planes y programas de desarrollo urbano municipal que le sean
sometidos a su consideracion por el Presidente municipal.

Decretar la zonificacion del municipio y participar en la creacion y
administracion de reservas territoriales en los términos de la Ley General de
Asentamientos Humanos.

Autorizar al Presidente municipal para que se realicen los actos necesarios
a fin de regularizar la tenencia de la tierra urbana el municipio, y otorgar
licencias y permisos de construccion de conformidad con los reglamentos
vigentes.

Ejercer las atribuciones que las leyes sefialen en la creacién y preservacion
de zonas de reserva ecologica.

Solicitar al Ejecutivo del Estado la expropiacién de bienes por causa de
utilidad publica siempre y cuando el bien que vaya a afectar contribuya al
desarrollo municipal.

En materia de hacienda publica municipal:

Formular el Proyecto de Ley de Ingresos Municipales que debera ser
remitido a la legislatura para su aprobacion.

Vigilar la recaudacion de los ingresos fiscales que determine la Ley de
Ingresos aprobada.

Autorizar la asociacion del municipio con otros de la entidad.

Auxiliar a las autoridades Estatales y Federales en la preservacién del
patrimonio arqueoldgico, histérico y de los atractivos naturales o turisticos
del municipio, asi como decretar la suspension provisional de las obras que

a juicio del Presidente municipal puedan deteriorarse o deteriorarlo o
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destruirlo o cuando se carezca de la autorizacién correspondiente para

realizarlo.

2.3.2.5 PROHIBICIONES A LOS AYUNTAMIENTOS

El analisis de las leyes organicas municipales, permitié establecer algunas
limitaciones, que ciertos ordenamientos estatales sefialan a los ayuntamientos,
dentro de los cuales sobresalen los siguientes:

a) Ejercer atribuciones que no sean propias de la autoridad municipal.

b) Concesionar a particulares en cualquier forma o circunstancia los servicios
de seguridad publica y transito.

c) Cobrar impuestos municipales mediante iguala o establecer contribuciones
con cargo a los particulares, diferentes a las contenidas en la Ley de
Ingresos Municipales, asi como cobrar los impuestos que se encuentren
suspendidos por Convenio Fiscal con la Federacion o con el Estado.

d) Enajenar, gravar, arrendar o dar posesion por cualquier concepto, bienes
del patrimonio municipal a favor de servidores publicos federales, del
Estado y miembros del ayuntamiento o de algun servidor publico del
municipio.

El ayuntamiento, para la mejor realizacion de sus funciones, se organiza en
comisiones integradas o encabezadas por regidores o sindicos.

Estas tienen por finalidad el analisis, propuesta de solucién para ciertos
asuntos de interés municipal, asi como vigilar que se cumplan los acuerdos del
ayuntamiento.

Las comisiones no tienen facultades ejecutivas por si solas, éstas se
pueden asignar a una persona o a un grupo de ellas y pueden ser de varios tipos:

e Permanentes

e Transitorias

e Obligatorias

o Especiales
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El numero y materia de las comisiones permanentes y obligaciones puede
ser muy variable y van desde dos en unos Estados, hasta quince en otros, de
acuerdo a las leyes organicas municipales; solo dos comisiones son consideradas
en todas las entidades, las de:

e (Gobierno y reglamentos
e Hacienda publica municipal

En conclusion, la organizacion de la Administracion Publica Municipal la
lleva a cabo el ayuntamiento, con el auxilio de las distintas dependencias.

Las sesiones de cabildo del ayuntamiento son por lo general de caracter
publico, por excepcion pueden ser privadas.

Son un mecanismo de esencial importancia, pues a través de ellas el
ayuntamiento recurre a las propuestas, analiza las politicas del municipio y, en su
caso, aprueba las politicas y los programas de gobierno municipal y formaliza el

ejercicio de la funcion publica municipal.

2.3.2.6 CABILDO

El concepto de Cabildo establecido en la colonia lo transcribe Don Moisés
Ochoa Campos de una cita de C. Bayle en los cabildos seculares en la América
Espanola “Cabildo es ayuntamiento de personas sefaladas para el gobierno de la

repUblica, como son Justicia y regidores*”

y sus principales funciones eran el
cuidado de las obras publicas a través de los regidores, de los mercados, ventas y
mesones, el corte y la plantacion de arboles, formacion de sus ordenanzas bajo
previa aprobacion del virrey, pero rigiendo provisionalmente.

Existen los siguientes tipos de sesiones de cabildo:

e ORDINARIA

Se realiza de acuerdo a un calendario y en ella se atienden los asuntos

comunes del gobierno municipal, por lo regular debera realizarse por lo menos una

vez al mes, aunque algunas leyes organicas municipales establecen

47 Ibidem, p. 141.
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periodicidades diversas que pueden ser desde semanales, quincenales o cada
veintiun dias.

e EXTRAORDINARIA

Es aquella que se convoca y se realiza con un caracter urgente para

resolver unicamente asuntos especificos. Puede ser convocada por el Presidente
municipal o un grupo que formen dos terceras partes del ayuntamiento.

e SOLEMNE
Se realiza al instalarse el ayuntamiento, al conocer el informe del Presidente de la

Republica, al Gobernador o a visitantes distinguidos.



CAPITULO TERCERO
MARCO JURIDICO CONSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO

3.1 EL MUNICIPIO Y SU REALIDAD JURIDICA

Dentro de la Ley Suprema Nacional, como ya lo hemos mencionado con
antelacion, la ubicacién del Municipio dentro de las esferas de gobierno y a este
organo como parte de la estructura de organizacion del Estado, es menester
insistir en la importancia de éste y en su reconocimiento como nivel de gobierno y
no solo como un organismo de descentralizacion “... el municipio por ello tiene la
capacidad y competencia legal para actuar como autoridad publica, por conducto
de su érgano de gobierno : el Ayuntamiento™?.

Ya que el municipio, desde el punto de vista de la realidad juridica, lo
ubicamos dentro del mundo subjetivo del deber ser, en este sentido es la
organizacion, la estructura, ya que la legitimacion de sus actos se los da el pueblo
a través de un proceso electoral, esto para que pueda autogobernarse, satisfacer
sus necesidades, desarrollarse y alcanzar sus fines.

Desde el punto de vista del derecho, concuerdo que al municipio hay dos
maneras de concebirlo: desde el punto de vista de objeto de derecho y como

sujeto de derecho.

El Municipio es una persona juridica de Derecho Publico, que
regula su estructura y funcionamiento por lo dispuesto en la
Constitucién Politica Federal, la Constitucién Local que le
corresponde, asi como por la Ley Organica Municipal de su

entidad respectiva y las leyes locales que le sean aplicables™.

8 Quintana Roldan Carlos F., op. cit., nota 4, p.290.
9 Robles Martinez Reynaldo, El Municipio, México, Porra, 2002, p.8.
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Por lo que en el desarrollo de este precepto, analizaré el fundamento
constitucional que da origen al Municipio y ademas las adaptaciones y reformas al
articulo 115, desde su origen, en la constitucion de 1917, se hace referencia al
Municipio en diversas y numerosas disposiciones, la regulacion hacia este
precepto se ha venido ampliando durante su periodo de vigencia. Por lo que el
articulo 115 constitucional, del que desprendemos su redaccién original ha sufrido

transformaciones de las cuales haré una breve resefa en este capitulo.

3.2 REFORMAS AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL
3.2.1 REFORMAS DEL ANO DE 1928 A 1976

La Primera reforma que haré mencién es la ocurrida en el afio de 1928 del
mes de agosto, en la cual fue ajustado al minimo de diputados que debian de
obtener las legislaturas locales, en proporciéon a los habitantes de cada entidad:
siete para los de poblacion menor a 400 mil habitantes, nueve en los que
excediese de este numero y no llegara a 800 mil y once en los superiores a dicha
cifra.

Cabe sefalar que esta reforma fue impulsada por el General Alvaro
Obregon, que para ese momento de la historia se encontraba como candidato a la
Presidencia de la Republica, por lo que el argumento era que para una legislatura
local menos numerosa resultaria una legislatura menos costosa, por lo que dio
como resultado que fueron sustituidos el minimo de Diputados, que era de quince
para cada legislatura local y el numero de Diputados tuvo que ajustarse al numero
de habitantes, aunque fue considerada excesiva en un tiempo, ya que era
excesiva para algunas Entidades Federativas.

La Segunda reforma 1933, 29 de abril. Esta reforma impulsé la
incorporacion de un segundo parrafo al texto original del articulo 115, misma
reforma que hasta la fecha actual subsiste, mediante y a través de la cual fue
extendida de manera notable el principio de no reeleccion, en el apartado politico,

en virtud de que los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
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ayuntamientos no podrian reelegirse para el periodo inmediato; la misma

prohibicion se formulé para los legisladores, tanto federales como locales.

La reforma se origind en un discurso del entonces ex
presidentes Calles, pronunciado en un banquete que le
ofrecieron los gobernadores del 30 de octubre de 1931, en el
cual expresdé que un defecto de los mas grandes de la
revolucion era “la politica del carro completo”, que habia que
“tener un espiritu mas amplio” y dar oportunidad a “la juventud

en los puestos publicos®.

Tercera reforma 1943, 8 de enero, esta reforma abarco el parrafo 3 de la
fraccion Il del mencionado articulo 115 constitucional, la cual quedd en los
siguientes términos: Los gobernadores de los estados no pueden durar en su
encargo mas de seis afos; ya que hasta antes de esa reforma el cargo de los
gobernadores duraba cuatro afios.

Es de mencionarse, que en esta reforma, el principal precursor de la misma
fue Manuel Avila Camacho, ya que en comentarios de Manuel Gonzalez Oropeza,

en su libro comentarios del articulo 83 hace esta mencion,

que el mandato de los gobernadores coincidiera con el
del Presidente de la Republica, mismo que se habia fijado en
seis afos desde la reforma del 24 de enero de 1928; el
mandato ampliado estaba destinado a Obregdén, pero por la
crisis que desatd su muerte, correspondié mas tarde ese honor
al presidente Cardenas. A manera de antecedentes, recuérdese
también que durante el régimen de Porfirio Diaz, por reforma
del 10 de mayo de 1904 se habia aprobado también un

mandato presidencial de seis afios, argumentandose en la

%0 Valencia Carmona, Salvador. Derecho Municipal, México, Porrta, 2003, p.142.
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iniciativa que era el mismo término que los virreyes que
duraban en su encargo en la época colonial®’.

Cuarta reforma 1947, en esta reforma se adiciona a la fraccion | un nuevo
parrafo, el cual quedd de la siguiente manera: “... en las elecciones municipales
participaran las mujeres en igualdad de condiciones que los varones, con el
derecho de votar y ser votadas™?.

Esta iniciativa fue de la mano del Presidente Miguel Aleman, en el cual ya
es para todos bien sabido que se democratiza el pais, dando la participacion a la
mujer, para que participara de manera activa en los procesos democraticos
nacionales.

La Quinta; ésta se origino en el afio de 1952, mediante la cual fue removido
el parrafo que anteriormente adicionamos en la reforma; esto con el motivo que al
ser reformado el articulo 34 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en la que se establecio la ciudadania plena para la mujer y a partir de
entonces tuvieron derecho participativo en las elecciones no s6lo municipales sino
federales y estatales, consagrando este derecho de la siguiente forma en el
articulo ya mencionado y quedando asi: ciudadanos de la Republica a los varones
y a las mujeres que tengan 18 afios y un modo honesto de vivir.

Esta reforma se impulso por don Adolfo Ruiz Cortines, el cual en su
iniciativa expresaba que la mujer debia recibir estimulo para su participacion en la
vida politica, como ya lo habia de hecho de manera benéfica en las elecciones
municipales.

La Sexta reforma, 6 de febrero de 1976; dentro de esta reforma se
adicionaron la fracciones IV y V con el motivo de que el municipio se encontrara
en la posibilidad de efectuar las actividades descritas en el numeral 27 parrafo
tercero de la Constitucion Nacional, en las materias de asentamientos humanos,

desarrollo urbano y conurbacion, con la colaboracion de la federacién. Dicha

! Gonzalez Oropeza, Manuel, apud, Valencia Carmona Salvador, p. 144.
%2 Alvarez Ramirez Roberto. Derecho Municipal, Una Vision al Articulo 115

Constitucional, México, 2001, p. 37.
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iniciativa fue creada por el Presidente Luis Echeverria, con la finalidad de dar
elementos a los municipios y enfrentarse al crecimiento de la poblacién.

La Séptima reforma en 1977, se introdujo el sistema de minoria en la
eleccion de legislaturas locales, asi como el principio de representacion
proporcional “... en la eleccion de los ayuntamientos de los municipios cuya
poblacion fuese cuando menos trescientos mil habitantes o mas, esta iniciativa fue
promovida por José Lopez Portillo y su secretario de gobernacién Jesus Reyes

Heroles™?.

3.2.2 REFORMAS DEL ANO 1983
La Octava reforma 1983,

El Presidente Miguel de la Madrid inici6 una de las
reformas mas trascendentes del régimen municipal en México
al introducir un conjunto de cambios constitucionales tendientes
a afianzar las competencias de las autoridades de este ambito
gubernativo y otorgarle garantias para disponer efectivamente
de recursos econdmicos, que era una de las principales

aspiraciones de los constituyentes de 1916-1917°%.

Se reformulé de manera integral el articulo 115 constitucional,
introduciéndole procesos notables para los municipios como los siguientes: se
establecieron garantias para la suspension y desaparicion de ayuntamientos, asi
como la revocacion de municipes; se dejo clara la autonomia juridica de los
ayuntamientos, que antes levantaba innecesario debate, se enumeraron los
servicios publicos que atafien de manera exclusiva a los ayuntamientos, dejando

abierta la posibilidad para que el gobierno del Estado colabore cuando fuere

%3 Valencia Carmona, Salvador, op. cit., nota 50, p.144.
* Andrade Sanchez, Eduardo, Derecho Municipal, México, Oxford University
Press, 2006, p.63.
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menester; se consagro la llamada esfera econdmica minima de los municipios,
haciendo una enumeracién de los ingresos; se reguld mas ampliamente la
representacion proporcional de los ayuntamientos y se normaron las relaciones
laborales de estos sus trabajadores.

Mediante esa iniciativa, la cual fue presentada por Miguel de la Madrid,
durante su periodo como Presidente, fueron recogidas varias de las demandas
que los municipios del pais habian venido formulando, asi también sirvi6 como
punto de partida para un alivio relativo de sus condiciones financieras que habian
llegado a niveles alarmantes.

Lo anterior, lo tenemos que ver desde el punto de vista de los lineamientos
del control de poder, ya que a partir de la centralizacion administrativa, el
municipio no le quedd otra alternativa mas que la reduccibn a su minima
expresion, provocando con esto una dependencia casi total en el gobierno de la
federacion y estatal, misma dependencia que hasta la fecha actual no se ha
podido subsanar, ya que a través de las dependencias de gobierno (Secretaria de
Desarrollo Social), es como la mayoria de los proyectos municipales tienen
realizaciéon, por lo que las autoridades municipales llegaron a los extremos de
saber o de tener conocimiento de obras cuando éstas comenzaban a realizarse en
su territorio.

Como ya lo hemos comentado, durante la campana del Licenciando Miguel
de la Madrid, se hizo hincapié en la falta de reformas para el mejoramiento
estructural del municipio por lo que sefialaba que “... la excesiva centralizacion es
un fendmeno negativo que es preciso atacar con energia, la centralizacion y sin
efectos negativos se reproducen en todos los aspectos de la vida politica,
econdmica y social incluyendo las formas del pensamiento de cultura™®.

Efectivamente, el nivel municipal se habia quedado reducido a simples
funciones de policia y buen gobierno, con incapacidad de afrontar demandas de la
comunidad, tanto por falta de recursos econdémicos, como por falta de una
adecuada estructuracion administrativa. Lo que hay que resaltar por parte del

candidato a la presidencia, es que durante los recorridos pro electorales, se

%5 Robles Martinez, De la Madrid Hurtado, apud, p.162.



67

enriqguecido con demandas y requerimientos populares, por lo que una de las
primeras acciones que realizé al comienzo de su periodo fue el de reformar el
articulo 115 constitucional.

Por lo que cabe sefalar, que una de las principales innovaciones a este
articulo fue: el de un procedimiento que garantizara el derecho de audiencia, para
tener observancia en los principios de seguridad juridica y legalidad, sin dejar de
sefalar las estipulaciones de los procedimientos para el desconocimiento de
poderes 0 a miembros del ayuntamiento. Sefalando y estipulando para estos
procedimientos, las causas graves que sirven para la desaparicién de los poderes,
por lo que de igual manera marca con claridad los procedimientos para el
nombramiento de un nuevo cabildo y suplentes para hacer frente a toda
eventualidad, también en su caso el mecanismo por medio del cual se nombran
los Consejos Municipales o Juntas de Administracién Civil.

Quedando el texto de la siguiente manera: Las legislaturas locales por
acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes podran suspender
ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender o revocar el
mandato de alguno siempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad
suficiente para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan.

Y sobre la personalidad juridica del ayuntamiento quedd de la siguiente
manera: Il Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran
su patrimonio conforme a la ley. 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 perspectivas jurisdiccionales.

En relacion a la facultad reglamentaria ElI Doctor en Ciencia Politica
Eduardo Andrade Sanchez expresa lo siguiente:

“... el ambito reglamentario de los ayuntamientos debe
regular lo relativo a su organizacion y funcionamiento interno y

el de la administracion publica municipal y permitirle al gobierno
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municipal la regulacion sustantiva y adjetiva de las materias de
su competencia a través de bandos, reglamentos, circulares y

demas disposiciones de caracter general®®.

Sin dejar de lado también lo que consideramos de vital importancia, el que
la reforma revistid al municipio de facultades inherentes a la prestacion de
servicios publicos, como lo menciona la fraccién tercera que a la letra menciona:
“Los Municipios, con el concurso de los Estados cuando asi fuese necesario y lo
determinen las leyes, tendran a su cargo los siguientes servicios publicos:

a) Agua potable y alcantarillado

b) Alumbrado publico
c) Limpia

) Mercados y centrales de abasto

e) Panteones

f) Rastro

g) Calles, parque y jardines

h) Seguridad publica y transito

i) Los demas que las legislaturas locales determinen segun las

condiciones territoriales y socioeconémicas de los municipios, asi como la

capacidad administrativa y financiera

Por lo anterior, considero que esta reforma fue encausada a la integracion
de una verdadera federacion, distribucion de funciones y facultades dando
reconocimiento y capacidad a los municipios a través de sus ayuntamientos, sin
embargo esto es una falacia porque actualmente no existe un federalismo, por lo
que hace a las demas y no menos importantes reformas, las discutiremos mas

adelante durante el transcurso de esta investigacion.

% Andrade Sanchez, Eduardo, op. cit., nota 54, p.70.
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3.2.3 REFORMAS DEL ANO 1987 AL ANO 2002

La novena reforma, fue realizada en fecha 17 de marzo del afio de 1987,
mediante la cual y basicamente se da en el articulo 115, excluyendo las
disposiciones que contenian las regulaciones de caracter local y se dejan
exclusivamente las municipales, asi suprime los textos alusivos a los
gobernadores y diputados, éstos se contenian dentro del texto original por lo que
fueron eliminados de este articulo, de la fraccion VIl fueron trasladados al articulo
116 en las fracciones | y Il; por lo que en el texto actual sélo y unicamente se
contiene el principio de representacion proporcional obviamente para la eleccion
de los miembros del ayuntamiento y que las relaciones que resulten entre los
trabajadores y el municipio y los Estados seran reguladas por las leyes que
emanen de las legislaturas locales, por lo que dio como consecuencia logica la
derogacion de las fracciones IX 'y X.

Por lo que el articulo 115 en su fraccion VIII quedd de la siguiente manera:

“‘Las leyes de los Estados introduciran el principio de la representacion

proporcional en la eleccién de los ayuntamientos de todos los municipios”.

Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores se regiran
por las leyes que expidan las Legislaturas de los Estados con base en lo dispuesto
en el articulo 123 de esta Constitucion y sus disposiciones reglamentarias”.

La Décima reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia
jueves 23 de diciembre de 1999, lo que consideramos es que con esta reforma el
Estado mexicano ya encaminado a resolver las necesidades del ayuntamiento y
por ende de los municipios, tomando en cuenta la realidad en la que se
encontraban éstas, ya que previo a reformas constitucionales con la preocupacién
de que estas reformas se ajustaran a las necesidades de un federalismo moderno
y adecuar a la Constitucion general fueron creados diversos seminarios que
durante los cinco afios anteriores a las reformas analizaron todos y cada uno de
los aspectos de la vida municipal, analizando y discutiendo tépicos para la reforma
municipal en foros, seminarios y conferencias, encuentros, convenciones

organizadas por el CEDEMUN, el INAP, por lo que se desprende que los partidos
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politicos representados en el congreso y especificamente en el afio de 1997

habian presentado ya nueve iniciativas de lo que diremos lo siguiente:

Las iniciativas de los partidos se dictaminaron por las

Camaras en el curso de 1999, llegandose a un notable
consenso en la reforma constitucional respectiva.
De ese modo, en la camara de diputados, el 17 de junio del afio
referido, se emitieron a favor del dictamen 387 votos 17 en
contra y 24 abstenciones; en tanto que en el Senado el 26 de
junio se aprobd por 86 votos a favor y ninguno en contra,
aunque en ciertas consideraciones a la minuta de la camara
baja. Una vez aprobado el nuevo texto de la reforma
constitucional por las legislaturas de los estados, esta ahora en
aplicacion y han hecho también las adaptaciones pertinentes en
el orden local®’.

Por lo que para dar fortalecimiento al ayuntamiento como organismo
Politico fueron reformados los parrafos primero, cuarto y octavo de la fraccion | del
articulo 115, en la Constituciéon de la Federacion: “l. Cada Municipio sera
administrado por un ayuntamiento de eleccién popular directa” y con la reforma
qued6 de la siguiente manera: “I Cada municipio sera gobernado por un
ayuntamiento de eleccién popular directa”, por lo que este cambio se le da al
Municipio el reconocimiento de esfera de gobierno plena, ya que con este
reconocimiento vienen aunados tres elementos adicionales entre ellos: que al ser
un 6rgano y dentro de la federacién también tienen esferas de funciones la
ejecutiva (a través del presidente Municipal), la legislativa ( a través del Cabildo), y
la jurisdiccional. Al ser constituido como instancia de gobierno entendemos la

independencia del municipio del gobierno Estatal.

3" Valencia Carmona, Salvador, op. cit., nota 50, p.147.
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La decision politica mexicana de concentracién del poder,
impedia que se recocieren cuando menos formalmente al
municipio, como un nivel de gobierno y al Ayuntamiento como
un organo de gobierno pero con la Reforma se rompe esa
tradicion y se desconcentra el poder y se descentraliza el

gobierno®®.

Otra de las reformas que fortalecié al gobierno municipal, es la que se
encuentra en el parrafo segundo de la fraccion Il, ya que a esta fraccion se le
adicion6 con la finalidad de dotar de normatividad “que organice la administracion
publica municipal, regule las materias, procedimientos, funciones y servicios
administrativos de su competencia y aseguren la participacion ciudadana vecinal”.
Y en otro parrafo se establece el objeto de la leyes estatales, la cual expreso el
deber de expedir reglamentos, por lo que consideramos que esta reforma dota al
municipio con la facultad reglamentaria, por lo que materialmente legisla y
formaliza el Ayuntamiento, satisface los requisitos de un 6rgano legislativo, asi es
que las disposiciones normativas que emanan del Ayuntamiento se llaman
reglamentos. Esta afirmacion atiende a las facultades que tiene el ayuntamiento
para expedir sus bandos de buen gobierno, reglamentos y en general
disposiciones administrativas.

Es importante también subrayar las innovaciones a la fraccién Ill en la que
se adicionaron funciones al Municipio, para la mejor prestacion de servicios
publicos, ya que establece facultades exclusivas para el Ayuntamiento, el ejemplo
de esto es el inciso a ) a la letra dice “Agua potable drenaje, alcantarillado,
tratamiento y disposiciones de sus aguas residuales; sin dejar por alto el inciso c)
“‘limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicién de residuos;” ya no hace
mencion del concurso de los estados cuando asi fuere necesario, si no

unicamente estas atribuciones las deja al libre arbitrio del Municipio.

%8 Ibidem, p. 199.
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También establece que la prestacion de los servicios
municipales, se hara observando lo dispuesto por las leyes
federales, estatales, asi mismo que los ayuntamientos podran
celebrar convenio de coordinacién para la prestacion de los
servicios publicos, que en caso de que los municipios sean de
diferente entidad, se debera contar previamente con la

aprobacion de la legislatura®®.

Estas modificaciones tuvieron influencia sobre las legislaciones de las
entidades federativas, ya que se transformaron para ser complementarias a nivel
local, adecuando las constituciones y leyes locales a las nuevas tendencias y
ademas matizandolas con las modalidades que de acuerdo a las necesidades e
inquietudes existan en cada Estado.

La décima primera reforma del 14 de agosto de 2001, tiene un contexto
que primero nos conduce a analizar el marco politico e histérico que roded a esta
reforma, ya que con ésta se transforma la ley para incluir a las comunidades
indigenas, debido que a partir de la misma se desencadend desde la rebelion
Zapatista y el reconocimiento de los derechos Indigenas; es indudable reconocer
que llegéb como consecuencia de los Acuerdos de San Andrés Larrainzar, del 16
de febrero de 1996 y se expres6 como parte de los derechos indigenas; ademas
tuvo la intencién de modificar el marco constitucional para dar autonomia a las
comunidades Indigenas, ya que establece:

a) Derecho de la libre determinacion

b) Autonomia de los pueblos Indigenas;

C) La unidad nacional de los pueblos originarios;

d) La integridad del territorio; y

e) Los derechos de todos los mexicanos.

Por lo que la fraccion Il del articulo 115 de la Constitucion en la parte ultima

de ésta se agrego; “Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal,

%9 Ibidem, p. 202.
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podran coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que prevenga la

ley”.

Considero que esta ultima reforma ha legitimado los ultimos movimientos
sociales, daremos el ejemplo mas claro en el municipio de Tlalnepantla,
perteneciente al estado de Morelos, en el que la comunidad tiene la facultad de
remover al edil municipal por no atender o tener el consenso de la comunidad

indigena.

3.3 EL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL VIGENTE

Durante este inicio del siglo XXI, se presentan en el mundo una serie de
cambios, tanto politicos, como econdémicos y administrativos, los cuales no son
ajenos a nuestro pais.

Por lo que respecta al articulo 115 constitucional se encuentra en una
constante transformacion, tal es el caso que en el Congreso de la Union existen
estudios legislativos e iniciativas buscando la adecuacion del municipio a la
actualidad, de igual manera en el Poder Judicial Federal existen interpretaciones
del Derecho Municipal, especialmente al sefalar criterios jurisprudenciales
derivados de las controversias constitucionales que plantean los municipios.

Ahora bien, es importante recapitular las reformas que ha sufrido el numeral

115 Constitucional.

3.3.1 FRACCION | POLITICA

Dentro de la politica y para dar cumplimiento a las necesidades del
municipio se otorgd al gobierno municipal los lineamientos generales en la parte
inicial del articulo 115 constitucional, donde establece la forma de gobierno
republicano, representativo, popular teniendo como base de su division territorial y
de organizacién politica y administrativa, el municipio libre, esta afirmacién la

encontramos con el Doctrinario Valencia Salvador el cual menciona:
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Desde luego, la libertad de que goza el municipio no es
manera alguna absoluta. Precisamente en ese sentido debe
entenderse que los estados de la Federaciéon tengan el
imperativo de tomar para su “régimen interior” como “base a los
municipios que estan ubicados en su territorio, mismos que por
la importancia que se merecen como instancias de gobierno le

sirven para su divisién, politica y administrativa®.

Aunque dentro del articulo 115 Constitucional de la fraccion | a la VIl y las
fracciones subsecuentes se encuentran relacionados con la Constitucion Politica
del Estado Libre y Soberano de México, ya que desde el punto de vista jerarquico
los poderes del Estado son superiores a los del municipio, siempre y cuando no
cuenten las libertades y facultades que le concede la Constitucion General de la
Republica.

Si bien es cierto el ayuntamiento tiene ciertos limites y dependencias hacia
las otras esferas de gobierno, también es cierto que la misma ley le da el
reconocimiento como esfera de gobierno, la cual consideramos es la mas
importante, ya que la prestacion de servicios por parte del municipio es la primera
que recae sobre los gobernados, y la ley al dar el reconocimiento de Administrar
por Gobernar, es la substitucién con la que se le da plena autonomia en sus
facultades y el reconocimiento al ayuntamiento y a sus miembros “indica Reynaldo
Robles

Que no es lo mismo tener un érgano de administracion a tener
un organo de gobierno, el término administrar es una funcién
relativa al poder ejecutivo, en cambio el concepto de gobernar
implica las tres funciones la legislativa, la ejecutiva y la

jurisdiccional®’.

€ Ipidem, p. 155.
%1 Robles Martinez, Reynaldo, op. cit., nota 49, p. 198.
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El ayuntamiento conforme a derecho esta integrado por un Jefe de
Gobierno (Presidente Municipal), y el numero de Regidores y Sindicos que la ley
determine.

Por lo que hace sus funciones las enumeraré de la siguiente manera:

El Presidente Municipal en funciones:

a) Sera el presidente del cabildo;

b) Convocara y presidira las sesiones de cabildo; participara en el debate y
determinaciones del cabildo, tendra voz y voto asi como tendra voto de
calidad y publicara las determinaciones que emanen del cabildo;

c) Propondra al ayuntamiento la designacién del secretario y tesorero
municipal, asi como también de los principales funcionarios encargados de
la administracion municipal (Directores);

d) Es el representante del ayuntamiento ante las diversas instancias politicas y

sociales.

3.3.2 FRACCION Il JURIDICA

Cabe mencionar, que desde la proclamacion del constituyente de 1917, el
municipio mexicano habia obtenido ya personalidad plena, pero hasta las ultimas
reformas a la constitucion ha obtenido el reconocimiento de autonomia juridica,
que fue uno de los logros de la reforma que ya mencionamos del afio de 1983, en

la cual se describio en la fraccion Il

Los Municipios estaran investidos de personalidad
juridica y manejaran su patrimonio conforme a la ley. La
personalidad juridica es una caracteristica esencial de la
corporacidon municipal y requisito indispensable para su
autonomia. Merced a la personalidad juridica el municipio actua
tanto en la esfera de derecho publico como de derecho

privado®?.

62 Valencia Carmona, Salvador, op. cit., nota 50 , p.168.
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Como entidad juridica de derecho publico, su personalidad le sirve para
ejercer su potestad de mando y de coaccion, para llevar a cabo sus atribuciones
de caracter impositivo y en las actividades encaminadas a la prestaciéon de
servicios publicos.

“La personalidad juridica del municipio difiere de la usualmente atribuida a
los particulares. Se trata de una personalidad juridica originaria, no derivada, en
cuanto esté reconocida por la propia Constitucion™®.

Por lo que anexamos al autor de la anterior afirmacion, que el Municipio es
vital, ya que con este reconocimiento como ente autbnomo, es posible que el
municipio pueda adquirir compromisos con otros entes juridicos, asi como para el
cumplimiento de sus actividades, del mismo modo da pleno reconocimiento como
persona juridica, con la cual puede encaminar todas sus actividades de este

caracter.

En cuanto a la autonomia juridica, diremos que con la
reforma de 1999, se produce casi en sus términos la férmula
anterior, misma que atribuia a los ayuntamientos las facultades
para expedir, ahora se dice con menos propiedad “aprobar”,
acto interno del cabildo distinto de expedir normas para la

ciudadania®.

Por lo que diré, que la consideracion que tengo a este respecto, si bien es
cierto que dota de facultades plenas al Municipio, también le da obligaciones como
las de responder de sus actos desde todo el punto de vista juridico como ente de
responsabilidad, la cual a través de sus administradores responde por todos sus
actos. La fraccion Il hace el sefalamiento que las leyes que emanen de las
legislaturas locales tendran el compromiso de establecer las bases generales de la

administracion publica municipal y del procedimiento administrativo, por lo que en

%3 Ibidem, p. 169.

54 Idem.



71

consecuencia, la intencion es de dotar a los ayuntamientos con la mayor
delimitacion de facultades, esto con un doble sentido desde nuestro punto de
vista, ya que si bien es cierto que estan dotando de mas facultades al
ayuntamiento, también es cierto que la manera del manejo de los recursos deja
mucho que desear y delimitan la prestacion de los servicios publicos.

Otro de los asuntos que hace mencién el articulo 115 es sobre las
circulares y disposiciones administrativas de observancia general, las cuales
pueden expedir los ayuntamientos, por lo que la facultad legislativa no se reduce

unicamente a los bandos de buen gobierno.

3.3.3 FRACCION IIl SERVICIOS PUBLICOS

Una de las principales razones de existir de un ente juridico es el de servir,
por lo que el municipio no es la excepcién, el parrafo 1 de la fraccion Ill hace la
mencion de los servicios publicos que estan destinados a las facultades de los

Ayuntamientos:

1) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion

de aguas residuales;

2) Alumbrado publico;

3) Limpiar, recoleccion, traslado tratamiento y disposicion de
residuos;

4) Mercados, centrales de abasto;

5) Panteones;

6) Rastro;

7) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

8) Seguridad publica siempre que se encuentre dentro de las

facultades que le son otorgadas por el articulo 21 Constitucional;
9) Ademas de las facultades en cuanto a servicios publicos,
que les otorguen las legislaturas locales a las cuales pertenezcan por

razon territorial.
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En la administracion, directamente el ayuntamiento presta los servicios
publicos a través de una direccion o dependencia de ésta, que le esta
estrechamente subordinada, asi como en el agua cuando lo realiza a través de un
organismo descentralizado. En este caso, en el establecimiento del servicio, su
operacion y mantenimiento deben de ser cubiertos por recursos municipales.

La administracion de los servicios publicos puede ser de manera indirecta y
se realiza de la siguiente manera:

a) Organos descentralizados;
Empresa de participaciéon municipal;
Fideicomiso publico;

Administracién por colaboracion;
Concesion;

f) Contrato de servicios.

Lo que si es cierto, para que se pueda dar una de las anteriores
modalidades, es preciso contar con estudio y propuesta al cabildo, las cuales
analizaran las necesidades de la comunidad para poder autorizar la intervencién
de agentes externos, para la colaboracion en la prestacion de alguno de los
servicios y en algunas entidades federativas, segun sea el caso, se tiene que
contar con la aprobacién de la legislatura local para poder realizar esta forma de
prestacion de servicios.

Es elemental destacar que “... no solo se trata de prestar el servicio publico,
sino de ejercer la funcidon de autoridad reglamentaria, de promocién y de

desarrollo, participacion comunitaria”®.

Adquirimos la mencion de que “... deben quedar bajo la responsabilidad

directa del municipio unicamente aquellos servicios que son bienes publicos puros,
como el alumbrado publico, las calles, los parques, los jardines, la seguridad

publica y el transito™®.

%5 Robles Martinez, Reynaldo, op. cit., nota 49, p. 201.
% Valencia Carmona, Salvador, op. cit., nota 50, p. 214.
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3.3.4 FRACCION IV HACIENDA

La hacienda municipal, conforme a las leyes vigentes, sera administrada
libremente y formada de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi
como de los ingresos que se les otorguen por las legislaturas locales; dicho de
otra manera, las legislaturas pueden autorizar impuestos y delegar algunos otros
para que formen parte de la Hacienda Municipal, las participaciones federales
también forman parte de la administracion municipal, aunque también es
importante mencionar, que los ayuntamientos cuentan con la facultad de proponer
a la legislatura estatal, las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y
contribuciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre
propiedad inmobiliaria.

Dentro del ambito legal, el articulo 115 en su fraccion IV menciona “Los
ayuntamientos administraran libremente su hacienda, la que se integrara con las
contribuciones y demas ingresos que a su favor establezca el Congreso del
Estado, con las participaciones y subsidios que les otorguen la federacion y el
estado, asi como los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, estando
ademas facultados para:

a) Adquirir y enajenar sus bienes inmuebles previa aprobacion del

Congreso, asi como otorgarlos para su uso, administracion, fideicomiso o

para garantizar créditos autorizados, y en general realizar con dichos

bienes todos los actos que tiendan a incrementar el patrimonio municipal.

b) Percibir las contribuciones, incluyendo las tasas adicionales que fije

el congreso del Estado sobre la propiedad o posicion de inmuebles

comprendidos dentro de sus respectivas circunscripciones territoriales y las
traslaciones de dominio, fraccionamientos, conjuntos habitacionales,
condominios, division, fusidon y demas formas de desmembramiento de los
predios; asi mismo las mejoras, la realizacion de obras y servicios publicos
y cualquier otra actividad que produzca un incremento en el valor de los

inmuebles. Los ayuntamientos podran celebrar convenios con el Estado,
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para que éste se haga cargo de algunas funciones relacionadas con las
contribuciones a que se refiere el parrafo anterior.
c) Percibir las aportaciones que seran cubiertas por la federacién y por
el Estado con arreglo a las bases, montos plazos que anualmente se
determinen por la legislatura local.
d) Percibir ingresos por los servicios publicos que presten.
Los ingresos municipales se dividen en :
| Impuestos;
Il Derechos;
[Il Aportacion a mejoras;
IV Aprovechamientos:
V Participaciones;
VI Contribuciones especiales por la ejecucién de obras publicas de urbanizacién y;
VIl Fondos de los empréstitos publicos y privados y otros ingresos extraordinarios.
A lo anterior, agregaremos que los ingresos municipales los podemos dividir
en tributarios y no tributarios, “ ya que los de caracter tributario son los impuestos,
las contribuciones especiales y los derechos.
Se consideran no tributarios los productos, los aprovechamientos, participaciones
y financiamientos™®’.
El municipio no tiene facultades legislativas formales, “... su ayuntamiento
no esta en capacidad de imponer ningun tipo de tributos o definir contribuciones.

"%8 el ejemplo mas

Por ende estara supeditado a la gestion del poder legislativo
visible es la aprobacion de las tarifas de los derechos de agua potable, las cuales

deben ser aprobadas por la legislatura local.

3.3.5 FRACCION V DESARROLLO URBANO

La caracteristica de las sociedades modernas en su desmedido crecimiento

urbano ha repercutido indudablemente en todos los aspectos de la vida, también

7 Ibidem, p. 227.
® Quintana Roldan, Carlos, op. cit., nota 4, p.369.
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en el municipio. Por lo tanto, la distribucion de personas dentro del territorio
municipal sigue siendo un problema de grandes consecuencias, ya que con el
crecimiento poblacional vienen aparejadas otras circunstancias, como la seguridad
publica, la prestaciéon de servicios, la dotacién de toda una infraestructura, que en
muchas de las ocasiones no es posible dotar, generando con esto zonas
abandonadas y cinturones de miseria.

Dentro de los términos legales otorgados por la Federacion y los estados,
los municipios se encuentran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo

municipal.

b) Participar en la formulacion de los planes de desarrollo regional, los

cuales deberan estar en concordancia con los planes generales de la

materia. Cuando la federacion o los estados elaboren proyectos de
desarrollo regional deberan asegurar la participacion de los municipios.

c) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo en el ambito de su

competencia, en sus jurisdicciones territoriales.

d) Intervenir en la regulacion de la tenencia de la tierra urbana.

e) Otorgar licencia y permiso para construcciones.

f) Participar en la creacién y administracion de zona de reserva

ecoldgica y en la elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento

de esta materia.

La Ley Federal en la fraccidon IX del articulo 115 refiere los ayuntamientos
en los términos de las leyes estatales relativas, estaran facultados para formular,
aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano municipal;
participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales, controlar y
vigilar la optimizacién del suelo en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la
regulacién de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para
construcciones; participar en la creacion y administracion de zonas de reservas
ecologicas.

De lo anterior desprendemos que:
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En la actualidad 39 ciudades de caracter metropolitano,
en virtud de su area de influencia se comprenden dos a mas
municipios. Este conjunto de metropolis abarca un total de 164
municipios y 16 delegaciones politicas en el Distrito Federal; en
las que aproximadamente 35 millones de personas se
representan poco mas del 40% de personas de la poblacion
nacional. De lo anterior se detecta que el restante 60%, de la
poblacion urbana habitan en 291 localidades mayores a 15000

habitantes®®.

Por lo que es de vital importancia sefalar esta atribucidn manciparia, ya que
a través del plan de desarrollo urbano municipal mediante el cual se toman los
objetivos y las bases, metas y politicas con las que se pretende implementar el
desarrollo municipal, ya que cada uno de los planes contiene en general cada una
de las caracteristicas y necesidades de cada municipio; cabe subrayar que por su
naturaleza estas atribuciones “... son coincidentes en los tres niveles de gobierno,
para dar certidumbre y precisién juridica el municipio concurre en la planeacion
regional”’®.

Las atribuciones antes mencionadas se relacionan con lo determinado por
la Constitucion en la fraccion XXIX del articulo 73, en la que se establece la
funcidén del Congreso de la Unidn, “Para expedir las leyes que establezcan la
concurrencia del Gobierno Federal, de los estados y de los municipios, en el
ambito de sus respectivas competencias, en materias de asentamientos humanos,
con el objetivo de cumplir los fines sefialados en el parrafo tercero del articulo 27

de esta Constitucion.”

% Valencia Carmona, Salvador, op. cit., nota 50, p. 240.

"% Robles Martinez, Reynaldo, op. cit. nota 49, p. 203.
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3.3.6 FRACCION VI CONTINUIDAD DEMOGRAFICA.

Cuando dos o0 mas centros de poblacion se encuentren situados dentro de
los territorios de un mismo municipio, los planes de desarrollo municipal o dentro y
fuera de una entidad federativa, las tres esferas del gobierno dentro de sus
facultades tendran de manera conjunta la regulacion y coordinacién de desarrollo
de dicho centro con apego a la ley federal en materia.

Los ayuntamientos coordinaran sus acciones en el concurso del Gobierno
del Estado, dentro del marco de desarrollo estatal; los recursos asignados por el
gobierno del Estado para la realizacion de programas del beneficio municipal,
seran manejados conforme a las leyes aplicables de los recursos propios de los
municipios.

Los municipios para poder cumplir con sus fines, dentro de la facultad
demografica, estd en capacidad para asociarse con el fin de constituir
corporaciones de desarrollo regional, las cuales tendran por objeto las siguientes
potestades:

a) El estudio de problemas locales comunes;

b) La realizacién conjunta de programas de desarrollo comun;

c) La organizacion de empresas para la prestacion de servicios publicos

al alcance intermunicipal,

d) El establecimiento de cuerpos de asesoramiento técnicos;

e) La capacitacion de sus servidores publicos.

f) La institucion de programas de urbanismo y la plantacién del

crecimiento de los centros de poblacion; y

g) Las demas acciones que tiendan a promover el bienestar y progreso

de sus respectivas comunidades.

Por lo que es importante mencionar, que si bien tiene la facultad de
asociarse, también tienen que contar con la supervision del gobierno del estado y

la autorizacidn del congreso local.
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3.3.7 FRACCION VIl FUERZA PUBLICA.

La fraccion VIl del articulo 115 constitucional a la letra menciona “La policia
preventiva municipal estara al mando del presidente municipal, en los términos del
reglamento correspondiente. Aquella acatara las o6rdenes que el gobierno del
estado le trasmitira en aquellos casos en que ésta juzgue como de fuerza mayor o
alteracion grave del orden publico.

El ejecutivo federal tendra el mando de la fuerza publica en los lugares
donde resida habitualmente o transitoriamente. De lo que desprendemos las
facultades en materia de fuerza publica, pero no hay que dejar del lado la
dependencia con la que cuenta la entidad federativa.

El fundamento de lo anterior, lo encontramos en las facultades del
gobernador, dentro de las cuales se enumeran: las de tener el mando de la fuerza
publica en el municipio donde residan habitualmente, pero asumira éste
transitoriamente en cualquier municipio cuando se den circunstancias o hechos
que hagan peligrar la tranquilidad social.

A nivel municipal “... cuenta con facultades expresas para regular la
conducta de los particulares, para limitar su actuacion teniendo como fin de ello la

tranquilidad, la seguridad y el bienestar de la colectividad”"”.

3.3.8 FRACCION VIl ASPECTOS ELECTORALES Y DE
CUALQUIER CARACTER LABORAL.

Del aspecto electoral, el mismo articulo 115 de la constitucion federal
implanta para el interior de los ayuntamientos el sistema democratico, del mismo
modo que implanta para los servidores publicos de eleccion popular el sistema
republicano; en la fraccion VIII dicen las leyes de los estados, que introduciran el
principio de la representacién proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de

todos los municipios.

" Quintana Roldan, Carlos, op. cit., nota 4, p.305.
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En este sentido, el Presidente Municipal y el sindico de los
Ayuntamientos seran electos conforme al principio de mayoria relativa; y los
regidores seran electos por el principio de representacién proporcional”’?.

El segundo parrafo dice que las relaciones de trabajo entre los municipios y
los trabajadores se regiran por las leyes que expidan las legislaturas de los
estados, con base en lo dispuesto en el articulo 123 de nuestra carta magna, y sus
disposiciones reglamentarias, se refieren a establecer bolsas de trabajo, todo
contrato de trabajo entre un mexicano y un empresario extranjero se debe dar
vista a la autoridad municipal, y por ultimo los servidores publicos municipales

deberan protestar guardar la constitucién y las leyes que de ella emanen.

2 Oropeza Martinez, Humberto, Administracién Publica Municipal, Estudio

preliminar del municipio libre, México, Ed. Trillas, 2001, p. 53.



CAPITULO CUARTO
EL SISTEMA DE GESTION DE LA CALIDAD EN EL
ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

4.1 CONCEPTO DE SISTEMA DE GESTION DE LA CALIDAD

Para entender el concepto de Sistema de Gestidon de la Calidad, primero
debemos comenzar con la Calidad, la cual es una palabra versatil y comun hoy en
dia, la encontramos en anuncios, revistas y propaganda en general de productos
0 servicios, incluso en la esfera de la administraciéon gubernamental.

Existen diversos autores en torno al origen de la calidad, sin embargo el
especialista en la materia Sergio A. Novelo Roscado considera que

“... su existencia se remonta a los origenes de la
Humanidad. Por lo tanto, mas que ser un sistema, una
metodologia, un proceso o una técnica, es un valor Humano
que después de muchos afos estamos queriendo recuperarlo a

través de la normalizacion y la aplicacién de modelos”.

De igual manera existen diferentes definiciones de la calidad, pero ninguna
coincide de manera unanime, ni en la practica de la gestion, ni en la literatura,
pero la que nos parece mas concreta e idénea, es la establecida por Rafael Bafién
Martinez en su libro La Productividad y la calidad en la gestion publica, la que a la

letra dice:

La definicion mas simple es la de calidad entendida como
un atributo o caracteristica. Esta definiciéon de calidad puede

extenderse a una situacion en la que se exige de un bien,

"3 Novelo Rosado, Sergio, El Mito de la ISO 9001:2000 ;Es esta norma un sistema
de Calidad Total?, México, Ed. Panorama Editorial, 2002, p. 13.
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producto o servicio, una serie de caracteristicas — por ejemplo,
la calidad consiste en la conformidad con los requisitos exigidos
al producto, esto es con las caracteristicas contenidas en una

lista de especificaciones elaborada al efecto’.

Ahora bien, si trasladamos la calidad al sector publico, podemos decir que
ésta ocupa un lugar importante en las agendas politicas de los gobiernos, ya que
en general buscan modernizarse, adoptando conceptos como eficiencia, eficacia,
y flexibilidad en sus procesos, teniendo con principal finalidad la satisfaccion del
gobernado, por ejemplo en los servicios publicos prestados por la autoridad.

En el mismo sentido, y después de haber definido el concepto de calidad,
toca hablar de la gestion de la calidad, la cual es un conjunto de pasos mediante
los cuales se obtiene la calidad; el especialista en calidad aporta la siguiente

definicién “... es el modo en que la direccion planifica el futuro, implanta los

programas y controla los resultados de la funcién calidad con vistas a su mejora
permanente.””

El Sistema de gestion de la calidad “... es aquella parte del sistema de
gestion de la organizacion enfocada en el logro de las salidas (resultados), en
relacion con los objetivos de la calidad, para satisfacer las necesidades,
expectativas y requisitos de las partes interesadas, segun corresponda”’®.

En conclusién, el Sistema de Gestion de la Calidad es el conjunto de
elementos mutuamente relacionados o que interactian para establecer las
politicas y los objetivos necesarios para dirigir y controlar una organizacion, con
respecto a la calidad que debe alcanzar en su desempefio global, para la

satisfacciéon de sus clientes. (gobernados)

" Bafién Martinez, Rafael, La Productividad y la Calidad en la Gestién Publica,
Santiago Compostela, Ed. Escola Gallega de Administracién Publica, 1996, p.105.
> Udaondo Duran, Miguel. Gestion de Calidad, Madrid, Ed. Diaz de Santos, 1992,
p.5.

6 Asociacion Espariola de Normalizacion y Certificacion. Sistemas de gestion de
la Calidad, Espafia, Edit. AENOR, 2006, p.15.
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Los principales elementos son:

La estructura de la organizacion, que responde al organigrama de la
empresa (organizacion), donde se jerarquizan los niveles directivos y de gestion.

La estructura de responsabilidades, que implica a personas y unidades
(departamentos). La forma mas sencilla de explicitar las responsabilidades en
calidad, es mediante un cuadro de doble entrada, donde mediante un eje se situan
los diferentes departamentos y en el otro, las diversas funciones de la calidad.

Procedimientos que responden al plan permanente de pautas detalladas,
para controlar las acciones de la organizacion.

Procesos que responden a la sucesién completa de operaciones dirigidos a
la consecucion de un objetivo especifico.

Recursos, no solamente econdmicos, sino humanos, técnicos y de otro tipo,

que deberan estar definidos de forma estable y ademas de forma circunstancial.

4.1.1 FINALIDADES

El Sistema de Gestion de la Calidad se puede emplear dentro de cualquier
organismo u organizacion, para alcanzar las siguientes finalidades:

e Garantizar la calidad de productos o servicios.

e Demostrar que los procesos se realizan de manera controlada.

e Tener un enfoque de mejora continua de los procesos y servicios de la
organizacion.

e Disefar estrategias para la competitividad y permanencia en el mercado.

e Contar con indicadores (ya que es un enfoque basado en procesos) cuando
se implementa y mejora la eficacia de un SGC, para aumentar la
satisfaccion del cliente (o en este caso del gobernado), mediante el
cumplimiento de sus requisitos.

e Evaluar la capacidad de la institucion, para cumplir los requisitos del cliente,

los reglamentarios y propios de la institucion.
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4.1.2 PRINCIPIOS

El SGC funciona bajo los siguientes principios:
Enfoque al cliente.

Liderazgo.

Participacion del personal.

Enfoque a procesos.

Sistema enfocado a la gestion.

Mejora continua.

Toma de decisiones basada en hechos.

S S S

Relaciones mutuamente benéficas con el proveedor.

Enfoque al cliente (gobernado): Este principio, refiere que las
organizaciones (Estado) dependen de sus clientes (gobernados), y por lo tanto,
deberian comprender sus necesidades actuales y futuras, cumplir con sus
demandas y esforzarse en exceder sus expectativas.

Liderazgo: Este principio indica que los lideres establecen la unidad de
propésito y la direccion de la organizacion, por lo que deberian crear y mantener
un medio ambiente interno, en el cual el personal pueda involucrarse totalmente
en lograr los objetivos de la organizacion.

Participacion del personal: Este principio anuncia que el personal, en
todos sus niveles, es la esencia de una organizacion, y en su total compromiso
con ésta, posibilita que sus habilidades sean utilizadas en beneficio de la
organizacion.

Enfoque a procesos: Este principio aduce que los resultados deseados se
alcanzan con mayor eficiencia cuando las actividades y los recursos relacionados
se gestionan como un proceso integral.

Sistema enfocado a la gestion: Este principio establece que identificar,
entender y gestionar un sistema de procesos interrelacionados para un objetivo

especifico, mejora la eficacia de una organizacion.
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Mejora continua: Este principio afirma, que la mejora continua del
desempefo de cualquier organizacion deberia ser un objetivo permanente de
éstas.

La posicion del Instituto Mexicano de Normalizacion y Certificacion respecto
a la mejora continua es muy clara

La organizacion debe mejorar continuamente la eficacia del
sistema de gestion de la calidad mediante el uso de la politica
de la calidad, los objetivos de la calidad, los resultados de las
auditorias, el analisis de datos, las acciones correctivas y

preventivas y la revisién por la direcciéon’’.

Toma de decisiones basada en hechos: Este principio menciona que las
decisiones eficaces se basan en el analisis racional de datos e informacion.

Relaciones mutuamente benéficas con el proveedor: Este principio
sefiala que una organizacion y sus proveedores son interdependientes y, por
ende, relaciones mutuamente benéficas, aumentan la capacidad de ambos para
crear valor.

Existen diversos métodos de implantaciéon del SGC y siempre se requiere
usar herramientas propias (procedimientos, instrucciones, etc.) y herramientas de
ayuda de implantacién (paneles informativos, sefalizacion, indicadores de calidad
preestablecidos, etc.)

Existen unos estandares de gestion de calidad normalizados, es decir,
definidos por un organismo normalizado, como ISO, que permiten que una
empresa con un sistema de gestion de la calidad pueda validar su efectividad
mediante una auditoria de una empresa externa.

La serie 9000 se centra en las normas sobre documentacion, en particular,
en el Manual de la Gestion de la Calidad, con la finalidad de garantizar que existan

Sistemas de Gestidn de la Calidad apropiados. La elaboracion de estos manuales

" Comité Técnico de Normalizacion Nacional de Sistemas de Calidad. Sistema de
Gestion de Calidad, Requisitos, México, Instituto Mexicano de Normalizacion y
Certificacion, 2002, p.22.
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exige una metodologia, conocimientos y criterios organizacionales para recopilar
las caracteristicas del proceso de la empresa.

La aplicacion de las Normas de Calidad ISO 9000 constituyen para la
industria, una via de reducir costos y mejorar sus procesos de produccion
tomando en cuenta que la calidad es un factor clave para la competitividad en
cualquier mercado. La persona que se dedique a normalizar debe ser conocedora
de esta faena garantizando asi la incorporacion de un procedimiento que se
adapte a la realidad del proceso, que sea util y de facil entendimiento.

Cuando las compafiias se hagan crecientes interdependientes a través de
las fronteras internacionales, habra cada vez mas presion para garantizar la
calidad de los procesos. En tal entorno, existe un conjunto considerable de normas
internacionales, y una unica organizacion internacional que realiza el esfuerzo
para tratar de promoverlas.

Una de las normas mas conocidas y utilizadas a nivel internacional para
gestionar la calidad, es la norma ISO 9001 (ultima revision ISO 9001:2000).

Ahora bien, cabe comentar que este ultimo Sistema de Gestidon de la
Calidad esta relacionado con la Organizacion Internacional de Estandarizacion
(ISO, segun la abreviacién aceptada internacionalmente).

En ocasiones, dependiendo del tipo de empresa y de la complejidad de su
sistema de gestion, se utiliza un sistema integrado para la gestion de la calidad, el
medio ambiente (segun norma ISO 14001) y la seguridad, (segun norma OSAS
18000), o la norma ISO/IEC 17025:2005 que apl