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MUNICIPIO Y DISENO INSTITUCIONAL

Monica Victoria RUIZ BALCAZAR

SuMARIO: Introduccion. 1. La naturaleza institucional del municipio.
L. Municipio y disenio institucional. I11. Conclusiones. IV. Bibliografia.

I. INTRODUCCION

El propésito de la presente comunicacion consiste en exponer las premi-
sas que permiten definir la génesis del municipio, confrontando dos te-
sis: la iusnaturalista y la legalista, para lo cual previamente se analizan
los elementos que permiten identificarlo como una institucion publica.
Enseguida se hace un breve estudio sobre el disefio institucional confor-
me al cual se encuentra legislado el municipio en el articulo 115 de la
Constitucion federal de la Republica mexicana, a fin de estar en posibili-
dades de comentar la operatividad real del tipo de disefio municipal na-
cional que se encuentra vigente.

[. LA NATURALEZA INSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO

Existe una antigua discusion respecto de la génesis del municipio co-
mo institucidn; entre las diferentes posturas podemos mencionar la tesis
jusnaturalista, la legalista y la que trata de conciliar ambas tendencias.!
La pugna consiste en definir si el municipio es una institucion anterior al
Estado o una creacion de éste. Antes de intentar tomar una postura res-
pecto del debate mencionado, se considera prioritario definir cuales son
los elementos que nos permiten describir al municipio con la caracteristi-
ca de institucion.

1 Cfi. Valencia Carmona, Salvador, “Derecho municipal”, en Enciclopedia Juridica
Mexicana, México-Porrua, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, pp. 20y ss.

761

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c

762 MONICA VICTORIA RUIZ BALCAZAR

Hay que enfatizar que el concepto de institucion depende de cada dis-
ciplina, la cual elige los elementos que deben contener sus instituciones,
para tener esa categoria. Asi, en el caso de la ciencia del derecho, encon-
tramos que una institucion puede ser definida como “una serie de dere-
chos y obligaciones operativos como unidad, en los que subyace la idea
de organizacion y orden que tiende a lograr un objetivo™.?

Por otra parte, existe lo que los estudiosos de la ciencia politica han
denominado el institucionalismo clasico y el nuevo,’ por lo que cabe
mencionar que un sector de este ultimo examina que la conducta general
de los miembros de la sociedad depende del aparato del Estado, debido a
la tecnologia organizacional, lo que nos lleva a distinguir también entre
organizacion e institucion, cuya diferencia esencial consiste en que los
deberes institucionales son operados por terceros, que generalmente re-
curren a los argumentos establecidos en una “Carta institucional formal”
para que determinado orden institucional sea considerado valido, y por
lo tanto respetado. °

Con la intencion de tener un concepto aproximado del municipio como
institucion, se parte de la idea de que éste consta de una naturaleza dual,
que consiste en una relacion reciproca entre esta institucion, y la socie-
dad que le corresponde regular.® Encontramos asi, que la existencia del
municipio es generada y avalada por los agentes sociales, que al mismo
tiempo son capaces de respetar las normas derivadas de esa institucion, y
cuyo origen consta de algunos elementos naturales, como resultan ser los
asentamientos humanos en determinado espacio, es decir, la poblacion y
el territorio; pero simultdneamente su existencia institucional depende de

2 Huerta Ochoa, Carla, “Constitucion y disefio institucional”, en Serna de la Garza,
José Mariay Caballero Juarez, José Antonio (eds.), Estado de derecho y transicion juri-
dica, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, p. 36.

3 Cfr. Goodin, Robert E., “Las instituciones y su disefio”, en Goodin, Robert E.
(comp.), Teoria del diserio institucional, trad. de Maria Luz Melon, Barcelona, Gedisa,
2003, pp. 13y 14.

4 Ibidem, pp. 27 y 28.

5 Al respecto, también se distingue entre la institucion y las organizaciones, debido
a que las facultades discrecionales de esta ultima son mas limitadas que en el caso de la
primera. Cfr. Offe, Claus, “El disefio institucional en los procesos de transicion de Euro-
pa del Este”, en Goodin, Robert E. (comp.), Teoria del diseiio institucional, trad. de Ma-
ria Luz Melon, Barcelona, Gedisa, 2003, pp. 256 y ss.

6 En cualquier caso que se pretenda hacer una critica, en su caso el disefio, la de-
fensa o la critica de cualquier institucion, debera tomar en consideracion la dualidad
mencionada, ibidem, pp. 252y ss.
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cierta normatividad, como es el reconocimiento de su personalidad juri-
dica, su capacidad economica y su finalidad, por lo que resulta obvia su
influencia mutua.

De acuerdo con lo anterior, encontramos que los elementos del municipio
son: el territorio, la poblacion, el gobierno, la capacidad economica, el fin que
persigue y la personalidad juridica.” Como es de notarse, antes de que una
poblacion y su territorio sean denominados municipios, €stos ya tienen
una existencia previa de hecho, independiente de su reconocimiento legisla-
tivo, mientras que los elementos restantes si requieren de reconocimiento ju-
ridico. En relacion con los dos primeros elementos, al acudir a nuestra histo-
ria nacional encontramos que nuestros antecedentes coloniales nos indican
que existian comunidades con cierta organizacion, no obstante éstas eran
provincias de Espafia.® Lo anterior, en nada sorprende, si se toma en consi-
deracion que ain después de proclamada la independencia en México se-
guia vigente la Constitucion de Cadiz, por lo que la administracion territo-
rial de Nueva Espafia, orientd lo que posteriormente fueron las entidades
federativas,’ y en consecuencia los ayuntamientos municipales.

De ello se deriva que un conjunto de habitantes reunidos en cierta cir-
cunscripcion territorial puedan integrar figuras juridicas como ciudades,
poblaciones, rancherias, o cualquier otro tipo reconocido en las legislatu-
ras de los estados, pero no necesariamente seran municipios, ya que de lo
contrario cualquier comunidad podria ser elevada a la categoria institu-
cional que se viene examinando. Por eso resulta indispensable que los
asentamientos humanos cumplan con los requisitos que al respecto se-
nale cada Constitucion local, para obtener personalidad juridica propia
como municipio libre.!

7 Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional
mexicano y comparado, 3a. ed., México, Porria-UNAM, Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas, 2003, pp. 990 y ss.

8 Al respecto, el diputado Miguel Ramos Arizpe es considerado uno de los prime-
ros defensores del libre establecimiento de los ayuntamientos. Véase Anna, Timothy E.,
La caida del gobierno espaniol en la ciudad de México, México, Fondo de Cultura Eco-
némica, 1981, p. 128.

9 Cf. Ferrer Mufioz, Manuel y Luna Carrasco, Juan Roberto, Presencia de doctri-
nas constitucionales extranjeras en el primer liberalismo mexicano, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996, p. 75.

10 Las caracteristicas legales que debe reunir un conglomerado humano para ser reconoci-
do como municipio libre se encuentran detalladas en las leyes orgénicas del municipio libre de
cada entidad federativa, y en las cuales cada estado es libre de determinar sus caracteristicas par-
ticulares. Véase Valencia Carmona, Salvador, “Derecho municipal”, op. cit., pp. 25-29.
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A diferencia de la poblacion y el territorio, al examinar el gobierno, la
capacidad econdmica, el fin y la personalidad juridica, como elementos
del municipio, nos encontramos que éstos deben estar legitimados por el
Estado, a fin de asegurar su funcionamiento, como institucion publica.

De lo mencionado resulta evidente que el municipio tiene elementos
que son de existencia previa a su reconocimiento estatal, pero asi tam-
bién requiere de otros cuya existencia depende de su reconocimiento ju-
ridico. Es asi como se puede comprender que la mencionada instituciéon
no puede ser ubicada en los extremos de la tendencia jusnaturalista ni en
los de la legalista, sino en la tesis intermedia. Lo anterior resulta de que
en la primera postura se exagera cuando se pretende la existencia previa
del gobierno, la capacidad econémica, la finalidad y la personalidad juri-
dica del municipio, ya que éstos dependen en efecto de su reconocimien-
to oficial; pero en el otro extremo, el municipio tampoco puede existir
unicamente a capricho de la legislatura en turno, ya que para su creacion
debe contarse con elementos previos, tales como un cierto nimero de ha-
bitantes, es decir, de la poblacion minima requerida para ser considerada
como una institucion publica, que en este caso es el municipio, asi como
destinarle ciertos recursos economicos, de los ingresos que tiene la
Federacion, y los recaudados a nivel estatal y federal.

II. MUNICIPIO Y DISENO INSTITUCIONAL

Si se admite la premisa mencionada en el primer apartado del presente
trabajo, respecto de que el municipio es una institucion de configuracion
mixta, en virtud de que su disefio institucional depende de elementos na-
turales y legales, podemos analizar el modelo creado mediante el articulo
115 constitucional.

Al respecto, el municipio, como disefio institucional, tiene ciertos ob-
jetivos que cumplir, especificados en la fraccion III del precepto consti-
tucional antes mencionado, el cual textualmente le asigna el desempefio
de funciones y servicios publicos.

No obstante, en un analisis cuidadoso, se observa que el precepto cons-
titucional citado encomienda al municipio no sé6lo el desempeiio de fun-
ciones y servicios, sino también las obras publicas, asi como actividades
residuales. Al respecto, debe distinguirse entre funcion publica, servicios
publicos y obras publicas. La funcién publica consiste en la actividad mi-
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nima atribuida al estado, como manifestacion de su soberania, y en el caso
de los municipios, consiste en funciones administrativas, legislativas y ju-
risdiccionales.!! Los servicios publicos, por su parte, son aquellos destina-
dos a satisfacer necesidades generales, en tanto que las obras publicas son
inmuebles de uso publico o para la prestacion de una funcién o servicio
publico. Finalmente, las actividades llamadas residuales son aquellas que
pueden ser prestadas en forma concurrente por el municipio.'?

En relacion con lo anterior, cabe mencionar un concepto previo de dise-
fo institucional, dentro de la ciencia juridica, que lo define como un “con-
junto de preceptos vinculados entre si, para imprimir o modificar la
aplicabilidad de una (o varias) institucion(es), reformando algunos de los
derechos u obligaciones que los integran conforme a un criterio dado”."?

El concepto antes mencionado nos permite ubicar al municipio como
un disefio institucional creado mediante una norma constitucional. En con-
secuencia, el disefio municipal mexicano admite su modificacion a través
de leyes inferiores, ya que mediante las Constituciones locales se deja un
espacio discrecional para su redisefio, lo que permite que la institucién go-
ce de cierta flexibilidad, a fin de adaptarse a las necesidades reales.

Podemos también identificar el modelo municipal mexicano, como un
disefio con significacion practica, en virtud de que sus objetivos son
guiados por el deseo de optimizar su eficacia institucional,'* por lo que
se puede también identificar como un tipo correctivo de disefio institu-
cional, puesto que el municipio como institucion lo que requiere es un

11 La primera consiste en la libre administracion de su hacienda, y es la unica fun-
cién que tiene reconocida constitucionalmente. Las ultimas dos las ejecuta materialmen-
te, pero le falta su reconocimiento formal, y consisten basicamente en la expedicion de
reglamentos de bando y buen gobierno, y la ultima en la llamada justicia municipal. Cfr.
Fernandez Ruiz, Jorge, Servicios publicos municipales, México, Instituto Nacional de
Administracion Publica-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, pp. 88 y ss.

12 Entre éstas se pueden mencionar las siguientes: agua potable, drenaje, alcantari-
llado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales, alumbrado publico, limpia, reco-
leccidn, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos, mercados y centrales de
abastos, panteones, rastro, calles, parques, jardines y seguridad publica. Idem.

13 Cfr. Huerta Ochoa, Carla, “Constitucion y disefio institucional”, cit., p. 36.

14 Pueden identificarse tres tipos de disefio institucional: el constructivo, el justifica-
tivo y el correctivo. El primero “pretende crear una nueva realidad o modo de interaccion
entre gobernantes y gobernados”, el segundo es aquel que “legitima una realidad cam-
biante”, y el ultimo es aquel que “propone adecuar una o varias instituciones con el ob-
jeto de corregir aspectos disfuncionales o inoperantes, o bien adecuarlo a los criterios
conductores del modelo vigente o dominante”. Idem.
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ajuste en su diseflo que le permita ser operativo, sin perder la armonia
que corresponde al sistema federal nacional.

Asi también, dentro del proceso de transicion juridica y politica que se
vive en México, especialmente a partir de las reformas constitucionales
de 1994 y 1999, cabe destacar la dimension politico-institucional, ya que
hay que reconocer que el nuevo institucionalismo concede un papel sig-
nificativo a las instituciones,!® entre las que se encuentra el municipio,
debido a que sin éstas no podria analizar el desempefio desigual de insti-
tuciones idénticas en su estructura.

Lo anterior cobra mayor importancia, debido al proceso de globaliza-
cion que impacta los sistemas juridicos y, en consecuencia, a sus institucio-
nes,'® por lo que conviene destacar como elemento decisivo en el muni-
cipio su capacidad econoémica, que finalmente es la que le otorgara la
autonomia necesaria para su mejor funcionamiento y que viene recla-
mando.

En consecuencia, encontramos que a pesar de que los municipios son
considerados o6rganos constitucionales territorialmente autonomos del es-
tado, debido a su descentralizacion,'’ la realidad indica que sin autono-
mia financiera tal categoria resulta inoperante en la realidad juridica, ya
que so6lo mediante la capacidad econdmica pueden llevarse a cabo los
programas que la institucion tiene el deber de cumplir. Es por eso que
conviene la adopcion de politicas publicas que sean capaces de compartir
el disefio institucional municipal vigente.

15 Fix-Fierro, Héctor y Lopez-Ayllon, Sergio “Cambio juridico y autonomia del de-
recho: un modelo de la transicion juridica en México”, en Serna de la Garza, José Maria
y José Antonio Caballero Juarez (ed.), Estado de derecho y transicion juridica, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, p 105.

16 Seglin Lopez-Ayllon, el significado del cambio en México se puede articular en
cuatro ejes que corresponden al nuevo paradigma de desarrollo, y que son: un incremen-
to de la racionalidad del sistema juridico dentro de una economia de mercado, una mayor
injerencia del derecho internacional en el de caracter nacional, la redefinicion de la es-
tructura y las funciones del estado; y una mayor accion publica de los individuos. Cfr.
Lépez-Ayllon, Sergio, “Globalizacion y transicion del Estado nacional”, en Gonzalez,
Maria del Refugio y Lopez-Ayllon, Sergio (eds.), Transiciones y diserios institucionales,
Meéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000, p. 342.

17 Cfr. Pedroza de la Llave, Susana Thalia, “Los 6rganos constitucionales autono-
mos en México”, en Serna de la Garza, Jos¢é Maria y Caballero Juarez, Jos¢ Antonio
(eds.), Estado de derecho y transicion juridica, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 2002, pp. 181 y ss.
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Esta necesaria autonomia financiera responde a las necesidades del
mundo global, que en contraste con las pretendidas unificaciones en ma-
teria econdmica acentua la tendencia a proporcionar mas importancia a la
administracion local, de tal forma que se fortalezca a los gobiernos loca-
les, lo que por supuesto también conlleva una mayor responsabilidad pa-
ra los municipios,'® por lo que el proceso de planeacion es determinante
en este punto, el cual se encuentra regulado en el articulo 26 constitucio-
nal, que tiene cuatro vertientes que se describen a continuacion:

a) obligatoria: ésta ocurre en la administracion publica federal, centra-
lizada y descentralizada, para la cual es obligatoria la aplicacion del
Plan de Desarrollo Nacional.

b) coordinacion: se refiere a las participaciones que se otorgan a los
municipios, como resultado de los convenios entre la Federacion y
los estados.

c) concertacion: ésta resulta de los convenios del gobierno federal ce-
lebrados con los representantes de los grupos sociales o los particu-
lares interesados.

d) induccioén: deriva del fomento, estimulo o desaliento que la admi-
nistracion realiza con relacion a los particulares, a fin de encauzar-
los a los objetivos del Plan."”

De la transcripcion hecha se desprende que el municipio es una pieza
clave de la planeacidn, al ser la célula basica de las entidades federativas,
en virtud de que constituye el espacio geografico y politico minimo en
donde se puede llegar a materializar lo planeado y presupuestado, de
acuerdo con las necesidades de cada region, ubicando las prioridades que
se estimen a largo, mediano o corto plazo.*

Teoricamente, el objetivo de esta planeacion es tomar en considera-
cion las acciones y recursos necesarios para su desenvolvimiento inte-
gral; sin embargo, por razones del centralismo gubernamental que aun si-
gue caracterizando al pais, suelen presupuestarse cantidades que no

18 Maria Hernandez, Antonio, “Rol de las regiones, provincias y municipios en el
proceso de integracién”, en Maria Hernandez, Antonio y Valadés, Diego (coords.), Estu-
dios sobre federalismo, justicia, democracia y derechos humanos. Homenaje a Pedro J.
Frias, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003, pp 260y 261.

19 Valencia Carmona, Salvador, “Derecho municipal”, cit., pp. 248 y ss.

20 Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz, Planeacion, programacion y presupuestacion,
Meéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003, pp. 91 y ss.
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responden a las necesidades reales de todos los municipios, dandole
prioridad a las zonas altamente urbanizadas, en las que se privilegian los
servicios publicos en forma gratuita o con precios simbolicos, mientras
que en los municipios que cuentan con zonas rurales se encarecen los
mismos, lo que repercute en la falta de autonomia municipal, a pesar del
disefio institucional correctivo que caracteriza la citada institucion.

III. CONCLUSIONES

Primera. Como puede notarse, el municipio tiene una naturaleza mixta,
ya que no puede ubicarse en los extremos de las tesis iusnaturalista y lega-
lista analizadas, sino en la postura intermedia, en virtud de que cuenta con
elementos que son de génesis natural, tales como la poblacion y el territo-
rio, y con otros que requieren de reconocimiento legal, como son el go-
bierno, la capacidad econdmica, su finalidad y su personalidad juridica.

Segunda. El municipio, como institucion publica, tiene también esa
dualidad que caracteriza a los disefios institucionales, y que en este caso
consiste en que es una figura originada y avalada por los agentes socia-
les, que paralelamente son capaces de respetar las normas derivadas de
esa institucion que nace a la vida juridica y politica del Estado mexicano,
al integrarse con elementos naturales, como son la poblacién y el terri-
torio; pero que simultdneamente cuenta con otros componentes, cuya
existencia institucional depende de cierta normatividad, como es el re-
conocimiento de su personalidad juridica, su capacidad econdomica y su
finalidad, por lo que resulta obvia su influencia mutua.

Tercera. Como puede observarse, el municipio mexicano corresponde
al diseno institucional denominado correctivo, tal como se desprende de
la ultima reforma al articulo 115 constitucional, puesto que la figura ya
existia, por lo que no es un producto intelectual nuevo, ni se trata de re-
conocer una figura de hecho, sino de adecuarla, a fin de hacerla operati-
va, dentro del contexto del sistema juridico vigente, pero adaptada a las
necesidades de una sociedad cambiante.

Cuarta. Finalmente, cabe destacar que un elemento determinante para
la eficiencia del municipio como institucion publica es su capacidad eco-
némica, que sélo puede lograrse mediante una correcta planeacion, pro-
gramacion y presupuestacion municipal, que no subordine ni mucho me-
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nos controle los programas de disefio municipal, para lo que se requieren
propuestas viables.?!
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