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ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA MUNICIPAL
Miguel Acosta RoMERO

Sumanmo: 1. Las libertades municipales. 1I. La estructura politico-ad-

ministrativa fundamental: el municipio. 1II. Aufonomia municipal.

IV. La hacienda municipal. V. Esfera de competencia municipal, V1.

E! gobierno del municipio, VII. Organos administrativos intermedios.
VIII. La reforma de 1953,

I. LAs LIBERTADES MUNICIPALES

Histéricamente los estados se han fortificado a menudo por medio de
la degradacién de las libertades locales y municipales, pero ningin
estado por muy centralizado que fuese ha podido nunca suprimirlas.

Por libertades locales o municipales entendemos “La facultad de que
disponen las comunidades geogréaficas elementales de ciudadanos, para
organizarse v ayudarse mutuamente’.?

Estas libertades han sido poco tratadas por los autores, pues no se
refieren a un derecho individual, como pudiera ser la libertad de expre-
si6n (consagrada en nuestra Constitucién en el articulo 6) de pensa-
miento, sino que es un derecho colectivo, generalmente olvidado; en
la edad media fue que florecieron estas libertades, pero es evidente que
entonces no existia el Estado como lo conocemos en el presente siglo.

A partir de la sequnda mitad del siglo XIX y hasta principios
del presente, en México, es que se redescubre la dimensién colectiva del
ciudadano: fue entonces que se consagraron nuevos derechos en el
articulo 115 constitucional.

Sin embargo, al transcurso del tiempo las libertades municipales no
han sido suficientementz elaboradas, quiza por temor, quiza por desin-
terés, quizd por otras prioridades,

Durante muchos afios y con una concepcién mas apegada a la reali-
dad que a los textos juridicos, se vio a los municipios como simples
filiales de un gobierno todopoderoso. Dificilmente podia seguir soste-

U Savigny, Jean de, ¢E/ estado confra los municipios?, Madrid, Instituto de Estu-
dios de Administracién Local, 1978.
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niéndose tal situacién, pues una directa relaciéon entre la administracién
y los administrados y con un minimo de responsabilidades e inquie-
tudes de los habitantes del municipio, era impostergable; es asi que el
3 de febrero de 1983 se publicaron en el Diaric Oficial las reformas al
articulo 115 constitucional.

Il. LA ESTRUCTURA POLITICO-ADMINISTRATIVA FUNDAMENTAL:
EL MUNICIPIO

En un sistema federal como el nuestro, la administracién publica
moderna tiene que enfrentarse al reto que significa aplicar métodos
y sistemas acordes con la época para realizar con eficacia su funcién y
lograr una coordinacion entre la multitud de 6rganos que la integran,
sean estos a nivel federal, local o municipal,

Es de todos sabido que los municipios se enfrentan a numerosos
problemas para cumplir sus funciones, ya no digamos eficazmente, cum-
plirlas simplemente, lo que ha traido como consecuencia la pérdida de
su dinamismo econémico, politico y social, el cual, incluso, a veces ni
lo tuvieron.

Estos problemas han sido generados por el enorme desequilibrio
regional y por el fracaso que representa la centralizaciéon de las deci~
siones, de los ingresos piiblicos, y de la intervencion de mniveles supe-
riores de gobierno. A medida que se han ampliado las actividades del
municipio, se hace necesaric ampliar cada vez mas sus agencias o uni-
dades con nuevas estructuras administrativas,

Sabemos que el municipio es la forma de organizacién politico-
administrativa, base de la divisién territorial que se encuentra dentro
de las entidades federativas y éstas a su vez inmersas en la Federa-
cién, pese a que la proclama “‘municipio libre” fue una de las banderas
que se enarbolaron en nuestra Revolucién, que quedd asentada como
maxima en nuestra Constitucién en el articulo 115, La verdad es que
dia a dia veiamos morir de inanicién, de desgamo y apatia, nuestra
estructura politica-administrativa fundamental: el municipio.

;Cémo contrarrestar y darle su lugar a cada una de las tres esferas
de competencia que existen en nuestro Estado: la federal, la estatal y
la municipal?

Casi por tradicién la esfera municipal ha estado relegada ya no a un
segundo, sino a un tercer plano en los intereses prioritarios de la
administracién federal, la cual por sus recursos y objetivos ha sido
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permanentemente la mas fuerte, considerando por mucho tiempo, in-
clusive, que el municipio era un apéndice de la Federacién.

La tesis sostenida por nosotros desde la tribuna de la catedra ha
sido la defensa de un derecho administrative municipal, desde luego
circunseribiendo su actividad al marco constitucional, en principio, pero
también de acuerdo con las necesidades, la opinién politica de los go-
bernantes, y con las caracteristicas propias de su desempeifio.

La parte mas dinamica de la estructura estatal es la administracién
publica; en los municipios es el ayuntamiento el encargado por dispo-
sicién constitucional de administrar a los mismos, es entonces que de
acuerdo con las reformas constitucionales, el municipio y sus érganos
se ven en la necesidad de adaptarse a los cambios que presenta la
cotidianeidad de la vida del momento.

Para ello se pretende que la reforma municipal plantee una nueva
estructura administrativa del municipic dando lugar a nuevas formas
de administracién municipal que le permitan hacer frente a todos los
problemas que se le plantean, con eficacia, respeto y responsabilidad en
sus acciones.

La administracién piblica puede ser estudiada desde los puntos de
vista organico y funcional, sea a nivel federal, estatal o municipal; a
partir de estos criterios iremos entrelazando los elementos que inter-
vienen en la administracién municipal, pues ésta tiene que ser vista
como un todo vy no nada mas asignarle la funcién que tradicionalmente
ha tenido, es decir, la prestacién de algunos servicios piblicos. No po-~
demos referirnos a la estructura administrativa, si desconocemos la
superestructura que la condiciona.

Desde el punto de vista organico, el municipio cuenta con un ayun-
tamiento y todos los 6rganos o unidades administrativas que directa
o indirectamente dependan de él, en forma centralizada, descentrali-
zada, desconcentrada; empresas, sociedades mercantiles v fideicomisos
piblicos.

El ayuntamiento estd compuesto por un presidente municipal, un
secretario del ayuntamiento, uno o varios regidores y uno o varios
sindicos procuradores, segin lo disponga la ley orgéanica municipal del
municipio que se trate. Sin embargo, el ayuntamiento sélo como cuerpo
colegiado puede administrar, pues ninguno de sus miembros puede ha-
cerlo en forma individual.

Desde el punto de vista funcional, la administracién de los munici-
pios se considera como la realizacién de la actividad que corresponde
a los 6rganos que integran el municipio; es asi que para realizar sus
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actividades, el municipio cuenta con una estructura juridica, elementos
materiales, o sea, el conjunto de bienes que en un momento dado tiene
a su disposicién y el eiemento personal, que es el conjunto de funcio-
narios, empleados y trabajadores que prestan su servicio a la admi-
nistracién municipal.

Por lo que hace a la superestructura a la que hemos hecho referen-
cia, el municipio tiene como base los siguientes elementos: autonomia,
hacienda, gobierno, territorio y poblacién, elementos sin los cuales no
se puede dar una organizacién administrativa efectiva.

La organizacién administrativa de los municipios mexicanos ha sido
tradicionalmente ineficiente. Multitud de factores internos y externos,
tales como la intervencién de las autoridades federales y estatales,
ast como la falta de recursos econémicos, han influido para que los
funcionarios municipales no cumplan cabalmente con su tarea de
organizar el elemento humano y las riquezas naturales y materiales
de la localidad en beneficio de sus habitantes.

Los problemas administrativos que afrontan los municipios mexi-
canos tienen su origen en la falta de autonomia politica y econdmica,
que se traduce en una dependencia del municipio con respecto a la
Federacién y los estados. Esta dependencia ha tenido origen en una
legislacién insuficiente que ha impedido transformar a fondo las
funciones administrativas de la institucién municipal.?

La reforma municipal ha sido respuesta en la biisqueda de soluciones
juridicas, politicas, econémicas y administrativas; veamos cual es la
evaluacién correspondiente,

III. AuroNOMiA MUNICIPAL

Desde 1917 se ha sefialado como caracteristica elemental del muni-
cipio, su autonomia tanto respecto de la administracién federal, como
de la estatal; desde entonces se planteaba la dependencia politica que
tenia el municipio a estos niveles, sosteniéndose en los debates del Cons-
tituyente, la urgente necesidad de emprender la revitalizacién politica
de los municipios mexicanos; pese a definir el articulo 115 constitucional
los distintos elementos que habrian de garantizar una verdadera auto-
nomia municipal y en esa medida hacerlos participes del desarrollo
nacional, el Constituyente consagré la libertad municipal, pero no re-
glamentd su ejercicio, cuestién que hasta nuestros dias viene a ser una

2 Idem, p, 109,
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causa de las muchas que han propiciado el subdesarrollo de 1a institu-
cién municipal.

No obstante que Ja designacién de los miembros de los ayuntamien-
tos son de eleccién popular y que no deben existir é6rganos intermedios
entre ¢l municipio y la administracién federal, ni con el gobierno del
estado (entidad federativa}, “la tendencia a limitar la autonomia poli-
tica municipal por parte de los gobiernos estatal y federal ha sido una
constante en lo que va del siglo™.?

Dificil resulta dejar de apreciar que los atentados contra la vida del
municipio son generados con base en un proceso permanente de cen-
tralizacién del poder politico, en detrimento de la autoridad politica
de los representantes municipales.

La falta de autonomia politica de los municipios es un elemento més
que obstaculiza la participacién politica de los ciudadanos para
mejorar su localidad, pues al ver que las decisiones que atafien di-
rectamente a su instancia de gobierno son tomadas y responden a
intereses de fuera, no ven ningan sentido de mantener una partici-
pacién politica activa, ya que ésta no solamente implica su actuacién
en las elecciones sean municipales, estatales o federales, sino tam-
bién la participacién politica de la poblacién implica su posicién y
proceder ante las actividades desarrolladas por sus gobernantes.*

La reforma municipal plantea algunas alternativas, como garantizar
la autonomia municipal, a Ja vez que ir disminuyendo el creciente
centralismo politico que ha vivido el pais en los iltimos afios.

E! proceso de descentralizacién en la esfera politica ha comenzado
en distintos campos; en principio se ha mantenido como meta, el logro
de una mayor democracia al interior de los municipios, de un nivel
méas alto de conciencia politica de la poblacién y de una mayor inde-
pendencia politica del municipio con respecto a las autoridades estata-
les v federales.

Por lo que toca al proceso de democratizacién que contrarreste el
predominio de decisiones de las autoridades de otros niveles en los
asuntos municipales, asi como la corrupcion, el caciquismo y la falta
de participacién de la poblacién en asuntos politicos, las medidas ten-
dentes a solucionar estos problemas, ya se han comenzado a poner en

3 IPONAP-IEPES, El desafio municipal, México, Instituto de Capacitacién Po-
litica del PRI, Breviarios, 1982.
4 ldem, p. 101.
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practica, con la reforma politica propuesta a partir de 1977% y con la
reforma de 1983 al articulo 115 constitucional.

Para elevar la conciencia politica de los habitantes del municipio v
hacerlos participes en la solucién de los problemas que aquejan a la
vida local, es necesario que se amplien y modifiquen los medios de co-
municacién, con el objeto de fomentar una educacién realista en la
poblacién para que aumente su conocimiento sobre la situacion econd-
mica, politica y social de México.

La informacién que difunden los medios de comunicacién masiva
es un punto, que si bien no esta al alcance de los municipios, es la
autoridad federal la que debe velar por que ese servicio sea propor-
cionado con todo apego a la realidad del pais, v no con base en este-
reotipos deformadores de la misma,

IV. LA HACIENDA MUNICIPAL

La autonomia municipa! no sélo se da en el plano politico, abarca, a
mi juicio, fundamentalmente el ambito econémico y financiero.

Afortunadamente las recientes reformas al articulo 115 constitucio-
nal recogen inquietudes académicas y politicas muy antiguas, que cons~
tituyen un verdadero avance en esta materia, puesto que por virtud de
ellas se establece claramente en la fraccién IV, cuales son los bienes,
contribuciones y otros ingresos que constituyen la hacienda municipal.

Por virtud de la reforma, a las legislaturas locales ya no les corres-
pondera decidir qué contribuciones pueden ingresar a las arcas muni-
cipales y cuales al estado, pues anteriormente el parrafo II, hoy IV,
sefialaba la limitacién de que las contribuciones serian “las suficientes
para atender a las necesidades municipales” entendiendo el “"suficien-
te’” como '‘minimo”, interpretacién semantica, origen de la penuria
financiera que éstos han padecido. Actualmente los municipios reciben
ingresos por los siguientes conceptos: a) participaciones; b) licencias
y permisos al comercio; ¢} impuestos sobre diversiones; d} explotacion
de rastros; e) multas; f) mercados: g) impuestos adicionales para obras
materiales; k) derechos sobre registros de la propiedad; i) panteones;
j) arrendamientos; k) derechos sobre registro civil; ) participaciones
en impuestos federales, y m) ingresos por ferias regionales, sorteos,
etcétera.

No obstante considerar que las reformas en materia hacendaria mu-
nicipal han sido un logro, creemos que se puede hacer mas; ya en

5 Idem, p. 103,
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otras ocasiones nos hemos referido a la posibilidad de que los munici-
pios pudieran establecer impuestos sobre propiedad territorial y urba-
pa, sobre inmuebles o transacciones de inmuebles y asimismo que la
Federacion distribuyera a los estados, al Distrito Federal y a los mu-
nicipios un porcentaje adecuado de los impuestos sobre importacion 'y
exportacion, distribucién y venta de lubricantes y combustibles, del
impuesto de produccién y distribucién de energia eléctrica, asi como
del impuesto de extraccién de minerales.

Con ello, creemos, puede lograrse que el municipio tenga ingresos
propios, sin depender de la legislatura local, ademas de que éste seria
un principio de participacién de los ingresos tributarios a los diversos
sujetos activos de la relacién fiscal; pese a las opiniones disidentes esti~
mamos que seria conveniente asegurar con mayor amplitud en la Cons-
titucidn, una fuente propia de ingresos de los municipios para garantizar
su plena autonomia,

V. ESFERA DE COMPETENCIA MUNICIPAL

Los municipios son estructuras evidentemente politico-administrativas
que actian sobre una determinada superficie territorial y en las que
los administrados, pueden intervenir en la eleccién o designacién de los
organos del gobierno local, a través del ejercicio del voto popular, ca-
racteristica que, en nuestra opinién, distingue definitivamente a las
estructuras po'iticas descentralizadas.

Con ciertas limitaciones podriamos explicar la descentralizacion
politica-administrativa de las entidades federativas y de los municipios,
pues la autonomia sélo se refiere a los asuntos de gobierno sobre los
cuales el municipio o el estado de la Federacién, tienen competencia, -y
al menos técnicamente no hay érgano jerarquico superior, desde el
punto de vista administrativo; pero ello no quiere decir que no exista
coordinacién de los municipios con la entidad federativa, de la que
forman parte, y de estas ultimas, para con la Federacién, ademas de
las restricciones que les impone, tanto la legislacién municipal, como el
pacto federal.

Sin embargo, las limitaciones que nosotros vemos para clasificar al
municipio como descentralizacién politico-administrativa, es que la des-
centralizacién politica corresponde a la forma de estado, o forma de
gobierno, y la administrativa exclusivamente a los 6rganos del Poder
Ejecutivo, ya sea Estado federal, local o municipal.

También es necesario aclarar que en la descentralizacién politica
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existe una autonomia de decisién, de actuacién y hasta de fijacion de
politicas interiores o dentro de su limite territorial, ya sea de] estado, o
de la Federacién o del municipio.

La designacién de sus funcionarios politico-administrativos (Poder
Ejecutivo y Poder Legislativo) se hace por eleccién popular direc-
ta, en los estados y en los ayuntamientos. No hay una jerarquia directa
entre el presidente y las autoridades politicas del gobierno local o del
municipal.

En nuestra opinién, la clasificacién tradicional, copiada de la doctrina
francesa, que asemeja la descentralizacion administrativa por region,
para el municipio no es operante, pues éste es una estructura pelitica-
administrativa que, técnicamente, no tiene nexos con la organizacion
centralizada federal o local, desde el punto de vista jerarquico; ademas
el propio municipio puede tener en su organizacién las formas centrali-
zadas, desconcentrada o descentralizada, de donde negamos que tenga
el caracter de organismo descentralizado por regién, desde el punto de
vista estrictamente administrativo.

El municipio es la célula politica-administrativa que es la base de la
organizacién de las entidades federativas y como tal, debe estudiarsele
y no en el concepto anticuado de descentralizacién por regién.

Cada municipio sera administrado auténomamente, establece el ar-
ticulo 115 constitucional, y la funcién primordial, aunque no la unica,
de la administracién municipal es la prestacién de servicios publicos
para la comunidad,

Encontramos que es dificil precisar cuales son las facultades, atri-
buciones y cometidos de los municipios, porque no hay unidad en las
legislaciones locales; no obstante, en términos generales podemos decir
que son:

1) Facultad de iniciativa de leyes ante la legislatura local (en nues-
tra opinion, que se refieran exclusivamente a materia municipal); y 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, y disposiciones administrativas de observancia ge-
neral dentro de sus respectivas jurisdicciones,

2) Manejar libremente su hacienda y su patrimonio,

3) Administrar los bienes del dominio piiblico y privado del muni-~
cipio.

4} Organizar la administracién y los servicios municipales.

5) Atribuciones relativas a cumplir y hacer cumplir las disposiciones
de accién politica y gubernativa tanto de la Federacion, como estatales;
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por ejemplo, elecciones, censos, servicio militar nacional, materia de
trabajo, sanitaria, educativa, etcétera.

6) Accién civica: fomentar el espiritu civico y de solidaridad entre
sus habitantes,

7) Obras pitblicas municipales: construccién de toda clase de obras
piiblicas municipales,

8) Procurar el cumplimiento de los reglamentos de policia y buen
gobierno.

V1. BL GOBIERNOG DEL MUNICIFIO

Los factores juridicos y politicos del gobierno municipal se materia-
lizan en la administracién municipal. La ubicaciéon del gobierno muni-
cipal lo hace complejo para su comprensién; para unos, es el dltimo
nivel gubernamental; para otros, el intermedio entre los vecinos admi-
ministrados y los gobiernos federal y estatal. Los ciudadanos le con-
fieren cierto poder de decisién, que buscan ejercer por medio de sus
representantes-gobernantes, y el gobierno tiene la facultad de ejercer
la funcién pablica, el control financiero y el politico.®

En nuestro régimen federal, las constituciones federal y locales nor-
man la institucién municipal, imponiéndoles limites a su actividad, entre
otros: a) los principios republicano, federal y representativo; b) el
modelo econémico y fiscal; c) el marco de existencia, organizacién y
funcionamiento.

Por ahora, en México, el gobierno municipal se puede caracterizar
por: '

1) La existencia de dos érganos de direccion: el ayuntamiento, 6r-
gano colegiado, con poder de decisién general; y el presidente municipal
y su cuerpo administrativo, con atribuciones de ejecucién.

2) La responsabilidad de la actividad pablica municipal se encuentra
individualizada en el ayuntamiento-presidente municipal.

3) La funcién piblica municipal es principalmente de indole admi-
nistrativa.

4) La existencia de un patrimonio, sobre una base fiscal y de apoyo
econdmico, federal v estatal, asi como de las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas establezcan a su favor.

5) El incremento en la prestacién de los servicios pablicos conoci-

6 Diccionario de Politica y Administracion Prblica, México, Colegio de Licen-
ciados en Ciencias Politicas y Administracién Pablica, AC.., 1980, t. IL
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dos como municipales, debido al proceso de urbanizacién de las
comunidades.

6) La ejecucién directa de las obras piblicas municipales con la
cooperacién econdémica y fisica de los beneficiarios en forma directa.

7) La capacidad para legislar sobre normas de indole municipal.

8) Un poder fiscal delegado por el Poder Legislativo local,

La legislacién local de México establece, ademas, la existencia de
un secretario del ayuntamiento y del tesorero municipal, distribuyendo
entre éstos y el presidente las funciones sustantivas del municipio;
generalmente, esta forma estd basada en el principio de separacién de
poderes.

También se le conoce como sistema dual o clasico, en el cual se atri-
buye al presidente municipal, entre otras cosas, las siguientes faculta-
des: iniciar disposiciones reglamentarias ante el ayuntamiento; presidir
y dirigir las sesiones del cabildo para representar al municipio; poseer
voto de calidad en las votaciones del cabildo; administrar el gobierno,
en cumplimiento de las disposiciones legales vigentes y de los acuerdos
del ayuntamiento,

El crecimiento urbano ha venido a transformar la actividad munici-
pal tradicional, la nocién del gobierno municipal lo va convirtiendo en
un sistema de prestacién de servicios pitblicos locales. La incapacidad
de corresponder institucionalmente a este nuevo sistema, explica la
aparicién de organismos de auxilio municipal, como son los concejos
de colaboracién, érganos complementarios de la administracion de los
servicios municipales.

Entre los aspectos del crecimiento urbano que han afectado la idea
tradicional del municipio, se encuentra el de la ciudad, como una estruc-
tura compacta y de relativa extensién territorial, lo que se aleja de la
realidad actual, donde ademias de comprender la expansién del tradi-
cional “'casco urbano”, se incluye la de los polos de habitacién cercanos
a su alta influencia, creando un desarrollo en ambos sentidos que se
acercan y confunden rapidamente con las tradicionales areas de habi-
tacién, industria, comercio y recreacién, hasta desaparecer sobre las
areas agropecuarias y forestales.

Este crecimiento ha convertido en negativa la fragmentacién politica
de ciertas areas de pequefia y relativa autonomia, que limita el desarro-
llo arménico de areas comunes, y plantea la necesidad de encontrar
una concepcién actualizada del gobierno municipal, donde se reconozca
que el tradicional nicleo de convivencia vecinal esta desapareciendo.

La fiscalidad municipal también se encuentra en transicién; ante una
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demanda creciente de servicios urbanos, la poblacién tributa, directa e
indirectamente, en forma desproporcionada con las necesidades que
genera en las localidades donde labora, consume y habita.

Los municipios rurales, que se integran en microcomunidades gene-
ralmente dispersas, luchan contra insuperables dificultades en un medio
donde abundan las deficiencias de bienestar colectivo, lo que los hace
aparecer como incapaces de cumplir el objetive minimo de una co-
munidad.

Ante esta incertidumbre, los gobiernos federal y estatales promue~
ven la descentralizacién y desconcentracién de sus servicios, incluso
en materias aceptadas de competencia municipal, en el marco de una
planeacion a nivel nacional que, sin considerar la esencia del gobierno
municipal, lo convierte en simple gester de su comunidad, y lo va inte-
grando con mayor fuerza a un sistema de administracién central, como
parte de la misma.

Los diversos sistemas de gobierno municipal estan pasando por una
etapa de crisis. Los progresos cientificos y culturales han dejado obso-
letos los sistemas de gobierno tradicionales,

Algunas naciones como Francia, les ha costado trabajo aceptar las
modificaciones necesarias para poner al dia el gobierno y la admi-
nistracién local, Otras, como Suecia, han introducido variaciones
importantes en los diltimos ajios. El sistema de gobierno local en la
India esta pasando por un periodo de transicién, y los cambios que
en ella se operan se orientan hacia la creacién de gobiernos aldea-
nos. En Inglaterra se han establecido, hace poco, cambios especia-
les para proceder a la reconstruccién del gobierno local.?

Por otro lado, en el estudio reciente denominado El desafic municipal
se hacen cinco planteamientos sobre la problematica administrativa de
los municipios, que nos parecen de suma importancia, pues son, en
nuestra opinién, un analisis de fondo de la situacién prevaleciente en los
municipios.

Asi, la problematica administrativa se da en varios aspectos:

Debilidad y deficiencias en la administracién de las finanzas pabli-
cas, en la organizacién administrativa municipal, en la administracién
de los servicios piiblicos, proliferacién de pequefios municipios, asi como
la falta de un criterio de administracién municipal que permita progra-
mar y planificar uniformemente.

7 Idem, pp. 689 v 690.
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Primero, la debilidad de la administracién de las finanzas munici-
pales tiene su origen en la dependencia politica establecida anterior-
mente en nuestra Constitucién, y deriva del hecho de que los municipios
no tienen especificamente sefialadas sus fuentes de ingresos fiscales,
situacién que trae consigo una distribucién desigual de las participa-
ciones de la Federacién, de los estados y los municipios, ademas de la
falta de ingresos propios como ya lo hemos apuntado en otro lugar
de este trabajo.

Segundo, la deficiente organizacién administrativa provoca que haya
una centralizacién de los recursos en la cabecera municipal.

Tercero, la deficiente administracién de los servicios piblicos tiene
distintas implicaciones como: retraso en la prestacion de los servicios
ptblicos; escasez de recursos propios; insuficiente apoyo linanciero es-
tatal y federal; mala distribucién de los ingresos; politica ineficaz segui-
da por los gobiernos federal y estatal en cuanto a la dotacion de
servicios piiblicos; desigual asignacién de recursos y desigual densidad
de poblacién.

Cuarto, la existencia de pequefios municipios, conocida también
como pulverizacién municipal, provoca que haya una dispersion de gas-
tos gubernamentales, elevacién de los costos de la administracién mu-
nicipal y deficiencia en la planeacién de programas.

Quinto, por lo que hace a este punto, los méas graves problemas que
tiene que afrontar la administracién municipal es la deficiencia en la
presupuestacion, programaciéon y planificacién del desarrollo municipal,
provocada por las dificultades de ejercicio de la libertad presupuestaria
y por la falta de leyes organicas municipales que engloben las facultades
propias de los érganos de administracién con que cuenta. Ademas de
que la brevedad del periodo del gobierno municipal impide que se
cumplan cabalmente los programas y las metas propuestas y que con
el cambio de administracién también se cambien los planes y programas
y no exista una continuidad a mediano y largo plazos. En esto es
necesario revisar estadisticamente cuales y cuantos programas se cum-
plen en cada ejercicio de gobierno municipal, para evaluar las metas
que se proponen durante las elecciones municipales,

Quisiéramos no ser pesimistas por cuanto a lo que hemos afirmado
en torno a la reforma municipal, sin embargo es en estos foros en
donde con teda honradez académica podemos externarlo, siempre con
el afan de aportar puntos de vista gue lleven a reflexiones, que, en
algin momento dado, puedan servir para mejorar la institucién mu-
nicipal.
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Creemos que en materia administrativa municipal poco se ha hecho,
pues la reforma no tocé fondo, si bien en materia fiscal encontramos
cambios positivos, no los consideramos suficientes, por lo que es nece-
sario proyectar mayores reformas a futuro.

Por otro lado, al no existir una reglamentacién administrativa uni-
forme en materia municipal, los esfuerzos se dispersan.

VII. ORGANOS ADMINISTRATIVOS INTERMEDIOS

Como las funciones del gobierno municipal dependen en gran me-
dida de la existencia de muchas secretarias de Estado o empresas
descentralizadas que se ocupan de la realizacién de las obras munici-
pales, con excepcién de la Secretaria de Relaciones Exteriores y el
Departamento de] Distrito Federal, todo ello obstaculiza las funciones
que competen a la administracién municipal.

Podemos afirmar que en ciertas cosas de municipios grandes e im-
portantes, existen 6rganos administrativos intermedios municipales,

Durante muchos afics el municipio no fue considerado entre los ni~
veles de gobierno con posibilidad de decisiones para su desarrollo vy el
del pais. Era mas bien el testigo mudo de las acciones que realizaban
las otras instancias de gobierno en su territorio.®

La entidad del gob’erno municipal, el mas pequefic eslabén de la
cadena politico-administrativa, no era vista como ambito de consulta
para captar iniciativas y propuestas de la poblacion, que ofrecieran
modos distintos para enfrentar los problemas de su desarrollo.

Actualmente se esta iniciando un proceso diferente de planeacién
que abre nuevas perspectivas para el municipio. Los objetivos de
la planeacién democratica del gobierno federal estan orientados hacia la
descentralizacion progresiva de las actividades y decisiones.

El proceso de planeacién de caracter participativo ha tenido varias
tareas que a la vez son el sustento de toda la politica de descentrali-
zacién del actual gobierno,

Se establecieron principios y elementos normativos que orientaron
y coordinaron el proceso, es asi que se dio la Ley de Planeacién con
base en la cual se elaboré el Plan Nacional de Desarrollo. En esta ley
se definen con claridad las funciones y responsabilidades que le corres-
ponden al presidente de la Repriblica.

Por otro lado, la participacién social en la planeacién tiene ahora

# "Planeacién democrética en el municipio”, Forfalecimiento y desarrolio municipal,
Secretaria de Programacién y Presupuesto, afio 1, nam, 1, mayo de 1983, p. 7.
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nuevos cauces en la comunicacién, de modo que tanto los ciudadanos,
como sus organizaciones pueden expresar sus opiniones, demandas y
propuestas sobre los problemas del desarrollo nacional y ofrecer solu-
ciones.

Para ello se han creado los foros de consulta popular con la finalidad
de canalizar esa participacién, la cual se pretende sea permanente.

Siendo la planeacién un proceso que debemos ubicar en el tiempo y
en el espacio territorial, pues ello afecta de manera directa las condi-
ciones de la vida de la poblacién, encontramos que hay que distinguir
con claridad los ambitos de decisién y responsabilidad que le corres-
ponden al gobierno federal, a los estados y a los municipios.

De este modo se han jerarquizado las prioridades del desarrollo en
los tres niveles de gobierno, de federal, a los estados y a los municipios.

El ambito estatal establece sus respectivas prioridades sociales, eco-
némicas y culturales de acuerdo con los principios constitucionales inte-
grandolos en el llamado Plan Estatal de Desarrollo en donde se integran
también las necesidades y propuestas surgidas de la consulta popular
local.

Es asi que las actividades de planeacién en los estados se realizan
a través de los comités estatales de desarrollo {COPLADES), que
agrupan en el ambito local los esfuerzos de los tres ordenes de gobierno
y de los diversos grupos sociales.

Ahora bien, por lo que hace al municipio, el reto actual es hacer
de éste un orden de gobierno que contribuya a la planeacion integral de
su desarrollo y participe en la planeacion estatal y federal. La planea-
cién municipal permitira orientar lo que se debe hacer y cémo hacerlo,
para mejorar la calidad de la vida de la poblacién.

En este sentido se han establecido formas de planeacién a nivel mu-
nicipal: a) planes municipales, y b) programas operativos anuales,
estatales y municipales.

a) Planes municipales para municipios seleccionados por su capaci-
dad técnica-administrativa para llevarlos a cabo, con una duracién de
tres afios, los cuales seran formulados segin los periodos de gobierno
en los municipios v de acuerdo con las previsiones de las legislaciones
de cada estado.

Corresponde su elaboracion a las instancias de planeacion de cada
municipio: e! objetivo es fijar prioridades y objetivos locales, asi como
desglosar los contenidos de los planes estatales, De este modo se han
ido creando los comités de planeacién para el desarrollo municipal,
{COPLAM), en toda la repiiblica; estos érganos han sido el resultado
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de un convenio firmado por todos los ayuntamientos y el gobierno de
la entidad y han dado origen a diversos intentos para reducir la debili-
dad del municipio, Los COPLAM quedaron bajo la direccién del pre-
sidente municipal, con la coordinacion de una persona designada por
los diferentes alcaldes, con un secretariado técnico de la delegacién
estatal de la S.P.P. y con la colaboracién, mediante una asamblea ple-
naria, de iodas las organizaciones locales y dependencias oficiales
involucradas.

b) Programas operativos anuales, estatales y municipales. Con una
duracién de un afio, tanto a nivel estatal y municipal, deberan estar
terminados antes de elaborar los presupuestos respectives, de tal forma
que les sirvan de insumo; su elaboracién corresponde a las unidades
de planeacién estatal correspondientes en el marco del COPLADE vy
tienen como finalidad ser la expresiéon concreta de las prioridades, ob-
jetivos y metas del plan y los programas estatales de mediano plazo.

Convenio Unico de Desarrollo (CUD)

Otro instrumento para el desarrollo de los municipios lo encontramos
con el Convenio Unico de Desarrollo (CUD) —~antes Convenio Uni-
ca de Coordinacién—, a través del cual se da la coordinacién de las
inversiones federales y estatales que buscan impulsar el desarrollo inte-
gral del pais.

“El CUD es un instrumento fundamental en la politica de descentra-
lizacion. Comprende la realizacién de diversos programas en las enti-
dades y una creciente participacion de los municipios en estas tareas™.®

Entre los programas concentrados a través de este mecanismo se
encuentran los siguientes: el PIDER ¢ y los apoyos financieros a esta-
dos y municipios; dentro de éstos se incluia a COPLAMAR, ahora
en extincién,

Su propésito principal era aumentar la oferta de productos alimenti-
cios para satisfacer la demanda de las localidades y elevar los niveles
de ocupacién v de ingreso dentro de las regiones.

En 1981 el PIDER se incorpora al Convenio Unico de Coordinacion
(CUC) v en 1983, al CUD.

Con los CUD, tanto la planeacién como el financiamiento seguiran

9 “Convenic para el Desarrollo: CUD", Fortalecimiento y desarrollo municipal,
Meéxico, Secretaria de Programacién y Presupuesto, afio I, nim. 2, junio de 1983.

1o F] PIDER es un programa del gobierno federal cuyo objetivo es promover
un proceso de desarrollo autosostenido en las comunidades rurales, mediante la
participacién organizada de sus habitantes.
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centralizandose, y dependiendo las decisiones del gobierno federal o
estatal, pues con la participacién del delegado de la S.P.P., politica-
mente los presidentes municipales se subordinaron automaticamente.

Por otro lado, la idea no es del toda mala, pues existe coordinacion;
lo dificil es que debemos contar con las debilidades de la naturaleza
humana, la cual no se puede desprender de las presiones del contexto
social, politico, econémico y cultural.

El cambio estructural y organico del aparato administrativo en si
mismo puede no mejorar la administracién municipal, no queremos
decir que no valga la pena realizarla, sélo queremos afirmar que debe-
ra realizarse primero una verdadera reforma municipal que abar-
que las estructuras politicas, econémicas y sociales del municipio
mexicano y que le permita convertirse cabalmente en la instancia
politica mas directamente relacionada con la solucién de la proble-
matica socioeconémica.'

VIIE. La reErForMA DE 1983

Las reformas de 1983 contienen algunos principios importantes que
se reconocen, pero que considero que a futuro deben ser objeto de
estudio profundo e inclusive de otras reformas.

Para la estabilidad del municipio es muy importante la adicién a la
fraccion 1 que establece:

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 a alguno de sus
miembros, por alguna de las causas graves que la ley local preven-
ga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad sufi-
ciente para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio
convengan,

En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia
o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley
no procediere que entraren en funciones Jos suplentes ni que se
celebren nuevas elecciones, las legislaturas designaran entre los ve-
cinos a los concejos municipales que concluiran los periodos respec-
tivos.

Si alguno de los miembros dejare de desempeiiar su cargo, sera
substituido por su suplente, o se procedera segun lo disponga la ley.

1 Gutiérrez Salazar, Sergio E., “Avance en la reforma administrativa munici-
pal”, Semestre Municipal, México, afio 2, vol. 2, nim, 3, junio de 1982, p. 49.
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Esta adicién garantiza el procedimiento para la suspensién y desapa-
ricién de ayuntamientos v para la suspensién o revocacién de sus
miembros, v atribuye funciones eminentemente politicas a las legislatu-
ras de los estados, Io cual da certeza y estabilidad politica, no sélo al
ayuntamiento como ctierpo colegiado, sino a la poblacién ciudadana.

Ya he comentado lo relativo al manejo del patrimonio municipal,
pero creo que todavia existe la posibilidad de que las leyes locales
determinen cémo va a ser ese manejo y que los ayuntamientos queden
sujetos a lo que los legisladores locales les sefialen. Lo mismo puede
decirse en cuanto a los servicios piblicos en que la reforma constitu-
cional de la fraccion I del articulo 115 remite a las leyes (se supone
que expedidas por los congresos locales), lo concerniente a la prestacion
y establecimiento de los servicios publicos, al igual que la coordinacién y
asociacién de los municipios para la mas eficaz prestacién de esos
servicios.

La fraccién 1V también mejoré mucho la situacién de los municipios,
pero vuelve a delegar en la legislatura local el establecimiento de otros
ingresos a favor de estas entidades.

Por otra parte, las legislaturas de los estados también aprobaran las
leyes de ingresos de los ayuntamientos y revisaran sus cuentas pibli-
cas. Si analizamos a fondo todas estas reformas, llegaremos a la con-
clusién de que son un importante avance en la consolidacién del muni-
cipio, pero con toda honradez debemos decir que en gran parte esas
reformas quedan a la facultad discrecional de las legislaturas locales
para emitir Jas leyes previstas en las diferentes fracciones que he co-
mentado; aqui estimo que se volverd a presentar el problema de la
intervencién politica de los gobernaderes a través de las legislaturas
para dictar leyes, que en el fondo pueden ser la expresion de un control
de los municipios en diversos estados.

Dentro de este contexto de ideas y en las relaciones entre el muni-
cipio, la Federacion y las entidades federativas, es importante hacer
una distincién entre la teoria v lo que ha venido ocurriendo en la rea-
lidad; por una parte, el municipio es y ha sido auténomo y libre, como
lo ha establecido la Constitucién vigente: estas caracteristicas son en
relacién con la Federacidon, como con las entidades federativas y se
deducen del articulo 115 constitucional; sin embargo, la realidad ha
sido muy diferente; la mayoria de las veces, por si acaso hubiere alguna
excepcién en el mundo, la Federacién ha adoptado una actitud pater-
nalista en relacién con el municipio; después de que lo habian aban-
donado, y éste adquirido recursos econémicos por medio de préstamos
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insolventes, incapaces de pagar lo que habia adquirido para solventar
Jas necesidades mas urgentes, por medio de subsidios, la Federacion
les quitaba la carga de encima, siendo mucho mas facil la selucién,
que muchos tratadistas han establecido y que ahora con estas adiciones
de la fraccion X, se eleva a rango constitucional. Siempre he sostenido
que es necesario que quienes administran el municipio, tengan libre
disposicién de los ingresos que por diferentes fuentes {legan a él.

Por otra parte, me parece gue estas reformas acertadamente recono-
cen la realidad del municipio mexicano, pues como he establecido ante-
riormente, no todos los municipios cuentan con los mismos recursos
econdémicos para solventar sus necesidades.

Es de reconocerse que las reformas al articulo 115 constitucional han
recogido la realidad municipal y que atinadamente elevan a rango
constitucional una necesidad que habia sido ya expuesta en diversos
foros por los interesados en esta materia, debido a la importancia que
el municipio representa para el desarrollo general del Estado mexicano.

Desde luego habra necesidad de revisarse, en primer lugar, si es
posible todavia mantener el elevado niimero de municipios que existen
en muchas entidades federativas y si a futuro se puede implantar una
labor de fusién de municipios para que queden entidades verdadera-
mente auténomas y con vida propia, que puedan prestar todos los
servicios municipales y administrar su vida en forma participativa, efi-
ciente y democratica. La sola reforma constitucional, creo que no trae
la solucién para este problema —que es de conciencia nacional—, por
lo que también habra de revisarse la estructura misma de las admi-
nistraciones municipales para mejorarla, acorde con las necesidades
actuales y Futuras del municipio.

La experiencia municipal mexicana nos demuestra que existen muni-
cipios muy importantes, bien sea por el nimero de los pobladores, por
su superficie territorial, por su importancia econémica y aun politica,
de ahi que en algunas ciudades se han desarrollado municipios con una
administracién pablica muy variada y, diria yo, hasta desarrollada, pues
en ellos vemos variantes de las formas de administracién pablica que
abarcan todas las gamas, como son: la centralizacién administrativa,
la desconcentracién, la descentralizacién, las sociedades anénimas mu-
nicipales y aun fideicomisos piblicos de esa indole.

Podemos citar, por ejemplo, los municipios de Guadalajara y Mon-
terrey, cuyos ayuntamientos tienen una enorme maquinaria adminis-
trativa, que va a demandar en el futuro, capacitacién, adiestramiento
y conscientizacion.
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Pero asi como se da esto, existen miles de municipios mexicanos que
dificilmente podriamos afirmar que tienen la mejor estructura adminis-
trativa para afrontar las nuevas responsabilidades que ahora tendran
con la reformez constitucional; por ello, estimo que también debera ha-
cerse un esfuerzo muy grande de apoyo, de capacitacién, conscientiza-
cion y adiestramiento, asi como convencer a los municipios de que, ©
bien se coordinan, o bien se fusionan, para racionalmente hacerlos mas
eficientes en el cumplimiento de las tareas que esta trascendental refor-
ma les ha sefialado.

De lo expuesto, considero que la estructura municipal se ampliara
sensiblemente como consecuencia de las reformas en aquellos munici-
pios que por su importancia geografica, demografica, politica y econé-
mica lo requieren, pero que, a menos que en muchas entidades se
logre la educacién ciudadana para la fusién o asgciacién de municipios,
la administracién piblica municipal seguird padeciendo y seguird sien-
do ineficaz e insuficiente. Creo que no es posible comparar los grandes
municipios urbanos de Guadalajara, Jalisco, Naucalpan, Nezahualco-
yotl, Tlalnepantla, del Estado de México, Monterrey (Nuevo Leén),
Ciudad Juarez {Chihuahua), Tijuana (Baja California}, con los
municipios rurales, por ejemplo, de Tlaxcala, Oaxaca, o algunos mu-
nicipios de la Huasteca en los estados de Veracruz, Hidalgo o San
Luis Potosi.

Insisto en que las reformas respondieron a una aspiracién politica
muy importante, pero que no son del todo operacionales en cuanto que
depende de las legislaturas locales el establecimiento de un sinntimero
de normas que presuntamente beneficiaran a los municipios,
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