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Jorge Fernandez Ruiz

Cirilo Garcia Luna

Introduccion

Jorge Fernandez Ruiz es uno de los intelectuales que, aunque
se han desarrollado en diversas areas de los estudios sociales,
nadie dudaria en identificarlo como un notable municipalista.
En el espacio que se le ha dedicado en las lineas subsiguientes
se podran encontrar, en primera instancia, rasgos de su
polifacética vida que dan cuenta de su recia personalidad
intelectual.

Enseguida, el apartado Sobre la evolucién teérica del municipio
dirime una controversia histérica sobre el origen y concepcion
del municipio, con lo que define sus filias y fundamentos que
lo han atado a esta institucion del Estado, postura que se
complementa con EIl municipio en México y el mundo.

En Reformas al articulo 115 constitucional se consigna parte
del analisis que el autor ha desarrollado para entender la
trascendencia del cambio en su precepto fundacional. De
manera concatenada, en el apartado Temas relevantes de la
vida municipal se aprecia el conjunto de elementos que le son
centrales en el abordaje del municipalismo, asi, autonomia,
orden juridico, elementos constitutivos y funciones de los
municipios se erigen como una zona ampliamente explorada y,
por lo tanto, muy consultada por sus lectores.

Para concluir este capitulo, antes de ofrecer Comentarios
finales, se ofrece la postura personal de Jorge Fernandez Ruiz
convertida en Propuesta de reforma de la Constitucion, con lo
que se desborda el simple estudio para transitar a la civica
obligacion de ofrecer alternativas de cambio a tan importante
particula de la vida politica de México.
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Algunos rasgos biograficos

Licenciado en Derecho formado en la Universidad Auténoma
de Guadalajara; posteriormente Licenciado en Economia por
el Instituto Politécnico Nacional; Maestro en Administracion
Publica por el Instituto de Estudios Superiores en Administracion
Publica; y Doctor en Derecho por la UNAM, el Dr. Jorge Fernandez
Ruiz es un personaje polifacético en el mundo de las ciencias
sociales. Muestra de este talante, el hoy respetado catedratico
del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Auténoma de México, ha escrito mas de 20 libros en
varias disciplinas de las ciencias sociales; sus temas muestran
claramente la diversidad de sus intereses intelectuales:
Seguridad Publica Municipal (2003), Poder Legislativo (2015),
Servicios Publicos Municipales (2012), Derecho Administrativo
(1997), El Estado Empresario (1982), entre otros.

Mas alla de su vida académica, el Doctor Fernandez Ruiz también
es reconocido por su amplia trayectoria en la administracion
publica federal, donde particip6 en altas responsabilidades
desde el gobierno de Gustavo Diaz Ordaz hasta el de Miguel de
la Madrid Hurtado, ocupando importantes cargos en Caminos y
Puentes Federales, en los Almacenes Nacionales de Depoésito, en
la Secretaria de la Reforma Agraria, en el ISSSTE, en el Metro,
en el Servicio de Transportes Eléctricos y Autobuses Urbanos
“Ruta 100”; posteriormente también pasé a formar parte del
gabinete del Gobernador de Jalisco, Guillermo Cosio Vidaurri,
de 1989 a 1991 como Secretario de Vialidad y Transporte.

Nacido en Guadalajara el 24 de abril de 1930, actualmente
es profesor-investigador en el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM y ostenta el nivel III del Sistema Nacional
de Investigadores. Cuenta con 45 libros publicados y 75
capitulos en obras colectivas; ha coordinado 22 obras colectivas
en diversos temas. Como un reconocimiento a su gran labor
académica, el Dr. Fernandez Ruiz ha sido condecorado con el
titulo Doctor Honoris Causa porla Universidad de Guadalajara, la
Universidad Cuauhtémoc de Puebla y el Centro de Investigacion
del Desarrollo del Estado de Michoacan.
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Pero tal vez su perfil académico y su experiencia profesional
no sean lo que pueda destacarse mas en el Dr. Fernandez
Ruiz; su profunda humanidad es lo que mas le caracteriza, su
don de gentes, virtud de la cual sus amigos y companeros de
vida destacan. El Doctor Sergio Garcia Ramirez, durante un
homenaje a Fernandez Ruiz, senal6 de él: “Quizds sea mds fdcil
encontrar hombres sabios que hombres buenos. En todo caso,
Fernandez Ruiz es ambas cosas.” (Garcia, 2005, p. 1)

Seria imposible describir con holgura cada una de las vertientes
intelectuales que ha desarrollado el Dr. Fernandez Ruiz. Lo
cierto es que una de las mas importantes, a la que ha dedicado
toda su vida, es el derecho administrativo (Ortega, 2013) vy,
como parte de éste, particularmente el tema de la vida politica,
social y economica de los municipios en Meéxico y de los
servicios publicos municipales. En lo que sigue presentaremos
algunas de las lineas de trabajo mas importantes de la vertiente
investigativa que desarrolldo Don Jorge en el ambito de la “ciencia
municipal”, si se nos permite la expresion.

Sobre la evolucion tedrica del estudio del municipio

El municipio es la primera institucion politica con la cual los
individuos tenemos contacto ya que esta instancia es la que
satisface las necesidades publicas mas elementales a través
de acciones tales como la obra publica y los servicios publicos
(Fernandez, 2008). Por ello es importante revindicar su impor-
tancia tanto para la conformacion del poder politico como un
ente administrativo necesario en la vida de los individuos.

En su version mas elemental, se puede entender al municipio
como una forma de relacion social fincada a partir de la nece-
sidad vecinal de dar solucion a los problemas de la comunidad
(Ibidem.). Desde la publicacion de Los Servicios Publicos
Municipales, se observaba que el Dr. Fernandez Ruiz (2003a, p.
606) ya tenia construida su definicion de municipio, al concebirlo
como la:
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(...) personificacion juridicade un grupo social humano
interrelacionado por razones de vecindad permanente
enunterritoriodado,conungobiernoauténomo propio,
sometido a un orden juridico especifico con el fin de
preservar el orden publico, asegurar la prestacion de
los servicios publicos indispensables para satisfacer
las necesidades elementales de caracter general de
sus vecinos y realizar las obras publicas locales y las
demas actividades socioeconomicas requeridas por la
comunidad.

Los elementos principales de esta definicion son también los que
pueden definir juridicamente a las organizaciones politicas mas
complejas como el Estado. Fernandez Ruiz (2005) los agrupa en
dos grandes familias: los elementos tangibles: el territorio y la
poblacidn; y los elementos intangibles, conformados por el poder
publico, el orden juridico y el telos municipal. Con relacion a los
elementos tangibles, la diferencia entre el Estado y el municipio
es de grado, siendo la base territorial, poblacional y juridica
mas grande y compleja en aquel que en el municipio. Donde el
concepto si adquiere una connotacion distinta es en lo relativo
a los elementos intangibles. El poder publico, en primera
instancia, debe entenderse como la capacidad de imponer
decisiones obligatorias para el conjunto, y para ello se cuenta
con un orden juridico y un aparato administrativo y politico que
produce acciones vinculantes para todos los habitantes.

El orden juridico, a su vez, lo integran la Constitucién nacional
y la del estado correspondiente y, de acuerdo con estas dos, la
ley organica municipal, la ley hacendaria, la ley de ingresos y
de egresos, los bandos de policia y buen gobierno y todos los
reglamentos y disposiciones administrativas aplicables en el
ambito territorial del municipio. (Ibidem.)

En lo relativo al telos del municipio: mientras que para el estado
este es el mantenimiento de un poder politico y econémico, en el
municipio se ubica simple y llanamente en la preservacion del
orden publico, la prestacion de servicios publicos y la realizacion
de las obras necesarias para sus habitantes. Este consiste en:
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(...) establecer y mantener, mediante el ejercicio de las
funciones publicas municipales, una relacion social
dada por razones de vecindad e intereses comunes
derivados de esta ultima, con sujecion a un régimen
juridico propio (...) Por otra parte, el fin del municipio
incluye la prestacion de los servicios publicos
indispensables para satisfacer las necesidades de
caracter general mas elementales de sus moradores
y realizar las obras publicas requeridas por la
comunidad. (...) son, en los términos de la fraccion III
del articulo 115 constitucional, los de agua potable,
drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion
de aguas residuales; alumbrado publico; limpia,
recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion
final de residuos; mercados y centrales de abasto;
panteones y rastro. (Fernandez, 2003a, p. 66)

Existen diferentes tipos de gobierno municipal: desde el gobierno
colegiado de una asamblea, el sistema colegiado por comisio-
nes, el sistema del gobierno monocratico de un gerente y el
sistema mixto consejo-alcalde (Fernandez, 2010). El sistema
que se ha desarrollado en México es este ultimo y se caracteriza
por ser una modalidad mixta en la que conviven la asamblea,
que en este caso es el cabildo, con el gobierno unipersonal, en
este caso personificado por el alcalde. El sistema de gobierno
municipal podria considerarse como una hidra de dos cabezas:

(...) se da un desdoblamiento del gobierno municipal
—que lo acerca al modelo del binomio consejo-alcalde-
en un organo unipersonal, el cual es el presidente
municipal, depositario de lo que podemos llamar poder
ejecutivo del municipio, y en un organo colegiado que
viene a ser el ayuntamiento en funcion de cabildo o
cuerpo colegiado deliberativo, depositario del poder
normativo (materialmente legislativo), presidido por
el propio presidente municipal que lo representa y
tiene a su cargo la funciéon ejecutiva (Fernandez,
2012, p. 32).
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Esto peseaquelafraccionIdel articulo 115 constitucional sefiala
que “Cada municipio sera gobernado por un ayuntamiento de
eleccion popular directa, integrado por un presidente municipal
y el nimero de regidores y sindicos que la ley determine”.

Fernandez Ruiz especula en torno a las diferentes teorias que
existen sobre el origen del municipio; para €l existen las teorias
teologicas, iusnaturalistas, juridicas y administrativas sobre
el municipio y su origen. Para las primeras, las teolégicas, el
origen del municipio se encuentra en la voluntad de Dios. En
La Democracia en América, Alexis de Tocqueville, senala: “(...)
el hombre es quien forma los reinos y crea las Republicas; la
comuna parece salir directamente de las manos de Dios”, cita
Fernandez (2003a, p. 23) en uno de sus textos. Lo paradoéjico es
que un teorico liberal como Tocqueville sea partidario del origen
teologico del municipio.

Para la teoria iusnaturalista el municipio es un proceso natural
que viene tras la conformacion de sociedades cada vez mas
complejas.

Para explicar el fenomeno municipal, el profesor
espanol Adolfo Posada sostuvo, en el primer tercio del
siglo XX, que a partir de que el ser social se asienta
permanentemente en un solar, transforma ese espacio
en un medio para convivir con sus congéneres y edifica
viviendas, para conformar un nucleo de poblacion
cuyos miembros se relacionan entre si, mas que por el
parentesco, por la proximidad o contigtiedad espacial;
es entonces cuando aparece, aunque en forma muy
primitiva, una serie de inquietudes generadoras
de servicios comunes que, con el tiempo, devienen
“materia de un régimen que, al diferenciarse de otras
manifestaciones de la vida en comun -territorial y
espacial- se convertira en régimen de policia, y, por
fin, en régimen local o municipal. (Fernandez, 2003a,
p. 23-25)
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De esta manera el municipio es producto de las relaciones
sociales que surgen entre las personas que se instalan en un
mismo territorio y las cuales, por ende, comparten cierto tipo
de necesidades comunes que pueden adscribirse desde este
momento al ambito de lo publico.

Desde la teoria juridica, el origen del municipio se encuentra en
la ley; seguiin los teodricos de la escuela kelseniana del derecho, el
Estado es un sistema de normas que regulan el comportamiento
y la conducta de los humanos (Kelsen, 1965). El municipio,
siendo un orden juridico parcial en el seno del Estado, tiene una
conformacion similar, comprendiéndose como un orden juridico
que aplica en un territorio determinado el cual es denominado
municipio (Fernandez, 2003a).

Desde la perspectiva administrativa, el origen del municipio se
entiende como producto de una decisiéon institucional conforme
a la cual se confieren facultades politico-administrativas a
una entidad de la administracion publica. En este sentido, el
Doctor Fernandez Ruiz (2003a, p. 26) retoma a Andrés Serra
Rojas (1981) al senalar que “...) la forma mads caracteristica
de la descentralizacién regional en el derecho constitucional y
administrativo mexicano, es el municipio”. Desde esta teoria y
desde la teoria juridica es que se nos puede permitir vislumbrar
losrequisitos necesarios paraque se puedadeterminarlacreacion
de un nuevo municipio: territorio, que el nuevo municipio
tenga un asentamiento territorial que pueda reclamar para si;
poblacion, que cuente con una poblacién unida por el interés
de comunidad; que cuente con infraestructura administrativa y
recursos suficientes para realizar las funciones administrativas
y de gobierno necesarias; que su creacion sea necesaria para
cumplir los objetivos politicos del estado.

El municipio en México y el mundo

E1Dr. Jorge Fernandez Ruiz realizé un seguimiento del concepto
de municipio desde su origen en el mundo romano hasta llegar
a la actualidad en el caso mexicano. Para é€l, la voz municipium

131

DR © 2018.
Instituto Nacional de Administraciéon Publica, A.C.- http://www.inap.org.mx



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

Cirilo Garcia Luna

se deriva de los vocablos munus o muneris y capio, capis o
capere, los cuales, sucesivamente, significan tomar, adoptar
o encargarse de un deber u obligacion. “(...) etimolégicamente
hacia referencia a la forma organizacional de una comunidad
italica mediante la cual sus miembros tomaban a su cargo ciertas
tareas personales u obligaciones tributarias en favor de Roma
que atanian a la vida comunitaria.” (Fernandez, 2003a, p. 21-
22)

Suscribiéndose a la teoria iusnaturalista del origen del muni-
cipio, Ruiz senala que este surgié de manera natural a partir
del transito de la vida néomada a la sedentaria y de la formacion
de sociedades cada vez mas complejas que van de las familias
nomadas a las tribus sedentarias y de ahi a las sociedades
mas complejas (Cfr. Fernandez, 2008). Fernandez sigue al
abogado italiano Alberto Burdese en cuanto a la descripcion
de la conformacion del municipio romano como figura juridica
organizativa elemental del Estado. El origen se encuentra en
la expediciéon de las Leyes Julia (90 a. C.) y Plautia Papiria (89
a. C.) que otorgaron la ciudadania romana a los habitantes de
todos los municipios a lo largo y ancho de toda la peninsula
italica (Cfr: Fernandez, 2003a)

La caida del imperio romano no implico la destruccion completa
de sus formas de organizacion politica, sobre todo en el caso del
municipio que adquirié nuevas facetas a partir de la dominacion
y organizacion de los pueblos barbaros. Fernandez Ruiz retoma
los estudios del historiografo granadino Eduardo de Hinojosa y
Naveros (“Origen del Régimen Municipal en Leon y Castilla”), al
sefalar que la institucién que los barbaros integran al municipio
fue el conventus publicus vicinorum, el cual funcionaba como
una asamblea de todos los hombres libres de cada poblacién
o distrito rural. Esta configuracion es exportada a la Espana
medieval, en donde en los municipios de Castilla y Leén, cada
domingo, a toque de campana, se convocaba a una reunion
general de vecinos con el objetivo de resolver los asuntos de
interés general. Sin embargo, estos municipios democraticos
posteriormente fueron sustituidos por el poder de la nobleza y
el clero.
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(...) el municipio, en su etapa absolutista, sustituyo las
asambleas vecinales por cabildos o ayuntamientos,
la incorporacion de corregidores como presidentes
de los ayuntamientos, la patrimonializacion de los
cargos publicos y la depauperacion de las haciendas
locales en beneficio de la hacienda real. (Fernandez,
2003a, p. 30-31)

La metrépoli espanola, la configuracion municipal pasé a las
colonias, en particular a la Nueva Espana. La conformacion del
primer municipio en la Nueva Espana es una narrativa excelente
por parte del Dr. Fernandez Ruiz. En 1519, partiendo de la isla
de Cuba, Cortés fue mandado por el capitan Diego de Velazquez
a una mision de exploracion de las tierras de Ulua hacia el
noroeste, asentandose en la bahia después llamada Veracruz.
Habiendo cumplido la misiéon y a punto para regresar a Cuba,
Cortés decidi6 rebelarse a las 6rdenes de Velasquez, quedarse a
poblar las tierras descubiertas y fundar la Villa Rica de la Vera
Cruz, asi llamada por haber desembarcado el viernes santo de
la Cruz y por la presuncion de su riqueza. Adicionalmente se
declar6 al nuevo municipio bajo la autoridad exclusiva del Rey y
se nombro6 en una asamblea fundacional a Hernan Cortés como
Justicia mayor y Capitan general. Con esta decision, este nuevo
territorio adquiri6é caracteristicas completamente diferentes:

En el pais habia ya una colonia espanola, conforme
al régimen municipal de Castilla, la puebla no
reconocia mas superior que al soberano, y le repre-
sentaba legitimamente el regimiento de la villa; los
nombramientos del cabildo eran firmes y valederos,
sin que ninguna autoridad pudiera mezclarse;
como vecinos de la puebla, los soldados quedaban
transformados en la milicia comunal, sujeta direc-
tamente a la justicia mayor; en lo absoluto dependia
ya Cortés de Diego Velazquez, pudiendo Unicamente
el rey privarle de su autoridad y revocar sus poderes.
(Fernandez 2010, p. 19 quien cita a Orozco y Berra,
1978)
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Es bastante paradoéjico, sefiala Fernandez Ruiz, que mientras
en la Nueva Espana el municipio florece firme y robusto, en
la metropoli este es eliminado por la monarquia absolutista.
Esta forma organizativa se institucionaliza en la Constitucion
de Cadiz de 1812, casi previa a la lucha de independencia de
la Nueva Espana, en donde se dedic6 todo un capitulo al tema
de los ayuntamientos como forma de organizacion basica del
gobierno en los poblados. La Constitucion centralista de 1836
fue la primera en regular la eleccion de los ayuntamientos para
los puertos y poblados de mas de ocho mil habitantes. Esta
constitucion establecia como un requisito para formar parte del
ayuntamiento que el aspirante debia de contar con un capital
de por lo menos quinientos pesos anuales (Fernandez, 2003a).

En los términos del articulo 25 de la citada sexta ley
constitucional, quedaba a cargo de los ayuntamientos
la policia de salubridad y comodidad, el cuidado de
las carceles, de los hospitales y casas de beneficencia
que no fueran particulares, de las escuelas de primera
ensefnanza a cargo de los fondos del comun, de la
construccién y reparacion de puentes, calzadas y
caminos, de la recaudacion e inversion de los propios
arbitrios, de la promocion de la agricultura, industria
y comercio, asi como del auxilio a los alcaldes en la
conservacion de la tranquilidad y el orden publico.
(Fernandez, 2003a, p. 37)

En la Constitucion de 1857 se establecio la eleccion popular
de las autoridades politicas municipales y judiciales siendo
estos electos popularmente. En la Constitucion de 1917 se
establecieron facultades del Congreso para conformar los
ayuntamientos municipales:

la. EIl Distrito Federal y los territorios se dividiran
en municipalidades, que tendran la extension
territorial y numero de habitantes suficientes
para poder subsistir con sus propios recursos y
contribuir a los gastos comunes.
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2a. Cada municipalidad estara a cargo de un
ayuntamiento de eleccion popular directa.

3a. (...) Tanto el gobernador del Distrito Federal, como
el de cada Territorio, seran nombrados y remo-
vidos libremente por el presidente de la Republica
(...) (Fernandez, 2003a, p. 38)

Finalmente, en 1947, y en un hecho que Fernandez Ruiz
menciona de manera destacada, mediante la reforma del
articulo 115 constitucional, se institucionaliz6 la participacion
de las mujeres en condicion de igualdad al derecho de votar y
ser votadas (Fernandez, 2010).

Reformas al articulo 115 constitucional

En su texto original, el articulo 115 de la Constitucién de 1917
dispuso lo siguiente:

Articulo 115. Los Estados adoptaran para su
régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, popular, teniendo como base de su
divisiéon territorial y de su organizacién politica y
administrativa, el municipio libre, conforme a las
bases siguientes:

[. Cada municipio sera administrado por un ayun-
tamiento de eleccion popular directa, y no habra
ninguna autoridad intermedia entre éste y el
gobierno del estado.

II. Los municipios administraran libremente su ha-
cienda, la cual se formara de las contribuciones que
senalen las legislaturas de los Estados y que, en
todo caso, seran las suficientes para atender a las
necesidades municipales.

III. Los municipios seran investidos de personalidad
juridica para todos los efectos legales. (...)

En lo que sigue se presentan algunas de las modificaciones mas
importantes que se han realizado a este articulo con relacion al
municipio:
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* Reforma de 1933. Se prohibio la reeleccion de los fun-
cionarios municipales titulares para el periodo inmediato
siguiente.

* Reforma de 1947. Se otorgd a la mujer el derecho de votar
y ser votada en los comicios municipales.

* Reformade 1977.Seintrodujo el principio de representacion
proporcional en la eleccion de los ayuntamientos.

* Reforma de 1983. Se facult6 a las legislaturas locales para
establecer las bases normativas de los ayuntamientos,
para expedir los bandos de policia y buen gobierno y los
reglamentosy disposiciones administrativas de observancia
general dentro de su jurisdiccion; ademas de las bases de
su libertad financiera, su régimen hacendario, desarrollo
urbano y economico y el establecimiento de los servicios
urbanos de caracter municipal.

* Reforma de 1987. Se reservo el articulo 115 constitucional
a cuestiones relacionadas con el municipio.

* Reforma de 1999. Se presentdé un catalogo ambiguo de
funciones y servicios publicos a cargo del municipio sin
mencionar cuales son unos y los otros. Y para mayor con-
fusion se establecieron como servicios publicos a las obras
publicas y otras actividades socioeconomicas de interés
publico (Fernandez, 2003a y 2005).

Temas relevantes de la vida municipal

En este apartado se desarrollan algunos de los temas relevantes
en los que el Dr. Jorge Fernandez Ruiz participa y que son
relativas al funcionamiento de los municipios. Estos temas son
los siguientes: el debate sobre la autonomia municipal; el tema
sobre los elementos que forman el municipio; el orden juridico
del municipio; las funciones basicas del municipio, entre ellas
los servicios publicos, las funciones publicas y la obra publica
del municipio.

Fernandez Ruiz resuelve de manera muy clara el debate sobre
si el municipio tiene o no autonomia politico-administrativa.
El municipio es una entidad que se inserta en dos niveles de
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orden superior: los estados de la republica y el Estado federal,
sin embargo:

(...) empero, pese a estar sometido al imperio y
potestad estadual, el municipio se caracteriza por su
autonomia que le permite, entre otras cosas, elegir
a los integrantes de su 6rgano de gobierno, manejar
libremente su Hacienda, y darse su propia normativa
interna (Fernandez, 2010, p. 27-28).

Para el Dr. Fernandez Ruiz (2010, p. 27-28), la autonomia
municipal se da principalmente en cuatro ambitos de accion: el
juridico, el politico, el financiero y el de gestion.

La autonomia juridica del municipio se evidencia
mediante su personalidad juridica; su autonomia
politica se pone de manifiesto tanto a través de su
marco normativo propio y especifico —en buena
medida autonormativa, al ser elaborado por sus
organos privativos— como en la libre designacion de
sus gobernantes internos por medio del electorado;
su autonomia financiera o autarquia expresada en el
patrimonio y hacienda propios, predica su capacidad
para generar los recursos necesarios para atender el
gasto publico municipal; en tanto que su autonomia
de gestion se advierte en la capacidad para ejercer
el poder de policia y prestar los servicios publicos
municipales.

Otro tema en el que el Dr. Fernandez Ruiz ha trabajado de
manera muy consistente es el relativo a las actividades funda-
mentales del municipio, las cuales segun el Doctor se pueden
agrupar en cuatro categorias: funcién publica, servicio publico,
obra publica y actividad socioeconémica de interés publico
(Fernandez, 2003a).

Por funcion publica debe entenderse “(...) la atribuida al Es-
tado-Federacion, estados y municipios, cuyo ejercicio requiera
del desempernio de una actividad que conlleve su potestad, su

137

DR © 2018.
Instituto Nacional de Administraciéon Publica, A.C.- http://www.inap.org.mx



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

Cirilo Garcia Luna

imperio, su autoridad, de ahi que sea en ultima instancia una
manifestacion de su soberania (...)" (Fernandez, 2003a, p. 44-
45). Es claro que las funciones basicas de soberania del Estado
son la ejecutiva, la legislativa y la judicial, pero a nivel municipal
estas tres funciones basicas son asequibles de diferente manera:

En el ambito municipal, el ayuntamiento tiene
atribuidas, formal y materialmente, funciones admi-
nistrativas, cuales sonladeseguridad publica, incluida
la ordenaciéon y el control del transito vehicular, la
de administrar libremente su hacienda, la de otorgar
licenciasy permisos paraconstrucciones, lade aprobar
y administrar la zonificaciéon y planes de desarrollo
municipal; y si bien carece de la funciéon formalmente
legislativa de expedir leyes en sentido formal, la
tiene atribuida materialmente, por estar facultado
para expedir bandos, reglamentos, circulares y otras
disposiciones administrativas de observancia general,
que en sentido material se consideran como leyes,
dada su abstraccién, impersonalidad, generalidad,
obligatoriedad y coercitividad. En lo concerniente
a la funcion jurisdiccional, el ayuntamiento carece
formalmente de ella, pero la tiene encomendada ma-
terialmente, ejerciéndola por medio del juez calificador
que tiene a su cargo la llamada justicia municipal de
barandilla (Fernandez, 2005, p. 61-62).

El Doctor Fernandez Ruiz agrega algunas funciones publicas
administra-tivas que han adquirido mucho prestigio en el
mundo contemporaneo, tales como la fiscalizadora, la electoral
y la registral. La funcién administrativa fiscalizadora es
aquella que realizan los organismos encargados de controlar
y fiscalizar los recursos que ejercen las instancias sustantivas
de la administracion publica, comunmente denominados
Contralorias.

El ayuntamiento cuenta, ademas, en un segundo
nivel de vigilancia, con un sindico al que se atribuye
en parte la funcion de fiscalizacion, para supervisar
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la actuacion de la administracién publica municipal,
lo que le permite adoptar, dentro de los margenes
previstos por la ley, las medidas correctivas que se
consideren convenientes. En un tercer nivel, desde el
exterior del gobierno municipal, se revisa su actuacion
a través de la Contaduria Mayor de Hacienda de la
legislatura local, u 6rgano equivalente; dicho 6rgano,
previsto en la Constitucion particular de cada uno
de los estados de la Republica, tiene atribuido el
ejercicio de la funcién fiscalizadora respecto de los
municipios. (Fernandez, 2003a, p. 48-49)

De la misma manera, en el ambito electoral, a nivel municipal
esta funcion se realiza por medio del 6rgano municipal de
instituto electoral (en nuestro caso el INE). Por tltimo, la funcién
administrativa registral se materializa por medio del registro
civil municipal que es el 6rgano encargado de realizar el registro
de los ciudadanos nacidos en los limites del municipio.

Otra de las actividades fundamentales del municipio es la obra
publica, que puede concebirse como:

(...) la modificacién realizada por el ayuntamiento,
o en su nombre, de un inmueble del que puede
disponer licitamente, con un propésito de interés
general, destinada al uso publico, al desempeno de
una funcion publica o a la prestacion de un servicio
publico. (Fernandez, 2005, p. 62-63)

Por 1ltimo, quedan las actividades socioeconémicas de interés
publico que, de acuerdo con Fernandez Ruiz, pueden ser de dos
tipos: las de interés publico, que nos son prestadas por algin
tipo de servicio por parte del gobierno y son prioritarias para
la comunidad y, en segundo lugar, las que son desempenadas
por particulares, pero que el municipio puede prestarlas ante la
ausencia o insuficiencia por parte de éstos (Fernandez, 2005).

Finalmente, como una actividad fundamental del municipio,
se consideran los servicios publicos, a los que Fernandez Ruiz
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dedic6 muchas de sus reflexiones en el ambito municipal y
que se vertieron en valiosas aportaciones teéricas. Después
de hacer un seguimiento del concepto de servicio publico en el
mundo, el maestro adopta una definicion que toma como base
la necesidad que de ellos tiene la generalidad:

(...) entrana, en esencia, la aspiracion solidaria
intrinseca de la administracion publica de poner al
alcance de todo individuo, al menor costo posible
y bajo condiciones que garanticen su seguridad,
el aprovechamiento de la actividad técnica para
satisfacer la necesidad de caracter general (...).
(Fernandez, 2005, p. 63)

Desde el punto de vista del nivel jerarquico en la prestacion de
los servicios por parte de la administracion publica, se pueden
considerar tres tipos de servicios publicos: generales, regionales y
municipales. Los servicios publicos generales son los prestados
por el gobierno nacional (federal para el caso de México); ejemplo
de ellos puede ser el servicio de energia eléctrica que en México
se presta por parte de la Comision Federal de Electricidad.
Los servicios publicos regionales son regularmente prestados
por instancias de gobierno estatales o regionales; el Doctor
Fernandez nos menciona como ejemplo el caso del servicio de
taxis.

Los servicios publicos municipales son los prestados por los
gobiernos municipales y estan establecidos en el articulo 115
de la Constitucion siendo los siguientes: agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas residuales;
alumbrado publico; limpia, recoleccion, traslado y disposicion
final de residuos; mercados y centrales de abasto; panteones, y
rastro; cabe senalar que la carta magna incluye actividades que
en estricto sentido no son servicios sino obras publicas, tales
como calles, parques y jardines.

El Doctor Fernandez Ruiz sefiala que en la Constitucion de 1917
no se determiné cuales eran los servicios publicos municipales;
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hasta la reforma constitucional de 1983 se adicion6 una
fraccion III al articulo 115 para incluir un catalogo de servicios
publicos municipales. Esta reforma merece dos observaciones
importantes por parte del Dr. Fernandez: primero, no se in-
cluyeron servicios publicos municipales que lo son, tales como
el servicio de taxis y el servicio de estacionamientos; segunda,
se incluyeron servicios que en estricto sentido no lo son, como
obras publicas en calles y parques y jardines y otras funciones
publicas como la seguridad publica y transito. Este error
se amplificé cuando en 1994, en una reforma al articulo 21
constitucional se senial6 a la seguridad publica como funcion
publica a cargo de los tres niveles de gobierno, pero sin
solventar el error de incluirla en el 115 como servicio publico.
No obstante ello, en 1999 se magnifico el error tan comentado
por Fernandez Ruiz y se agregaron actividades en su calidad
tanto de servicios publicos como de funciones publicas, como
el caso de la seguridad publica, que corresponderia a los dos
rubros.

Propuestas de reforma a la constitucion

Muestra de su gran pasion por la vida politica nacional,
especialmente en su ambito municipal, y como una muestra de
que el conocimiento no esta distanciado de la vida legislativa
y politica real, el Doctor Fernandez Ruiz ha realizado diversas
propuestas de politica publica y de reformas legislativas en
diversos temas de interés nacional. En las siguientes lineas
enumeramos algunos de ellas:

a) No se consideraba un especialista de las cuestiones
electorales hasta que el Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion le encarg6 un libro denominado Las Elecciones
Municipales que fue publicado en 2010. Los aportes de este
texto son innumerables, pero entre ellos se encuentran dos
propuestas muy sugerentes: la primera consiste en la necesidad
que tiene nuestro sistema politico de resguardar la legitimidad
de los procesos electorales, situacion que puede lograrse si se
resguardaran las boletas electorales, la unica evidencia real
de los procesos electorales, incluyendo el de la presidencia de
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la republica. Es por esto que el Dr. Fernandez Ruiz proponia
reformar los Codigos electorales federal y de las entidades fede-
rativas para hacer obligatorio el resguardo de las boletas
electorales en el Archivo General de la Nacién o en los archivos
estatales y municipales, ademas de que estos expedientes pu-
dieran ser de consulta publica. (Fernandez, 2010, p. 60) La
segunda propuesta en materia electoral es la prohibicion de
las encuestas electorales ya que atentan contra el caracter
reservado del voto en el momento en el que anuncian por quien
intenta votar o ha votado el elector (Fernandez, 2015b, p. 37).
Esto sin considerar los usos que las empresas encuestadoras
hacen de esta valiosa informacién sobre el sentido del voto de
los mexicanos.

b) Con relacion a la naturaleza del gobierno municipal, una
propuesta interesante del Dr. Fernandez es integrar el principio
de representacion territorial en la eleccion de regidores, la cual
actualmente se realiza por representacion proporcional y por
mayoria simple; esto es, que el municipio se pudiera dividir
entre varias demarcaciones territoriales y alli se eligiera a los
regidores considerando los tres principios.

Bajo la formula y procedimiento propuestos se podria
desarrollar la composiciéon plural y democratica del
ayuntamiento mexicano del siglo XXI, configurado
mediante un sistema electoral mixto que emplearia
los principios de mayoria relativa, de representacion
proporcional y de representacion territorial, y evitaria
el repudiado capricho de la partidocracia de convertir
en regidores a quienes las cupulas partidistas
quieren favorecer para asegurarles su presencia en
el ayuntamiento, sin el menor esfuerzo ni contender
en la liza electoral. (Fernandez, 2003a, p. 63-64 y 71)

c) Con relacién a la reforma que se realizé al articulo 115
constitucional en 1999, el Doctor Fernandez Ruiz propone en
primera instancia una nueva reforma con base en los siguientes
lineamientos: 1) el actual catalogo de funciones y servicios
sustituirlo por cuatro catalogos, uno para cada una de las di-
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versas categorias en que se agrupan las diferentes actividades
competencia del municipio, las cuales, como ya vimos, son las
funciones publicas, los servicios publicos, las obras publicas y
las actividades socioeconémicas residuales de interés pu-
blico. Asi, por ejemplo, la seguridad publica y el transito son
funciones publicas; el alcantarillado, calles, parques y jardines
no son servicios publicos sino obras publicas y quedarian en su
catalogo correspondiente; drenaje y transporte, evidentemente,
si son servicios publicos; de otra parte, el tratamiento y
reaprovechamiento de aguas negrasy de residuos solidos tendria
que ser establecido como una actividad socio econémica de
interés publico. Adicionalmente se podrian agregar al catalogo
de servicios del municipio los siguientes: transporte colectivo
urbano, transporte de taxis y estacionamientos publicos u
otros como los de bibliotecas, de educacion y salud, todos en el
ambito de las competencias municipales.

Esimportanteconsiderarquetodasycadaunadeestaspropuestas
aun estanvigentes, dado que las reformas constitucionales que se
han realizado al articulo 115 constitucional no han considerado
estos aspectos. Recientemente en 2014 se aprob6 una reforma
al articulo 115 constitucional para permitir la reeleccion de los
alcaldes, regidores y sindicos por periodos consecutivos de tres
anos, pero no se considero la formula de territorialidad en estas
figuras; con relacién al catalogo de servicios, actualmente se
encuentra tal como quedo a partir de la reforma de 1999.

Comentarios finales

El trabajo académico del Dr. Jorge Fernandez Ruiz en el tema
municipal es prolifico. Gracias a su abundante bibliografia
en el tema se han formado generaciones de especialistas en
administracion publica municipal en todo el pais. Sus trabajos
sobre derecho administrativo, particularmente en el ambito
municipal, una abundante investigacion en el tema de los
servicios publicos municipales y su amena resena historica
de la conformacion del municipio en México a partir del
establecimiento de la colonia en la Nueva Espana, la idea del
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municipio en México como la forma de gobierno mas cercana
a los ciudadanos y también la que tiene una orientacion
mas directa a la atencion de las necesidades ingentes de los
habitantes, asi como la conformacion politica del municipio
como una institucién mixta o bicéfala que integra en su seno
la figura del consejo o asamblea municipal, pero a cuya cabeza
se mantiene una figura de gerente o presidente municipal, son
algunas de sus principales aportaciones en la materia. Por todo
ello no cabe duda de que Jorge Fernandez Ruiz es un activo
muy importante en el campo de los estudios municipales.
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