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INTRODUCCION

En nuestro sistema federal los municipios constituyen la célula politica basica de la organizacién
territorial y se erigen como la expresion fundamental de la sociedad local. La conformacion de
nuestro sistema federal y su desarrollo no puede entenderse sin la consideracion de los municipios,
porque, tal como lo ha expresado algin autor, “Son instituciones de rango constitucional que los
mexicanos de hoy las observamos no s6lo como consustanciales a la organizacion territorial del
Estado, sino también como una constante aspiracién para lograr, a través de su fortalecimiento,
una forma de combatir la concentracion y como un soporte para el desarrollo econémico, elevar
el blenestar soctal, avanzar en el proceso democratico y vigorizar la identidad cultural de la
nacion”.

En efecto, el constitucionalismo federalista moderno considerd, a partir de 1917, que el principio
del municipio libre deberia consagrarse a nivel constitucional, como conquista fundamental de la
Revolucion, siendo la Constltuczon de 1917, 1a primera de tipo federal que recogié en su articulo
115, 1alibertad mummpal

' Ortega Lomelin, Roberto. Federalismo y municipio, Fondo de Cultura Econémica, México, 1994, p.7.
* Martinez Cabafias, Gustavo. La administracién estatal y municipal de México. INAP-BANOBRAS, México, 1995.
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Entre 1917 y 1997 se han realizado unas diez reformas al articulo 115 constitucional, aunque
s6lo laque se llevo a cabo en 1983 puede considerarse como una reforma integral. Sin embargo,
cada una de estas reformas ha permitido avanzar gradualmente en el fortalecimiento institucional
y administrativo de los municipios, sin olvidar que en diferentes etapas el centralismo ha impedido
consolidarlos como espacios de potenciacién del desarrollo local y regional.

La estructura politica, juridica y administrativa que hoy presentan los municipios del pas, si bien
insuficiente y compleja en muchos casos, demanda el fortalecimiento de las capacidades de
gestion de las administraciones piblicas locales para dar respuesta a las demandas de servicios
publicos y para alcanzar estandares minimos de desarrollo democratico, social y productivo
desde los niveles de integracion méas proximos al ciudadano.

El diagnostico de 1a organizacion interna de los municipios de México, muestra una importante
disfuncionalidad entre estructuras administrativas y demandas sociales, lo que se traduce en-una
capacidad de gestion minima, debido basicamente a la insuficiencia de recursos financieros y ala
falta de personal profesionalizado. En muchos casos, incluso, no existen sistemas municipales de
informacion que permitan formular con certidumbre y confiabilidad 1as acciones de los gobiemos
municipales de acuerdo con la problematica real de cada localidad.

En consecuencia, el desarrollo administrativo y el fortalecimiento de los instrumentos de gestién
€n nuestros municipios, temas hasta ahora poco explorados, pueden permitirnos dinamizar los
propios procesos politicos locales y una eficaz y consistente ejecucion de politicas, programas y
servicios publicos. Para lograrlo es importante difundir entre autoridades y funcionarios municipales
los elementos basicos a considerar en la organizacion e integracion de la administracion publica

mumnicipal.
Dimensiones y fines del poder local

Un primer aspecto del que debemos ocupamnos, es la definicion clara de lo que entendemos por
gobierno municipal; como se sabe existen multiples definiciones derivadas de una diversidad de
enfoques, no obstante, para efectos de este trabajo acudiremos a aquella que lo considera como
una institucién politico-juridica, creada por ley, que actiia con una estructura administrativa apta
para la gestion de los asuntos publicos; una institucion que mantiene vinculos politicos, legales y
administrativos con la sociedad civil, que estructura una organizacion econémic}:a de caracter
local y para la cual el Estado se ve forzado a crear una red de servicios publicos.

' Da Costa Sal gado, Silvia Regina; “De la descentralizacion y desconcentracion del poder politico al uso de la informacidn
por la gestion local”, CLAD, Serie Ensayos, Venezuela, 1993,
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El gobierno municipal se representa por el ayuntamiento, de eleccion popular directa, investido
de personalidad juridica y que se integra por el presidente municipal y el niimero de regidores y
sindicos que la ley respectiva determine.

Las dimensiones fundamentales del poder local son:"

El gobierno, entendido como Ia conduccion politico-administrativa del quehacer municipal; aqui
el ayuntamiento constituye el 6rgano supremo de la decisién politica; es la institucion que ostenta
larepresentacion politica y legal del municipio y tiene encomendado el gobierno y la administracion
de los intereses de la comunidad.

La poblacién definida como: el conjunto de individuos que viven dentro de la demarcacion del
municipio, divididos en centros urbanos y rurales, con manifestaciones culturales y tradiciones
similares. Es el componente que da vida y sustento al gobiemo y el sujeto directo de la
administracion ptiblica municipal.

El territorio, que se representa por el espacio o ambito jurisdiccional del municipio. De manera
concreta, es el ambito espacial de validez de las normas y reglamentos municipales.

El orden juridico, elemento formal que agrupa las normas y reglamentos municipales que dan
sustento a la accidn del municipio y su administracion, en las tres dimensiones anteriores.

Bajo esta primera descripcion de las dimensiones basicas del gobiemo municipal tendriamos
que describir la importancia de algunos de los fines basicos que persigue:

En primer lugar, ejercer legal y legitimamente el poder politico a nivel local para promover la
armonia, seguridad, desarrollo y paz social entre los habitantes del municipio.

En segundo término, organizar y movilizar a los ciudadanos y grupos sociales en la participacion
del progreso y desarrollo econémico y social.

En tercer lugar, apoyar el avance del proceso de descentralizacion nacional que tiende a la
retvindicacion de las comunidades locales en sus particularidades, capacidades, vitalidad y
autonomia.

) Anaya Cadena, Vicente (Coord). Diccionario Politica, Gobierno y Administracién Piblica Municipal. CNCPyAP,
México, 1997,
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Por tltimo, coadyuvar en la democratizacion del Poder Politico del Estado y sobre todo del
Municipio, para asegurar la libertad, la proteccion de los derechos ciudadanos y la justicia social.

En la gestion del gobierno y la administracién pablica municipal recae la responsabilidad de
fomentar una serie de valores fundamentales para el desarrollo politico y social de los individuos.
También se destaca su funcion en el impulso del desarroilo econémico de las comunidades
locales y en la promocion del acceso equitativo a los beneficios del progreso. Identificamos asi
¢l llamado tejido conectivo entre instituciones politicas y sociedad civil, 1o que nos permite evitar
la diseminacion de nuestro objeto de estudio y reafirmar la naturaleza politica de 1a administracién
publica.

El marco juridico dela administracién piblica municipal

Lareferencia a las disposiciones legales que sustentan la accién del gobiermo y la administracién
municipal, nos permiten ademas de identificarlas, llamar 1a atencion sobre algunas limitantes que
mantienen para iniciar el debate sobre las asignaturas pendientes de su fortalecimiento. El marco
juridico del municipio se integra por las siguientes disposiciones de observancia general:

La Constitucion, que crea al municipio, establece un cuadro basico de servicios publicos y
define las bases de la autonomia municipal; autonomia que debe replantearse a la luz de las
necesidades y procesos que requieren la cooperacion y complementariedad entre diferentes
ambitos de gobierno y diversas entidades ?ﬁblicas y privadas (ver el apartado sobre gestion
intermunicipal que se incluye mas adelante).

Las constituciones estatales, que prevén las caracteristicas de sus propios municipios y la
distribucion de competencias entre autoridades estatales y municipales. Disposiciones que tendrian
que ir mas alla de la reafirmacion de los principios establecidos en la Constitucion General y
proponer innovaciones en la organizacién municipal, de acuerdo con las particularidades de
cada entidad federativa y los niveles de desarrollo por region.

Las leyes organicas municipales, que establecen 1a organizacion detallada de los gobiernos locales,
dejando en manos de los congresos locales algunas facultades que limitan el ejercicio de las
atnbuciones municipales como son: la aprobacion de la ley de ingresos municipales y 1a aprobacion
de la cuenta piblica municipal.

* Moyado Estrada, Francisco; “Gobiernos locales: grandes retos, nuevas oportunidades™, en Revista Prospectiva, No. 10,
agosto de 1998,
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Los reglamentos municipales, expedidos por los propios municipios, de acuerdo a la facultad
que les confiere el articulo 115 constitucional y que se enfocan al desarrollo de la comunidad
local, pero que sin embargo, quedan también sujetos a las bases normativas que deben emitir las
legislaturas locales.

Integracion de la administracién piblica municipal

Del conjunto de atribuciones que conforman el marco juridico del municipio v de la creciente
complejidad delos asuntos que atiende en forma permanente, deriva una estructura administrativa
compuesta por las diversas instancias que coadyuvan al cumplimiento de los fines y objetivos
basicos. La administracion pablica municipal se define entonces como €l conjunto de dependencias
y entidades que constituyen la esfera de accion de la presidencia municipal y cuyas operaciones
tienen por objetivo cumplir y hacer cumplir la politica, la voluntad de un gobierno, tal y como
ésta se expresa en las leyes fundamentales de un pais.6

La administracion piiblica municipal tiene la mision de encauzar la mejor aplicacion de los recursos
humanos, financieros, materiales y técnicos, en la ejecucion de las tareas que permiten responder
a las demandas ciudadanas. Es decir, realiza funciones adjetivas y sustantivas. Las funciones
adjetivas las lleva a cabo la unidad encargada del desarrollo administrativo, tales funciones abarcan
aquellas tareas relacionadas con el flujo oportuno de los recursos humanos (seleccion, contratacion,
capacitacion y desarrollo), recursos materiales (adquisiciones, almacenes, suministros e
inventarios) recursos financieros (ingresos, egresos, contabilidad publica, deuda pablica, emision
debonos), recursos de informacion (sistemas de informacion automatizados, archivos municipales,
comunicacion social, unidades de orientacion, informacion y quejas).

Por otra parte, las funciones sustantivas son aquellas actividades operativas que permiten alcanzar
los objetivos fundamentales relacionados con las necesidades de 1a poblacion. La ejecucion de
estas funciones recaen en las estructuras o niveles de decision como el ayuntamiento, la presidencia
municipal y las dependencias que directamente gestionan la planeacion del desarrollo urbano y
ecologico; la dotacion de infraestructura urbana a través de la ejecucion de obras publicas, la
prestacion de servicios basicos; servicios de seguridad publica y transito; y los servicios de
educacion, deporte, recreacion y asistencia social.”

En razon del numero de municipios que hoy en dia existen en el pais, 2,426, y dada la gran
heterogeneidad de los mismos conviene sefialar que no existe una misma estructura organica,

i Anaya Cadena, Vicente Op. Cit. P.13

" Manual de Administracién Municipal. INAP-BANOBRAS, México, 1989,
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sino que el nimero y tipe de unidades administrativas por cada municipalidad, se determina en
funcién de factores de indole econémico, social, politico y cultural. Recordemos que los municipios
poseen autonomia organica y técnica, en ese sentido cuentan con la libertad para organizarse
COmo mejor convenga para la accion administrativa local.

De manera especifica, la estructura organica constituye la disposicién sistematica de los 6rganos
que integran una institucién conforme a criterios de jerarquia y especializacion, ordenados y
codificados de la forma que sea posible visualizar los niveles jerarquicos y la divisién funcional
de la organizacion y definir, a partir de procedimientos o limites de accién, la interrelacién y
coordinacion de las actividades propias de la organizacion para lograr el cumplimiento de
determinados obje:tivos.S

Laestructura del gobiemo municipal es diferente en cada entidad federativa, ya que la organizacion
dela administracién ptiblica municipal es muy heterogénea. El tamafio dela estructura administrativa
del gobierno municipal se tiene que adaptar al grado de desarrollo socioeconémico y administrativo
del municipio y al grado de complejidad de los asuntos politico-administrativos que enfrente,
aunque en términos generales presenta la siguiente division:

Por un lado, esta la administracion municipal centralizada que se integra por todas las unidades
administrativas que dependen directamente del Presidente municipal, creadas por acuerdo de
cabildo y cuyos recursos provienen del presupuesto de egresos, pueden ser: la propia oficina del
presidente municipal, la secretaria del ayuntamiento, la tesoreria, la oficina de obras y servicios
publicos, o bien, las dreas de seguridad pablica, planeacién, contraloria, etc.

También encontramos la admimstracion municipal desconcentrada, que consiste enla subdivision
del territorio municipal en un determinado nimero de jurisdicciones a las cuales corresponde un
organo de gobierno, integrado por autoridades representativas del ayuntamiento o bien,
delegaciones o comisarias municipales. La finalidad de estos 6rganos desconcentrados es dar
cumplimiento a las decisiones del ayuntamiento y del presidente municipal dentro de su
circunscripeion territorial y ejercer la representacion del mismo.

Por otra parte, la administracién municipal descentralizada se constituye por tres tipos de
organismos: los organismos descentralizados, las empresas paramunicipales y los fideicomisos.
Entre sus caracteristicas principales destacan las siguientes:

Pueden ser creadas por acuerdo de cabildo, pero requieren la autorizacion del Congreso Local.
Su creacion debe obedecer a un fin de cardcter publico y en beneficio del municipio.

* Ibid. P.14
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-Gozan de personalidad juridica y patrimonio propios.

-Gozan de cierta autonomia en su funcionamiento y toma de decisiones.

- La designacidn de sus funcionarios es a través de los propios 6rganos de gobierno.

-Pueden disponer de una estructura administrativa independiente del ayuntamiento.

-Son supervisados por las unidades administrativas que dependen directamente del presidente
municipal, asi como por el sindico y/o regidores del ramo.

Autoridades y funcionarios en la administracién piblica municipal

La administracion municipal se constituye por un conjunto de personas que realizan diversas
actividades, en virtud de las atribuciones que le son encomendadas por la ley organica municipal,
especificamente y en general por el marco juridico que condiciona y posibilita su quehacer
cotidiano. Tales personas se denominan servidores puiblicos, aunque por un lado estarian las
autoridades y por otro los funcionarios..

Las autoridades son las personas responsables politicamente ante la comunidad por haber sido
elegidos mediante el voto directo y secreto. Asi, tenemos que el presidente municipal es la
maxima autoridad en la administracién y quien la conduce conforme a la politica y lineamientos
que marque el ayuntamiento y a las propias necesidades que la comunidad manifieste.

Los funcionarios son quienes ocupan los mandos medios y superiores de la administracion,
tienen como principal funcién el instrumentar, operar y poner en practica las decisiones que toma
el presidente municipal, asi como ejecutar los acuerdos de cabildo. Son también responsables
politicos ante el ayuntamiento, que es €l maximo drgano representativo del municipio.

Gestion intermunicipal : ;Una nueva asignatura?

Robert Agranoffdefine las relaciones intergubemamentales (RIG) como “‘un importante contingente
de actividades o interacciones que tiene lugar entre unidades de gobierno de todo tipo y nivel
territorial de actuacion”. Este enfoque es relativamente reciente, surgi6 dentro del sistema federal
vigente en los Estados Unidos de América, durante los afios treinta, aunque el interés por el
mismo se dio en mayor medida a partir de los afios setenta, con el fin de superar modelos
explicativos tradicionales, sobre las relaciones de interaccion entre unidades de gobierno dentro
de los modelos unitarios y federales.

’ Agranoff, Robert; “Las relaciones y la gestion intergubernamentales” en Bafion y Carrillo (Comps.). La nueva
Administracion Publica. Alianza Universidad Textos, Madrid, 1997.
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La complejidad politico-administrativa que enfrentan en la actualidad los funcionarios publicos,
les obliga a actuar cada vez con menor sujecion a los limites formales entre organizaciones y
unidades de gobierno. La complejidad y globalizacion de estos problemas generan espacios de
gobiemo cada vez mas interdependientes, con lo cual surgen también nuevas formas de interaccion
y gestién dentro de los sistemas federales.

La gestion intergubernamental (GIG) se refiere también a las relaciones que se establecen entre
diferentes unidades de gobierno. Por medio de un proceso de gestion interdependiente, los
actores definen mecanismos de accion administrativa conjunta que permiten proporcionar un
servicio publico o resolver algun problema que alcance a sus jurisdicciones.

La gestion intermunicipal (GIM) podemos definirla como el proceso de integracion de dos o
més municipios para el desarrollo de acciones comunes, como puede ser la provision de servicios
publicos o bien la atencién de problemas de caracter regional que comparten por ejemplo
municipios conurbados o atencion de la problematica que afecta a las principales areas
metropolitanas (Monterrey, Guadalajara y la Ciudad de México).

La gestion intermunicipal encuentra su fundamento en la fraccion 111 del articulo 115 constitucional,
concretamente en su Ultimo parrafo, mismo que establece: “los municipios de un mismo estado,
previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con sujecion ala ley, podran coordinarse y asociarse
para lamas eficaz prestacion de los servicios publicos que les corresponda™.

El estudio sobre los procesos de gestion e implementacion de politicas y programas a nivel
municipal remite necesariamente a los vinculos que esos procesos generan con otros espacios
de gobierno, generalmente a nivel estatal y federal. La propia facultad de asociacion municipal
que se le reconoce a este espacio de gobierno ha sido una facultad minimamente ejercida y sin
embargo, ofrece la oportunidad de iniciar un amplio proceso de gestion intermunicipal que
contribuya a promover el fortalecimiento y desarrolio de las localidades, mediante 1a suma de
esfuerzos de los municipios menos desarrollados.

Como ha sefialado Lanz Céardenas “en aquellas entidades con gran niimero de municipios, el
poder recurrir a su prestacion de manera comun, tanto en inversiones como en equipos, en
técnicas y demas circunstancias materiales, puede significar considerables ventajas a las autoridades
municipales en aspectos financieros y de recursos humanos, permitiendo ademas lograr con la
asociacion 1o que en muchos casos no puede obtenerse de manera individ »

* Lanz Cardenas, José T. “La asociacion municipal como factor de desarrollo regional”, en Gaceta Mexicana de
Administracion Estatal y Municipal, No. 26, 27 y 28, P. 152.
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En suma, la gestion intermunicipal enfrenta el reto de articular los esfuerzos de dos 0 més gobiemos
municipales, paralaimplementacion de politicas y programas con impacto relevante en la
satisfaccion de las necesidades sociales y la solucién de problemas de caracter regional; “El
porvenir del municipalismo va a depender en gran medida de las indispensables nuevas formas
de intermunicipalizacion. Pues desconocer la necesidad de su creacion, es negar la poderosa

relacion e interdependencia social y econémica que se da entre municipios vecinos™.!!

La gestion intermunicipal en la perspectiva internacional

La gestion intermunicipal ha adquirido importanciarelevante a nivel internacional, tanto a través
de experiencias concretas en varios paises como en su discusion y analisis en congresos y reuniones
de funcionarios locales.

En el XXXII Congreso de 1a Unién Internacional de Autoridades Locales (IULA), celebrado en
La Haya, Holanda del 3 al 17 de septiembre de 1995, se abordd el tema “Un mundo de
ayuntamientos: el cambio local hacia la innovacion en la Cooperacion Internacional”, con la
presencia de representantes de mas de 100 paises.

El tema del Congreso, de gran actualidad, ha estado presente desde las décadas siguientes ala
segunda guerra mundial, ceando numerosos ayuntamientos de Europa occidental iniciaron
hermanamientos con otros gobiernos locales del continente. Ademas, en las dos ultimas décadas
mas de 3,000 autoridades locales de los paises industrializados, han establecido vinculos con
comunidades de Africa y Asia e Hispanoamérica, con lo que se ha fortalecido el vinculo
internacional entre ayuntamientos a lo largo de los cinco continentes.

El Congreso de la IULA, subrayo la importancia creciente de la Cooperacién Internacional
Municipal y la necesidad de definir una agenda para el futuro. La Cooperacion Internacional
Municipal deberd impulsarse a través de proyectos de asistencia técnica que tengan como fin
promover el desarrollo municipal y el fortalecimiento del buen gobierno local.

De esta forma, teniendo presentes las tendencias mundiales hacia la democratizacion,
descentralizaciéon, urbanizacion y renovacion social, el Congreso definié los siguientes

COMPromisos:

a) Promover en todos los paises ahi representados la Cooperacion Internacional Municipal.

" Faya Viesca, Jacinto; “Conurbacién municipal” en Gaceta Mexicana de Administracion Estatal y Municipal, Nimeros
26,27y 28
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b) Fortalecer la institucionalizacién de 1a Cooperacion Internacional Municipal a través de
programas de desarrollo que movilicen a diferentes sectores de la comunidad local.

¢) Aplicar 1a Cooperacion Internacional en la causa del desarrollo sustentable, alivio a la pobreza,
promocion de los derechos humanos y 1a paz, incremento de los ingresos locales, gestion municipal
y planificacion participativa.

Las acciones concretas que propusieron los participantes en el Congreso para el logro de los
anteriores propositos fueron tres:

1.- Establecer un Comité Internacional que tenga representantes de asociaciones municipales,
gobiernos nacionales y agencias donantes internacionales, para evaluar practicas y hacer
recomendaciones sobre como mejorar los instrumentos de la Cooperacion Internacional Municipal.

2.- Aumentar los experimentos en proyectos de cooperacion trilateral y multilateral.

3.- Hacer el mejor uso de las nuevas tecnologias de comunicacion y montar una base de datos
internacional sobre practicas positivas, en lo que se refiere al desarrollo sustentable y otros
temas de la Cooperacion Internacional Municipal.

Mas recientemente en el Marco de la “3* Conferencia del Parlamento Europeo — Poderes Locales
y Regionales”, celebrada en la Ciudad de Bruselas, Bélgica, los dias 1, 2 y 3 de Octubre de
1996, se ha discutido el papel que habran de adquirir los gobiernos locales en el proceso de
consolidacion de la Union Europea, destacandose las siguientes necesidades:.

1. Redefinir el principio de subsidiariedad en funcion de las competencias que el derecho de
cada Estado miembro asigna a las entidades locales, para garantizar una mayor eficacia a nive}
de la toma de decisiones y la aplicacion de las politicas piblicas.

2. Reconocer el principio de autonomia local tal y como se define en la Carta de Autonomia
Local del Consejo de Europa.

3. Que el Comité de 1as Regiones ejerza una funcién esencial con el conjunto de las colectividades
regionales y locales que representa, facilitando el vinculo entre las instituciones europeas y las
instituciones que representa.

4. Consolidar el Comité de las Regiones fortaleciendo sus funciones y su rol en el seno del
Parlamento Europeo.
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5. Promover que 1998 sea proclamado “Afio Europeo de la Democracia Local y del
Hermanamiento entre Ciudades”, con el propésito de sensibilizar a la opinién piiblica sobre 1a
importancia de la democracia local y el papel que les corresponde jugar a los poderes locales en
una Furopa de los ciudadanos.

Por ultimo, €l 27y 28 de julio de 1998, ha tenido lugar en la Ciudad de México el Seminario
Internacional de Participacién Ciudadana, Gobemabilidad Democrética y Cultura de Paz, con la
participacion de los alcaldes de varias ciudades de América Latina. La Declaracién Conjunta
que se emitio al concluir este seminario incluye importantes alusiones a los gobiernos locales de
laregion:

1. Los ciudadanos de nuestras democracias emergentes han empezado a recuperar su soberania
individual, y a construir y recuperar poderes locales y regionales.

2. Globalizacidn y democracia obligan al Estado nacional, si quiere estar al servicio de sus
ciudadanos y ciudadanas, a redefinir su funcién armonizando y creando consensos en las agendas
locales, nacionales e internacionales.

3. Es necesario imaginar nuevas vias de desarrollo y de participacion que incorporen a las mayorias
en sus beneficios. Diversas ciudades latinoamericanas estin haciendo esfuerzos por lograrlo.

4. El espacio privilegiado de la participacion ciudadana es el poder local, el municipio. La
participacion le da vida al ciudadano. Cuando es organizada respondiendo a sus problemas
centrales —participar para qué, en qué, cuando, cémo- la participacién ciudadana es, al mismo
tiempo, una reforma del Estado y una reforma de la sociedad.

5. La descentralizacion para ser democratica y verdadera debe ser transferencia de funciones y
de recursos para garantizarlas. No hacerlo atenta contra la gestién de los gobiernos locales.
Descentralizar sin recursos incrementa las tensiones entre los poderes centrales y los poderes
locales y regionales, multiplica entre otros los factores de ingobernabilidad e impide una cultura
de paz.
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