DERECHO PUBLICO LOCAL

{(Una aproximacién al esquema juridico
del estado de Guerrero)

SUMARIO: [ntroduccion. 1. Normacion constitucional. 11. Normacion admi-
nistrativa, 111. Normacién municipal. IV. Normacion del trabajo burocrd-
tico. V. Normacidén urbanistica.

INTRODUGCION

Siendo el estudio de la legislacién local un campo sumamente descuidado,
hemos querido presentar en forma esquemnitica las normas mdas significa-
tivas de derecho piblico que rigen al estado de Guerrero, a fin de motivar
a los juristas en la exploracién de esta importante drea del derecho.

Fl trabajo de indole descriptiva que ahora presentamos, es el inicio de
lo que pretendemos se convierta en una investigacién comparativa y ana-
litica de la normacién publica de las entidades federativas del pais, que
permita conocer sus experiencias en ese renglén, evitindose de esta mane-
ra por ignorancia, la reiteracién de errores, o la fatigosa blsqueda de
férmulas establecidas ya en otros estados de la Republica.

En el ensayo, se contemplan cinco grandes ireas del 4mbito piblico es
tatal: el derecho constitucional, el admilnistrativo, el municipal, el del
trabajo burocratico, y el naciente urbanistico. Su presentacién supone (ni-
camente un afan de divulgacién apoyando sus conceptos en la doctrina
mis representativa de la materia, y no una tarea de diagnéstico.

1. NORMACION CONSTITUCIONAL

AY Garantias individuales

La Constitucién politica del estado de Guerrero se concreta a sefialar que
toda persona goza de los derechos que otorga la Constituciéon de la Repa-
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blica’ y de los mencionados en ella. Sin embargo, no confiere en ese ca-
pitulo expresamente ninguno; ademas, es de hacer notar que no usa el 1ér-
mino “garantias individuales” sino el genérico de derechos constituciona-
les. Asimismo garantiza a sus habitantes el goce de sus derechos.

B) Calidades de los pobladores

Contiene la carta estatal como calidades de pobladores las de habitante,
vecino, guerrerense y ciudadano del estado. La primera la tienen quienes
radican en su territorio. La segunda quienes tienen un minimo de seis me-
ses de residencia fija en el territorio con el 4nimo de permanecer en él, o
bien gquienes antes del plazo de seis meses manifiestan ante las autoridades
municipales su deseo de aquirir la vecindad. Pierden esta calidad por de-
jar de residir en el estado durante seis meses, salvo que se deba a una
comisién de la federacién o del estado, que no tenga el caricter de perma-
nente, o bien a motivos de estudio o de salud. Serin transetintes quienes no
tengan residencia fija en el estado o quienes estén de manera accidental.

Son guerrerenses los nacidos dentro del territorio del estado, los que
nazcan fuera de él, de padre o madre guerrerense® y los mexicanos que
tengan residencia permanente en el estado por mis de cinco afies. También

1 En relacién a los derechos que otorga la constitucién de la republica, sefiala el
doctor Ignacic Burgoa, que la ley suprema del 1917 es el ordenamiento juridico
fundamental en que se recoge preceptivamente la justicia social o bien comin, sin
que se le pueda adjudicar ningin calificativo exclusivo ni excluyente, pues no es ni
individualista o liberal mni estatista o colectivista, sino que expresa una verdadera
sintesis armoniosa de los principales imperativos de caricter filoséfico, politico, so-
cial y econdémico que deben condicionar a todo derecho positivo basico para conse-
guir la felicidad de un pueblo mediante la proteccién y desenvolvimiento progresivo
de todos y cada uno de sus miembros integrantes, como hombres singularmente
considerados y como sujetos pertenecientes a las clases mayoritarias de la pobla-
cién.

Ademads, afirma, que el concepto de garantia individual se forma mediante la
concurrencia de los siguientes elementos: Relacién juridica de supra a subordina-
cién entre el gobernador y el Estado y sus autoridades. Derecho pablice subjetivo
que emana de dicha relacién en favor del gobernado. Obligacién correlativa a cargo
del Estadoe y sus autoridades, consistente en respetar el consabido derecho y en ob-
servar o cumplir las condiciones de seguridad juridica del mismo. Previsién y regu-
lacién de la citada relacién por la ley fundamental. (Las garantias individuales,
México, Porrha, 1977, pp. 55 y 183.)

2 La Constitucién del Estado de Guerrero aplica cl criterio del jus sanguinis, de
conformidad con el cual se atribuye al individuo, desde su nacimiento, la naciona-
lidad de sus padres o sea la nacionalidad derivada del parentesco consanguineo.

Carlos Arellano Garcla, apunta que son los vinculos de sangre los que imprimen
al individuo la calidad de nacional de un Estado. (Deérecho internacional privado,
México, Porria, 1974, p. 107.}) En este caso el jus sanguinis se aplica para deter-
minar la calidad de guerrerense.
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se puede otorgar la calidad de guerrerenses a los mexicanos distinguidos
o a quienes hubieren prestado servicios extraordinarios al estado.

Son considerados ciudadanos del estado,® quienes tengan cuando menos
18 afios de edad, un modo honesto de vivir y refinan la calidad de veci-
nos. Los ciudadanos tienen el derecho de elecciéon y de ser electos en car-
gos plblicos, de asoclacién politica y de preferencia para ser funcionarios
phblicos. Asimismo tienen obligaciones de indole electoral, de alistarse en
la guardia nacional y de cumpir con el orden juridico federal y local.

La calidad de ciudadano es susceptible de perderse por dejar la ciuda-
dania mexicana o de suspenderse en el caso de un proceso o de condena
que merezca pena corporal, asi como por enferrnedad mental o por incum-
plimiento de las obligaciones cludadanas y por sustraerse a la accién de la
Justicia.

C) Division de poderes

La constitucién sigue la teorfa clasica de la divisidn de poderes.* Fstable-
ce un ejecutivo, un judicial y un legislativo.

El ejecutivo se deposita en un solo individuo que se denomina goberna-
dor; es electo popularmente y en forma directa, dura en su encargo seis
afios y no puede ser reelecto, Son requisitos para ser gobernador: ser ciu-
dadano guerrerense por nacimiento, hijo de padres mexicanos; estar en
pleno goce de sus derechos; tener treinta afios cumplidos al dia de la elec-
cién; no pertenecer al estado eclesidstico, ni ser ministro de alghin culto;
no ser funcionario de la federacidén, ni militar en servicio activo; no ser
magistrado del ‘Tribunal Superior de Justicia, secretario general de gobier-
no, oficial mayor o procurador general de justicia, tres meses antes de la
eleccién o cinco dias después de publicada la convocatoria cuando se trate
de elecciones extraordinarias.

En las faltas temporales del gobernador, no mayores de treinta dias, se

3 Rafael de Pina, manifiesta que la ciudadania ha sido definida como *la con-
diciény juridica que pueden ostentar las personas fisicas y morales y que por ser ex-
presiva del vinculo entre el Estado y sus miembros implica, de una parte, sumision
a la autoridad y a Ia ley, y, de otra, ejercicio de derechos”. (Derecho civil mexica-
no, México, Porrfia, 1972, vol. 1, p. 225.}

4 Apunta Jorge Carpizo, que al ser México un Estado federal existen los poderes
de la Unién o federales, y los de cada estado en particular, organizados éstos, con-
forme a la estructura seguida por la federacién, es decir, en tres poderes: legisla-
tivo, ejecutivo y judicial. Tal es el sentido del articulo 41: “el pueblo ejerce su
soberania por medio de los poderes de la Unién, en los casos de la competencia
de éstos, y por los Estados, en los términos respectivamente establecidos por la
presente Constitucién Federal y las particulares del Estado, las que en ningin caso
podrén contravenir las estipulacicnes del Pacto Federal”. (La Constitucidn mexica-
ne de 1917 ; México, UNAM, 1973, p. 248.}
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encarga del despacho el secretario general de gobierno, En ausencia tem-
poral por mayor tiempo el Congreso local nombra un gobernador interino.
En caso de falta absoluta, si ocurre en los dos primeros afios del periodo
respectivo el Congreso nombra a un interino y convoca a elecciones, si
ocurre en los Gltimos cuatro afios designa a un sustituto,

Entre las atribuciones del gobernador destacan: la de iniciar, publicar,
promulgar y ejecutar las leyes; la de expedir reglamentos; administrar el
patrimonio y dirigir las finanzas pablicas del estado; designar a los miem-
bros de la administracién pablica estatal; solicitar al poder legislativo la
suspension de los ayuntamientos o de alguno de sus miembros; decretar ex-
propiaciones; nombrar a los magistrados del Tribunal Superior de Justicia,
a los representantes del gobierno a la Comision Agraria Mixta, a las Jun-
tas Locales de Conciliacién y Arbitraje; nombrar a los notarios plblicos; v
en general proveer por todos los medios a la tranquilidad, seguridad y sa-
lubridad piblicas.

El poder ejecutivo contard con un secretario general de gobierno, un ofi-
cial mayor y con directores generales. El secretario general debe reunir los
requisitos siguientes: ser ciudadano guerrerense; ser mayor de treinta afios;
estar en pleno ejercicio de sus derechos; y tener modo honesto de vivir,

Contard también con un ministerio piblico® a cargo de un procurador
general de justicia, un subprocurador y agentes. Le correspende la perse-
cucién de los delitos del orden comiin y el ejercicio de la accién penal;
tiene bajo su mando a la policla judicial, es consejero juridico del ejecu-
tivo y representante del estado en los juicios en que sea parte. Para ser
procurador se requiere: ser cindadano mexicano por nacimiento en pleno
ejercicio de sus derechos; no ser menor de treinta afios de edad, nt mayor
de sesenta y cinco en la época de su nombramiento, ni tener empleo, car-
go o comisién de otro estado de la repiblica o de la federacidn; tener
titulo de licenciado en derecho y haber ejercido la profesién durante cinco
afios; gozar de buena reputacién y no haber sido condenado por delito
¢ue amerite pena corporal de més de un afio de prisién, salvo que se trate
de delito patrimonial que lastime seriamente la buena fama en el concep-
to piblico,

3 Juventino V. Castro, dice que el Ministerioc Piblico es —y debe ser— el mas
fiel guardidn de la ley: érganc desinteresado y desapasionado, que representa los
intereses més altos de la sociedad, institucién que le mismo debe velar por la defensa
de los débiles o los incapaces y los ausentes, que decidido alzarse —pero sin ira ni
espiritu de venganza— pidiendo la justa penalidad de un criminal en defensa de la
sociedad. M4is meticuloso y empeifiado en que brille la inocencia de un acusado que
su propio defensor, y mas severo en el castigo del culpable que la victima del deli-
to. En resumen: el més celoso guardidan del cumplimiento estricto de las leyes. (E!
Ministerio Publico en México, México, Porrda, 1978, p. 31.)
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Kl ejercicio del poder judicial del estado se deposita en un ‘[ribunal Su-
perior de Justicia. Fste se encuentra integrado con magistrados numera-
rios y supernumerarios durando en su cargo seis afios, y funciona en salas
o en pleno. Para ser magistrado se exigen los mismos requisitos que para
ser procurador.

El Tribunal conoce de los delitos oficiales y comunes de los funcionarios
estatales;® de la suspensién en sus cargos de los jueces de primera instan-
cia y menores; de las controversias de competencia entre jueces del Esta-
do; del nombramiento, remocién y traslado de los jueces de primera ins-
tancia y menores y del nombramiento y remocién del personal administra~
tivo a su servicio, ademis de las facultades inscritas en la Ley orgénica
del poder judicial,

El sistema de suplencias establece que las faltas temporales de los ma-
gistrados numerarios sean cubiertas por los supernumerarios y en su defec-
to por los jueces de primera instancia de la capital del FEstado o de los
distritos judiciales correspondientes, por antigiiedad.

El poder legislativo se ejerce por una cémara de diputados denominada
“Congreso del Estado”, el cual debe renovarse totalmente cada tres afios.
Para ser diputado se requiere: ser ciudadano guerrerense en ejercicio de
sus derechos; tener vintiin afios cumplidos al dia de la eleccién; y ser ori-
ginario del distrito que lo elija o vecino de €l, con residencia no menor
de tres afios anteriores al dia de Ja eleccion.”

¢ La Ley de responsabilidades de los {uncionarios v empleados piblicos del estado
de Guerrero, scfiala como delito de los altos funcionarios: ¢l ataque a las institucio-
nes democraticas, el ataque a la forma de gobiemo republicano federal, el atague a
la libertad de sufragio, la usurpacién de atribuciones, la violacién de garantias indi-
viduales, cualgquier infraccién a la Constitucién v leyes federales o a la Constitucién
v leves del Estado, cuande causen perjuicios graves al mismo, a alguno de sus mu-
nicipios o motiven algln transtorno en el funcionamiento normal de sus instituciones,
y las omisiones de caricter grave. Se consideran como faltas oficiales las infraccio-
nes no mencionadas. Las sanciones son: destitucién del cargo o privacién del honor
de que se encuentre investido, inhabilitacidn para obtener determinados empleos,
cargos u honores, por un término no menor de cinco afios, ni mayor de diez, v la
inhabilitacién para toda clase de empleos piblicos, cargos u honores, en los térmi-
nos sefialados.

* El articulo 50 de Ia Constitucién de la Repiblica expresa que: “El Poder Le-
gislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso General que
se dividird en dos Camaras, una de los diputados y otra de senadores.” Por tanto
el Congreso federal se compone de dos cdmaras, vy el local sélo de una, la de di-
putados.

Felipe Tena Ramirez menciona esto como una diferencia importante con el sis-
terna norteamericano, donde las Legislaturas de los estados se componen siempre de
dos cémaras, la mas pequefia llamada Senado y la méis numerosa llamada ordina-
riamente Cimara de Representantes. Agrega, que en México ningin texto lo pro-
hibe expresamente, pero que cualquier tendencia a entorpecer a les entidades con
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No pueden ser electos: los funcionarios federales, los miembros del ejér-
cito y la armada nacionales o de las fuerzas piblicas del estado, los ma-
gistrados del Tribunal Superior de Justicia y los jueces de Primera Ins-
tancia, el secretario general de Gobierno, el oficial mayor, el procurador
general de justicia y los agentes del Ministerio Publico, los directores de
las dependencias del Ejecutivo y los presidentes municipales, a menos que
se separen definitivamente de sus funciones noventa dias antes de la elec-
cién.

Habra en cada afio dos periodos de sesiones ordinarias, del primero de
marzo al treinta y uno de mayo, y del primero de octubre al treinta y uno
de diciembre. El Congreso debe ser informado el primero de abril por el
gobernador, del estado de la administracién piblica, y podra citar al secre-
tario general, al procurador general de Justicia y a los directores generales
de las dependencias del Ejecutivo a que le informen del estado de sus
respectivos ramos.

El Congreso local tiene atribuciones para expedir leyes y decretos en
todas aquellas materias que no sean de la competencia exclusiva de la fede-
racién.® Entre ellas destacan: ingresos y egresos, municipio libre, sistema
penitenciario, menores infractores, expropiacién, organismos descentraliza-
dos por servicio, tribunales de lo contencioso administrativo, divisién terri-
torial, educacién, trabajadores al servicio del estado, y arbitrios municipales,
Ademais se erige en colegio electoral con el objeto de calificar las elecciones
del gobernador; aprueba los nombramientos de magistrados del Tribunal
Superior de Justicia; aprueba la suspension de ayuntamientos; y decide so-
bre el cambio de residencia de los poderes del estado.

En los periodos de receso del Congreso funciona una diputacién perma-
nente integrada por cuutro miembros que son: un presidente, un secretario,
un vocal y un suplente.®

una cdmara més, pareceria a todas luces extravagante. (Derecho constitucional me-
xicano, México, Porriia, 1973, p. 142.)

8 ¥ernando Flores Goémez y Gustavo Carvajal Moreno, refiriéndose a Ia distri-
bucifn de competencias entre la federacién y los estados, afirman que el régimen
federal ha traido como consecuencia légica la existencia de dos esferas de poderes
pliblicos dentro del territorio nacional: la de los estados y gobiernos local y la fe-
deral. Ambas actuaciones expresamente las fija la Constitucién general de la Repi-
blica. Los estados son autdénomos, es decir, tienen facultades para dictarse sus
propias leyes, aunque éstas no podrin en ningldn case contravenir las disposiciones
del pacte federal. Las competencias de funciones entre la federacién y los estados
estan consignadas en los articulos 117, 118 y 124 de la Constitucién politica de la
Repiblica. (Manual de derecho constitucional, México, Porria, 1976, p. 175.)

# En el orden federal, durante el receso del Congreso se forma una comisién
permanente compuesta de veintinueve miembros, de los que quince son diputados y
catorce senadores, nombrados por sus respectivas cidmaras la vispera de la clausura
de sesiones.
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El derecho de iniciar las leyes corresponde al gobernador del Estado y
a los diputados dei Congreso. Para la discusién y votacién de todo proyecto
de ley o decreto se necesita la presencia de dos terceras partes; para su
aprobacién se requiere la mayoria de votos de los diputados presentes ha-
biendo quérum. Una vez aprobado, se remite al gobernador para su pro-
mulgacién v publicacién en el Periédico Oficial, En caso de veto del
ejecutivo, se devuelve al Congreso y si se confirma por las dos terceras par-
tes, el proyecto volverda al ejecutivo para su promulgacién.

1) Régimen financiero

La hacienda piblica del estado esta integrada por los bienes del dominio,
piblico*® y del dominio privado del estado’ y con los ingresos que por
cualquier concepto reciba. La hacienda piiblica es administrada por el Eje-
cutivo, y ningiin funcionario o empleado que tenga que manejar fondos
puede tomar posesibn de su cargo sin haber caucionado previamente su
manejo.

E) Sistema de responsabilidad

Los diputados al Congreso del estado, los magistrados del Tribunal Supe-
rior, €l secretario general de gobierno, el procurador general de Justicia y
el oficial mavor de Gobierno son responsables de los delitos oficiales y co-
munes asi como de las faltas u omisiones que cometan durante el tiempo
en que desempefien sus cargos.’®

10 Andrés Serra Rojas, ha manifestado que los elementos que caracterizan a los
bienes de dominio phblico son los siguientes; se trata de bienes que forman parte
del patrimonio nacional; su destino y aprovechamiento son de utilidad piblica o de
interés general; son bienes inalienables e imprescriptibles; el régimen juridico que
los regula es de derecho piblico: séle transitoria y excepcionalmente pueden acep-
tarse las normas de derecho privade como supletorias de aquél. (Derecho adminis-
trative, México, Porrfia, 1968, p, 839.)

11 Los bienes de dominio privade de Ia federacién son aquellos bienes que no
estan afectados a la realizacion de un servicio phblico, obra piblica, servicio ad-
ministrativo o un propésito de interés general. El estado esti en posesion de estos
bienes por cualquier titulo traslativo de dominio y debe estimarse que su situacidn
es transitoria, es decir, en caso de no destinarse a un setvicio pablico, debe des-
prenderse de ellos, porque no es conveniente convertir a2l Estado en rentista. (Serra
Rojas, Andrés, op. cif., supra, nota 10, p. 914.) Creemos que esta definicién puede
ser aplicable al caso de bienes del dominio privado de las entidades federativas.

12 En el orden federal, el articulo 108 de la Constitucién de la Repablica ex-
presa que los senadores y diputados al Congreso de la Unibn, los magistrados de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los secretarios de Despacho y el procu-
rador general de la Republica, son responsables por los delitos comunes que come-
tan durante el tiempo de su encarge y por los delitos, faltas y omisiones en que
incurran en el ejercicio de ese mismo puesto. Los gobernadores de los estados y
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El procedimiento es, que el Congreso reciba la denuncia y, previo el
dictamen de la Comisién Instructora y oyendo al interesado, declare por
dos terctos del nimero total de sus miembros si ha lugar o no a autorizar
al Ministerio Pablico para que ejercite la accién penal ante el Tribunal
Superior de Justicia. En caso afirmativo, el indicado quedara por ese sdlo
hecho, separado del cargo y sujeto a la accién de ia justicia. En caso nega-
tivo se suspenderi todo procedimiento en contra del interesado en tanto
desempefie el cargo, suspendiéndose igualmente el término de prescripcién
de la accién penal.

El gobernador durante su cargo sélo podra ser acusado por delitos co-
munes graves. La accidén penal delitos oficiales solamente podra ejercerse
durante el periodo en el que el funcionario desempefie su cargo o dentro
de los dos afios siguientes,

F) Reforma constitucional

La constitucion sélo puede ser reformada o adicionada por el Congreso
del estado mediante los siguientes requisitos: presentar una iniciativa sus-
crita por diputados o por el gobernador y discutir y aprobar las reformas
o adiciones, las dos terceras partes de la totalidad de los miembros del
Congreso. El gobernador tiene dereche de veto por una sola ocasion.!?

II. NORMAGION ADMINISTRATIVA

A) Lineamientos constitucionales

La constitucién del estado establece diversas reglas a las que debe suje-
tarse la administracién piblica estatal.* Entre ellas destacan la obligacién

los diputados a las Legislaturas locales son responsables por violaciones a la Cons-
titucién y leyes federales. El presidente de la Repiblica, durante el tiempo de su
encarge, s6lo podra ser acusado por traicién a la patria y delitos graves del orden
comin.

13 Jorge Carpizo ha sefialado respecte a las reformas constitucionales: “hemos di-
cho que la forma de la decisién fundamental si puede ser modificada por el poder
revisor. St tal cosa afirmamos es porque nuestro orden juridico lo permite. Pero
aun el cambio de forma, de reglamentacién de una decisidn fundamental, es de tal
suerte importante, que inicamente deberfa ser modificada por un referéndum efec-
tuado por el pueblo”. (Lae Constitucién mexicana de 1917, México, UNAM, 1979,

. 281.

? 14 M)igucl Acosta Romero define a la administracién phblica como la parte de
los 6rganos del Estado que dependen directa o indirectamente, del Poder Ejecuti-
vo, teniendo a su cargo toda la actividad estatal que no desarrollan los otros po-
deres, su accién es continua y permanente, siempre persigue el interés publico
adopta una forma de organizacién jerarquizada y cuenta con elementos personales;
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de atenerse a la normacién reguladora del procedimiento administrativo®®
v la posibilidad de impugnar sus resoluciones; la facultad del  secretario
general de Gobierno de resolver conflictos de competencia; la obligacién
de funcionarios estatales y municipales de prestar la protesta legal;*® y la
obligacién de crear un érgano jurisdiccional para resolver los conflictos in-
dividuales entre la administracién y sus empleados.?

La base constitucional a partir de la cual se desprende la administracién
piblica estatal, se encuentra en el articulo 74 que a la letra expresa: “Para
el despacho de los asuntos del Poder Ejecutivo habra un Secretario Gene-
ral de Gobierno, un Oficial Mayor y los directores generales que determine
la Ley Orginica del mismo, los que serdn nombrados y removidos libre-
mente por ¢l Gobernador del Estado™.

Asimismo, se precisa la facultad de refrendo'® del secretario general de

patrimoniales: estructura juridica; y procedimientos técnicos. Asimismo precisa que
la administracién pdblica local estari constituida por el gobernador y todos los
érganos que dependen de él en forma centralizada, desconcentrada, descentraliza-
da, o de empresas estatales. (Tsoria general del derecho administrative, Meéxico,
Porriia, 1979, pp. 60 y 61.)

15 Antonio Carrillo Flores sefiala que las caracteristicas del procedimiento ad-
ministrativo que podriamos llamar tradicional, anterior a los esfuerzos contempo-
rdneos de sistematizacién han sido las siguientes: primera, una mayor rapidez, se
supone que los negocios administrativos ligados con los intereses piblicos exigen
una gran expedicién; segunda, una menor formalidad, menores solemnidades gue
en el procedimiento judicial, ésta es una nota general en tedas partes; tercera, un
sigilo del procedimiente administrativo, el procedimiento administrativo tradicional
ha sido un procedimiento secreto; cuarto, lo que la doctrina Hama una falsa adhe-
rencia, en el procedimiento judicial ha hahido en general continuidad, fijeza en los
érganos encargados de llevarlo a cabo y después, en las legislaciones que siguen el
procedimiente oral, una identidad fisica, inclusive, entre las personas que tramitan
el negocio y quienes lo resuelven, en cambio, el procedimiento administrativo se ha
caracterizado por su desvinculacién, por su desarticulacién, muchas agencias inter-
vienen en él, en ocasiones quien decide no ha tenido contacto absolutamente con el
asunto; quinto, una falta de determinacién en cuanto a las pruebas que pueden apor-
tar tanto los particulares como ja administracién misma; sexto, una incertidumbre
en cuanto a la terminacién del procedimiento, y por Gltimo, séptimo, falta de una
sistematizacién juridica precisa en cuanto a los medios de impugnar las decisiones
administrativas. (La justicia federal v la administracion piblica; México, Porria,
1973, p. 94.)

16 Gabinoe Fraga menciona que la protesta legal equivale a la promesa solemne
de cumplir con la obligacién de guardar la Constitucion y las leyes que de ella
emanen, y como se desprende de articule 21 de la Ley orginica de 1874, esa pro-
mesa sdlo produce efectos legales cuando se hace al tomar posesidn de un empleo
@ cargo. (Derecho administrative; México, Porrfia, 1977, p. 139.)

-47- En cumplimiento de ese mandato, Ia Ley nim. 51 del Estado de Guerrero, de-
neminada “Estatuto de los trabajadores al servicio del estado, de los municipios ¥ de
Jos-organismos pablicos coordinades y descentralizades del estado de Guerrero” cred
el Tribunal de Arbitraje.

15 (Gabino Fraga menciona que las funciones del refrendo dentro de nuestra legis-
lacién, se asemeja a las que desempefia dentro del régimen parlamentarie, puesto gue
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gobierno, toda vez que las leyes, decretos y reglamentos del gobernador del
estado deben estar autorizados con su firma, sin cuyo requisito no surtirin
efectos legales,

B) Ley orgdnica del poder ejecutivo

Ei 12 de abril de 1978 se publicé en el Periddico Oficial la ley ndmero 3,
*Organica del Poder Ejecutivo del Estado Libre y Soberano de Guerrero”.
que estructurd la administracién ptblica estatal. El ordenamiento, ademas
de lo dispuesto por la Constitucién, dio facultades al ejecutivo para otor-
gar y cancelar concesiones de servicios piiblicos,'® establecer la politica en
materia habitacional, colonias populares y asentamientos humanos, y cele-
brar convenios con la federacion®® para la realizacion de obras y servicios
plblicos.

También concedié atribuciones al ejecutive para crear, suprimir o trans-
formar las dependencias, y para desconcentrar en comisiones y oficinas es-
pecializadas sus funciones en forma discrecional.

Los requisitos generales que deben cumplir los titulares de las dependen-

ademas de constituir una limitacién material a la voluntad del presidente es la base
de la responsabilidad ministerial. Sin embargo, ambas funciones las realiza de modo
imperfecto puesto que la falta de conformidad de un secretario no impide al presi-
dente que lleve a cabo su determinacién, pues con la facultad que tiene para remo-
ver libremente a sus secretarios, podri sustituir al reacio con otro que esté dispuesto
a refrendar. Por otra parte, aunque con el refrendo el secretario contrae responsa-
bilidad, ésta es pricticamente nugatoria, porque dada la fuerza del Ejecutivo, un
procedimiento para exigirla sélo pedria instaurarse cuando hubiera discordancia
entre el presidente y el secretario, que es precisamente el caso en que no existe
el refrendo. (Op. cit., supra, nota 16, p. 181.)

1% Jorge Olivera Toro dice respecto a la concesién administrativa que es un pro-
cedimiento eficaz para entregar a los particulares aquellas actividades o bienes en
que predomina el interés piblico y que el Estado no est4 en condiciones de desarro-
Har o explotar, bien por su incapacidad econémica o porgue asi lo estima itil o cen-
veniente. Asi, ¢l Fstado actia no en vista del interés del concesiornario sino por el
interés colectivo. El derecho gue otorga una concesién no esti establecido en inte-
rés del beneficiario, sino por la importancia que para la vida econdmica del pais
tiene la explotacién de bienes o la prestacién de servicios. La intervencién del Es-
tado es una garantia de gue la explotacién o prestacién se Heven a cabo en las me-
jores condiciones de eficacia que requieren los intereses colectivos y constituye una
responsabilidad estatal de que la concesién se otorgd adecuadamente. {Manual de
derecho administrativo, México, Porrda, 1976, p. 242.)

20 E] articulo 22 de la Ley orginica de la administracién piblica federal expresa:
“E]1 Presidente de los Estados Unidos Mexicanos podri convenir con los Goberna-
dores de los Estados de la Federacién, satisficiendo las formalidades legales que en
cada caso procedan, la prestaciébn de servicios piblicos, la ejecucién de obras o la
realizacién de cualquier otro propésito de beneficio colectivo, a fin de mejorar los
servicios, abatir costos o favorecer el desarrollo econémico y social de las propias
entidades federativas.”
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cias son: tener nacionalidad mexicana, estar en pleno goce de sus derechos
politicos y civiles, ser de reconocida probidad y tener los conocimientos téc-
nicos y cientificos relativos al ramo de la funcién que se les confiera.

Establece también la normacién legal, la obligacién de las dependencias
de auxiliarse reciprocamente en el desarrollo de sus funciones.®

Respecto a la delegacion de facultades expresa que compete originaria-
mente a los titulares, el despacho y resolucién de los asuntos, y que excep-
cionalmente por acuerde del gobernador podrin delegarlas®?

C) Administracién centralizada

Integran la organizacién centralizada:®*® la Secretaria General de Gobier-
no, la Oficialia Mayor, la Procuraduria General de Justicia, la Contraloria
General, y las direcciones genecrales {(Gobernacién; Servicios Administrati-
vos; Asentamientos Humanos, Obras y Servicios Pblicos; Desarrollo Eco-
némico; Registro Pablico de la Propiedad, del Comercio v Crédito Agricola;
Educacién Pablica; Seguridad Piblica, Transito y Transportes; Registro
Civil; Actividades Civicas, Sociales y Culturales; Trabajo y Previsién So-
cial; Informacién y Relaciones Phblicas).

La Secretaria General de Gobierno es la dependencia que lleva la poli-
tica interior del estado; tramita ante el Congreso las iniciativas de ley del
Ejecutivo; vigila la publicacién de las leyes, reglamentos, decretos y demis
normas gubernativas que deban regir en el estado; conduce las relaciones
del Ejecutivo con la Federacién, los estados de la Republica, los poderes
Legislativo y Judicial del estado y las autoridades municipales, y vigila la
marcha de la administracién piblica. Es, en resumen, la segunda autoridad
de! estado.

El oficial mayor® tiene a su cargo prestar apoyo a las actividades de la

21 En este sentido se pronuncia la Ley orgénica de la administracién piblica fe-
deral al establecer que tanto las dependencias centralizadas como las del sector para-
estatal deben proporcionarse apoyo reciproco.

22 En cuanto a la delegacién de facultades la Ley orginica de la administracién
piiblica federal ha establecido el principio de que para la mejor organizacién del
trabajo es posible delegar atribuciones salvo el caso de aquellas que por disposicién
de ley o de reglamento interior, deben ser ejercidas prcisamente por los titulares.

22 La administracién centralizada es el conjunto de érganos que forman parte de
1a administracién pablica y que estin sistematizados por niveles de dependencia a
través de la relacién jerArquica. Los érganos de la administracién centralizada, in-
cluyendo a los drganos desconcentrados, pueden tener el caricter de autoridad o
de auxiliares. Tratindose de los primeros, los érgancs tienen facultades de decisién
y ejecucién, esto es, pueden afectar la esfera de derechos y obligaciones de los go-
bernados. (Ruiz Massien, José Francisco y Lozano Herndndez, Wilfrido; Nuera ad-
ministracion phblica federal, México, Tecnos, 1978, p. 163.)

2+ Miguel Acosta Romero menciona que el Oficial Mayor generalmente se encar-
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admimistracién piblica. Para ello propone la politica y programas de ad-
ministracién de los recursos humanos al servicio del peder Ejecutivo; tra-
mita la enajenacién de bienes muebles propiedad del estado; participa en
la formulacién de los presupuestos; y vigila el funcionamiento, conservacion
y uso adecuado de los bienes propiedad del gobierno, entre otros asuntos,

La Contraloria General tiene entre otras atribuciones: formular el pro-
grama’ de inversiones del gobierno del estado; vigilar la ejecucién y liqui-
dacién de las obras que realice el gobierno estatal; vigilar que los organis-
mos de la administracién publica estatal cumplan con sus obligaciones en
materia de administracién, custodia y registro de fondos, valores y bienes a
su cargo; verifica auditorias y balances; e interviene en la contratacién de
créditos v financiamientos.

D) Juntas de Conciliacidn y Arbitraje y Comisicn Agraria Mixta

Las Juntas de Conciliacién y Arbitraje se rigen por lo dispuesto en el ar-
ticulo 123 de la Constitucién de la Repablica v por la Ley federal del tra-
bajo, por lo que el Ejecutivo local tinicamente ejerce vigilancia adminis-
trativa, y designa a sus presidentes.®

Un casoe similar se observa en las Comisiones Agrarias Mixtas contern-
pladas por el articulo 27 constitucional v la Ley federal de reforma agraria,
en las que e] Ejecutivo local designa al secretario v segundo vocal, y ex-
pide su reglamento interno.?®

E) Administracion paraestatal

La Ley orginica del Ejecutivo apunta que los organismos desconcentra-
dos,?” coordinados y descentralizados del estado,?® as{ como las empresas de

ga de las gestiones administrativas relativas al personal a los bienes y en ciertos as-
pectos al presupuesto. {Qp. cit., supra, nota 14, p. 112.})

25 El articulo 123 de la Constitucién de la Repiblica, sefiala en la fraceidon XX
del aparatado A, que las diferencias o los conflictos entre el capital y el trabajo
se sujetarin a la decisién de una junta de conciliacién y arbitraje, formada por igual
ntmero de representantes de los obreros y de los patrones y uno del gobierno.

26 El articulo 27 de la Constitucién de la Repiblica sefiala que para los efectos
de las disposiciones contenidas en ese articulo, y de las leyes reglamentarias que se
expidan, se crea una comisién mixta compuesta de representantes iguales de la fede-
racién, de los gobiernos locales y de un representante de los campesinos.

27 Jorge Olivera Toro, expresa que en la desconcentracién el Estado atribuye un
limitado poder de actuacién y decisién a érganos que administra mis o menos direc-
tamente, o sea que corresponden a su propia estructura estatal, que no estin aleja-
dos del poder central, con el objeto de descongestionar a los érganos centrales para
dar solucién fluida y mejor a los asuntos administrativos. Esta desconcentracién se
lama también descentralizacién burocrdtica. En ninglin caso los 6rganes tiemen per-
sonalidad juridica distinta de la administracién estatal. M4s que nada es una téc-
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participacion estatal,?® estdn regidas por la normacién juridica que las creé.
Asimismo, de acuerdo a la ley, corresponde a la Contraloria General fun-
damentalmente su control®

F) Ministerio Piblico

La actividad de este importante drgano del Ejecutivo se encuentra nor-
mada por la Ley orgdnica del Ministerio Piiblico del Estado Libre y Sobe-
rano de Guerrero, publicada en el Periddico Oficial de 17 de septiembre
de 1975. Fn ella se reglamentan sus funciones, estructura, atribuciones de
sus funcionarios, disposiciones generales, y responsabilidades.

Las atribuciones del Ministerio Piblico son: perseguir los delitos del or-
den comiin, ejercitar la accién penal, exigir el pago de la reparacién del
dafio proveniente de delito, representar al estado en toda controversia que
afecte los intereses de la entidad, de la beneficencia piblica o hacienda
publica, recibir las manifestaciones de bienes de los funcionarios y emplea-
dos de la entidad al tomar posesidn de sus cargos y al dejarlos, auxiliar al
Ministerio Pablico Federal, del fuero militar y de otras entidades, inter-
venir en los juicios en que se ventilen intereses que afecten a los ausentes,
menores, e mncapacitados juridicamente y promover lo necesario para la
recta y pronta administracién de justicia,

El Ministerio Piblico del estado estd formado por un procurador gene-
lar de Justicia, que funge como jefe de la institucién y como consejero
juridico del gobierno; dos subprocuradores de Justicia; un jefe del depar-
tamento de agentes del Ministerio Plblico; un director consultivo y de
legislacién; un director de averiguaciones previas; un director de control
de procesos; un director de la policia judicial; un jefe del departamento de

nica de poder, pero es necesario precisar para que no se manosee el concepto. {Og.
cit., supra, nota 19, p. 299.}

?8 La descentralizacién administrativa es una forma de organizacién que adopta
mediante una ley {en el sentido material) la administracién piblica para desarrollar
actividades gque campeten al Estado o que son de interés general en un momento
dado, a través de organismos creados especialmente para ello, dotados de persena-
lidad juridica, patrimenio propio y régimen juridico propio. (Acosta Romero, Mi-
guel, ap. cit., supra, nota 14, p. 187.)

2% Las llamadas empresas de economia mixta son aquellas en las que existe un
vinculo de concurrencia en la formacién o explotacién de una empresa, generalmen-
te sociedad mercantil, ente el Estado, sea la federacién, alguna entidad federativa,
o los municipios, vy los individuos particulares. (Acosta Romero, Miguel, op, cit.,
supra, nota 14, p. 210.)

0 Sefiala Miguel Acosta Romero, que el régimen de control y vigilancia del sec-
tor paraestatal en las entidades federativas lo tienen directamente el gobernador y
el secretaric general de Gobierno, mediante Jos poderes de decisién, mando y nom-
hramiento, que ejercen respecto a los directores de esos organismos. (Op. cit., supra,
nota 14, p. 264.)
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servicios periciales; agentes del Ministerio Pablico; auxiliares del Ministe-
rio Piblico; policia auxiliar; y demas personal sefialado en el presupuesto.
Para ser procurador y subprocurador de Justicia se deben reunir los mis-
mos requisitos que para ser magistrado del Tribunal Superior de Justicia.
Para ser agente del Ministerio Phblico es menester ser ciudadano mexi-
cano por nacimiento, en el ejercicio de sus derechos civiles y peliticos, mayor
de edad y de buena conducta, abogado con titulo legalmente expedido y
registrado, no haber sido sentenciado per delitos intencionales, y aprobar
concurso. El procurador puede dispensar el requisito del titulo.
En el caso de la policia judicial es necesario tener estudics minimos de
secundaria o preparacién equivalente, y aprobar examen meédico y fisico.
Se sefiala que son auxiliares de la policia judicial, las policias preventi-
va, de trinsito, ganadera y forestal del estado, y urbana, asi como las auto-
ridades municipales de mayor jerarquia en cada pobiacién.

El procurador puede imponer como correcciones disciplinarias: amones-
tacién, suspensién del empleo hasta por quince dias sin goce de sueldo,
arresto hasta por quince dias en el caso de la policia judicial, y separacién
definitiva del cargo.

Los funcionarios de la Procuraduria de Justicia del estado son respon-
sables por los delitos oficiales en que incurran durante el ejercicio de sus
funciones. Son delitos oficiales: abstenerse de ejercitar la accién penal cuan-
do proceda, injuriar a una persona sin causa justificada, solicitar o recibir
ofrecimientos, promesas o cualquier otra didiva, negarse a tramitar o re-
solver alglin asunto de su competencia, abstenerse de hacer alguna promo-
cién resultando por ello perjudicado el estado, el interés social, o alguna
persona, abstenerse de hacer las consignaciones correspondientes, abusar
de sus funciones o aprovecharse de éstas para satisfacer un interés propic
o de terceros, poner en libertad a un detenido sin motivo legal, favorecer o
procurar la impunidad de los hechos delictives o abstenerse de investigarlos
y practicar cateos sin que medie orden de autoridad competente.

Quienes cometen estos delitos son separados inmediatamente de sus car-
gos y consignados a las autoridades competentes, y se hacen acreedores a
pena privativa de la libertad que va de seis meses a siete afios,

IT1. NORMACION MUNICIPAL

A) Lineamientos constitucionales

La constitucion del estado establece en diversos articulos aspectos norma-
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tivos del municipio,® que en algunos casos reiteran lo dispuesto por la Cons-
titucién de la Republica, en otros lo complementan y en algunos maés lo
regamentan, Asi hace referencia a las obligaciones de sus habitantes de con-
tribuir a los gastos del nmunicipio, a las prerrogativas de los ciudadanos gue-
rrerenses para elegir y ser elegidos en los cargos publicos de municipio para
asociarse y tratar asuntos politicos y para ser preferidos, en igualdad de
condiciones, en todos los empleos, cargos o comisiones otorgados por el
gobierno del estado, los ayuntamientos, empresas descentralizadas y de par-
ticipacién estatal,

Apunta las facultades del Congreso para legislar sobre el municipio li-
bre; instituir por medio de leyes, tribunales de materia contenciosa admi-
nistrativa; para decretar los arbitrios municipales; para resolver sobre la
validez o nulidad de las elecciones de ayuntamientos en caso de duda; para
aprobar la suspensién de los ayuntamientos o de alguno de sus miembros;
y para aprobar a propuesta del gobernador en e] caso de ausencia defini-
tiva de algin miembro de los ayuntamientos, por causa grave o fuersa
mayor.

En cuanto al gobierno de los municipios, menciona que serin la base de
Ia divisién territorial y de la organizacién politica y administrativa del es-
tado,?? que gozan de personalidad juridica®® y que tienen capacidad para
adquirir y poseer todes los bienes raices necesarios para prestar servicios
puablicos.®

Sefiala que los miembros de los ayuntamientos serdn electos popular-
mente cada tres afios y que habrd un presidente municipal, un sindico
procurador y un regidor cuando su poblacién no exceda de 15 mil habi-
tantes. Tres regidores cuando no exceda de 60 mil y cinco regidores cuando
exceda de ese namero.

°t Moisés Ochoa Campos, define al municipio como un efecto de la sociabilidad
con tendencia ésta a institucionalizar las relaciones sociales. Se produce como inme-
diata agrupacién natural y como inmediata unidad sociopolitica funcional, aglutina-
da en forma de asociacidén de vecindad, siende por excelencia la forma de agrupa-
citén local. Es fuente de expresidén de la voluntad popular y en consecuencia atiende
a sus fines propios como institucién y a los de sus componentes como asociacién de
éstos. (Reforma municipal, México, Porria, 1968, p. 29.)

22 EY articulo 115 de la Constitucién general expresa, que los estados adoptarin,
para su régimen interior la forma de gobierno republicano, representativo, popular,
teniendo como base de su divisién territorial y de su organizacién politica y admi-
nistrativa al municipio libre.

3% También postula la Constitucién de la Repiblica en el propio articulo 115, que
los municipios serian invesiidos de personalidad juridica para todos los efectos le-
gales,

8+ Es el articulo 27, fraccién VI, de la carta magna el que establece que los mu-
nicipios de toda la Repablica, tendrin plena capacidad para adquirir y poseer todos
los bienes raices necesarios para los servicios pablicos,
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Son requisitos para ser presidente municipal, sindico o regidor, ser ciu-
dadano guerrerense en ejercicio de sus derechos, ser originario del munici-
pio o tener por lo menos tres afios de residencia anteriores a la fecha de su
eleccién, no haber sido sentenciado ni estar procesado por delito que me-
rezca pena corporal que exceda de un afio de prisién, no tener empleo o
cargo del estado sesenta dias antes de la fecha de su eleccién v no ser
ministro de algin culto religioso.®

Se encuentran mnpedidos para ser electos como miembros de un ayunta-
mientc los militares en servicio activo, los individuos de las fuerzas de de-
fensa social y los funcionarios del estado o de la federacién, salvo que se
separen 90 dias antes de la eleccion, Los ministros de algiin culto rehgloso
en ningin caso.™®

Respecto a la administracién de los ayuntamientos, apunta que adminis-
traran libremente su hacienda® y que existe responsabilidad solidaria sobre
los hechos v actos ilicitos que se cometan en la administracién de los fondos
municipales,

Las cuentas de los ayuntamientos serin glosadas preventivamente por un

3% Jorge Carpizo, sobre este tema ba establecido que la imposibilidad de acceder
a cargos phblicos de los ministros de algin culto religioso, se justifica en virtud de
que los sacerdotes dependen de un poder extrafio al Estado mexicano, obedeciendo
a un jefe de Estade extranjero. Baste recordar —dice—, que en 1837, al promul-
garse la Constitucién, el clero acaté el mandato del papa que declaré nula la ley
fundamental mexicana. (“Algunos aspectos que la organizacién del Ejecutivo fede-
ral mexicano”, Revista de la Facultad de Derecho de México, nim. 110, mayo-
agosto de 1978, p. 375.)

36 Sobre el tema de la separacién Estado-Iglesia, Jesis Reyes Heroles ha escrito;
La solucién mexicana al problema de las relaciones Estado-Iglesia, elaborada en el
curso de un largo proceso histérico, con importantes perfiles ideolégico-politicos, se
basa fundamentalmente en la separacién Estado-Iglesia; en la secularizacién de la
sociedad para convertirla en una sociedad libre; en la consignacién de la libertad
espiritual fundamental del hombre, que es la de conciencia, y en la superacién de
la antitesis —tan cara a los europeos— de Iglesia propietaria o Iglesia asalariada
del Estado. Junto a ello, la solucién mexicana afirma la supremacia estatal y esta-
blece regulaciones en lo relative a efectos sociales del culto religioso para impedir
—consejo deducido de nuestra experiencia histérica— la accién politica del clero.
(La historia y la accién, México, Ediciones Oasis, 1978, p. 142.)

37 Porfirio Marquet critica la disposicién constitucional que establece la facultad
de las legislaturas locales de integrar la hacienda municipal. Dice que el municipio
libre se instituyd en la Constitucién de 1917 en forma imperfecta, puesto que si bien
le concedid una cierta autonomia politica no precisé la autonomia financiera que
resultaba indispensable para la realizacién auténtica de la primera, y que la ausen-
cia de autonomia financiera ha afectado en la realidad de manera efectiva, no sélo
la libertad politica, sino aun el normal funcionamiento del municipio mismo, éste
sigue siendo la comunidad humana de vida, forma primaria de organizacién donde
la democracia es factible. (Le estructura constitucional del Estadoe mexicano, Mé-
xico, UNAM, p. 390.)
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regidor y por el tesorero municipal y serdn cormprobadas por la Contaduria
Mayor de Glosa de la Cimara de Diputados.

Estin impedidos los ayuntamientos para fijar y cobrar contribuciones
que no estén contempladas en la Ley de ingresos municipales o decretadas
especialmente por la legisiatura del estado, para enajenar bienes inmuebles
de su propiedad sin la autorizacién previa del Congreso del estado, para
otorgar concesiones o celebrar contratos con particulares para la prestacién
de servicios municipales que excedan del limite del periodo para el que
fueron electos, sin autorizacién del Congreso del estado y con conocimiento
del gobernador, para celebrar contratos que tengan por objeto la construc-
cién de obras plblicas cuyo costo exceda del presupuesto calculado durante
el periodo de su gestion, sin autorizacién del Congreso y con conocimiento
del gobernador.

Todos los funcionarios o empleados que tengan que manejar fondos mu-
nicipales deberdn caucienar su manejo y de no hacerlo no poedran tomar
posesion de su cargo. También, antes de entrar al desempeiio de sus cargos,
otorgardn a su superior jerirquico la protesta de cumplir y hacer cumplir
la Constitucién de la Repiblica, la del estado, y las leyes que de una y
otra emanen. De incumplir esto, sus actos no tendrin validez.

B} Ley orgdnica municipal

Toca a la Ley organica del municipio libre, regular con todo detalle lo re-
lativo a la institucién municipal. Entre ello destacan los requisitos de crea-
cién y su procedimiento. Es necesario que el nicleo de poblacién cuente
con mas de 25 mil habitantes, con recursos suficientes para la administra-
cién municipal, con locales para oficinas municipales, escuela, mercado,
rastro, carcel y panteén, que tenga en funcionamiento servicios piblicos
y que cuente con el 50% de habitantes alfabetizados en la presunta cabe-
cera municipal. El procedimiento supone una solicitud al Congreso del es-
tado, para que éste resuelva oyendo la opinién del Ejecutivo y de los ayun-
tamientos a que pertenezcan los pueblos que pretendan formar el nuevo
municipio. '

La desaparicién de un municipio procede en caso de que no pueda sos-
tenerse econdémicamente. Para ello el Ejecutivo deberd comunicar al Con-
greso esto para-que pueda decretar su desaparicion,

Los ayuntammientos residen en las cabeceras de los municipios, y son ca-
beceras los pueblos demogralica y econdmicamente maés fuertes.

Para ser presidente municipal, sindico, regidor o comisario, es necesario:
saber leer y escribir, ser ciudadano mexicano en el ejercicio de sus derechos,
ser originario del lugar o tener por lo menos cinco afios de residencia an-
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teriores a la fecha de la eleccién, no tener empleo, cargo o comisién del
estado o del gobierno federal, sesenta dias antes de la fecha de la eleccion,
y no ser ministro de algiin culto religioso.

En los casos en que no se hubiese podido verificar la eleccién de algin
ayuntamiento, que hubiere sido declarada nula, ne concurrieran los miem-
bros necesarios para la instalacién del ayuntamiento o cuando deje de fun-
cionar normalmente, el gobernador del estado nombrard un consejo mu-
nicipal . *®

El sindico procurador esti encargado de la defensa de los intereses mu-
nicipales, y seri mandatario general en los negocios o litigios en que el
ayuntamiento sea parte.*®

Hay regidores de Hacienda, Comercio, Agricultura y Ganaderia; de Ins-
truccién Phblica, Asistencia y Salubridad; y de Comunicaciones, Obras Pa-
blicas y Seguridad. Ademés el ayuntamiento cuenta con una secretaria y
con tesorero.*’

L.os actos administratives de los funcionarios municipales son recurribles
ante el presidente municipal, v los actos administrativos de éste, ante el
ayuntamiento.**

C) La hacienda municipal

La hacienda municipal se integra de bienes muebles e inmuebles destina-
dos a la prestacién de servicios ptblicos municipales; de las rentas y pro-
ductos de bienes municipales; de los impuestos, derechos, productos y apro-

3% En cuanto a los consejos municipales, la Ley orginica del municipio libre es-
tablece en sus articulos 30 y 31 los casos en los que el gobernador del estado pro-
cederd a nombrar un consejo municipal, nombramiento que podri ser provisional o
definitivo. Este organismo se integra con todos los elementos de gobierno de los
ayuntamientos, como son presidente, sindico procurador v regidores.

3 Agustin Montafio apunta como funciones de los sindicos: procurar, defender
y promover los intereses municipales; representar juridicamente al ayuntamiento,
colaborar con el ministerio piblico en el levantamiento de las diligencias de la po-
licia judicial, inspeccionar las actividades de la tesoreria municipal, vigilar el cum-
plimiento de las leyes hacendarias y cumplir con las comisiones que se le asignen en
materia de hacienda. (Manual de administracién mumicipal, México, Trillas, 1978,
p. 23.}

40 L.0s regidores son los miembros del ayuntamiento encargados de administrar,
como cuerpo colegiado, los intereses de! municipio. No tienen facultades de gobier-
no en forma individual, pues ésta queda delegada en ei presidente municipal; sin
embarge deben cumplir las comisiones que les sefale el ayuntamiento. (Montafio,
Agustin, op. cit., supra, nota 39, p. 21.)

€1 Los recursos administrativos especificados en la legislacién municipal son me-
dios legales de los que dispone un particular, afectado en sus derechos o intereses
por un acto administrativa, para obtener en los términos legales de la autoridad ad-
ministrativa una revision del acte que implique su medificacién, revocacién o en su
defecto, ratificacion.
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vechamientos decretados por el Congreso local; de las participaciones en
impuestos federales y locales; v con las donaciones y legados que reciba.

El Congreso local publicé en el Periddico Oficial el 5 de septiembre de
1951, la Ley de hacienda municipal del estado, en la que establecié que
el sistema hacendario de los municipios del estado de Guerrero, asi como
las leyes, reglamentos y planes de arbitrios para ingresos municipales, que-
daban subordinados a esa ley, y que los municipios tendrian derechoi a par-
ticipar en el rendimiento de los impuestos del estado, preferentemente en
los impuestos predial, ristico y urbano, tomando en cuenta el auxilio que los
ayuntamientos presten para los trabajos de catastro; y sobre los giros
mercantiles e industriales, en la proporcién que les permita disponer de in-
gresos suficientes para prestar servicios piblicos. La participacion en los im-
puestos predial rastico y urbano seri hasta de un cincuenta por ciento,
cuando contribuyan con el estado en partes iguales para la formacién del
catastro.

Cada municipio formularj en el mes de septiembre de cada afio los pro-
yectos de su plan de arbitrios y de su presupuesto de egresos y propondrd
las cuotas, tarifas v disposiciones reglamentarias correspondientes, Estos pro-
vectos son enviados al Congreso local para su aprobacién.

Los municipios no cobraran prestacién tributaria alguna que no esté ex-
presamente autorizada por la Ley de hacienda municipal y por la de ingre-
sos. La Ley de ingresos y el Presupuesto de egresos municipales, regirdn
durante el afio para el que sean expedidos, para este efecto se requiere que
sean publicados oportunamente y, a falta de publicacion, regirin la Ley
de ingresos y el Presupuesto de egresos del afio anterior.

Los impuestos municipales gravitan sobre: comercio ambulante, diver-
siones y especticulos publicos, rifas, loterfas y toda clase de juegos permi-
tidos, trabajo en horas extraordinarias, trabajo en domingo y dias de
descanso obligatorio, matanza de ganado y abasto, ganado vacuno, caballar,
mular, porcino, asnal, cabrio y ovino; elaboracién de mezcales o de otras
hebidas alcohélicas, vehiculos de propulsion no mecinica, apartos que pro-
duzcan misica de manera mecanica y que funcionen por insercién de
moneda, aparatos mecénicos para juegos o divertimientos o que marquen
¢l peso y que funcionen por medio de insercién de moneda.

* Se causan derechos municipales por: cooperacién para obras piblicas,
licencias y autorizaciones diversas, mercados, servicio de aguas, alineamiento
de predios, panteones, servicio de aseo piiblico, servicios generales en el
rastro, certificaciones, legalizaciones, y expedicion de copias certificadas;
actos del registro civil fuera de las oficinas o en horas extraordinarias,
dispensas o habilitaciones de edad, suplencia del consentimiento de padres
tutores: corral del consejo, registro comercial o industrial, registro y refren-
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do de fierros para ganado, registro de documentos de interés privado y
estacionamiento de vehiculos en la via pablica.

Son productos:** las percepciones por el arrendamiento, explotacién o
venta de bienes inmuebles o muebles pertenecientes a los ingresos por el
usufructo de los bienes a que tengan derecho los municipios y los que sean
percibidos por la ocupacidn o aprovechamiento de la via piablica o de
otros bienes de uso comun del municipio.

Dentro de los aprovechamientos*? se comprenden: los rezagos, los recar-
gos, las multas, las participaciones que asignen al municipio las leyes fede-
rales y las del estado, el precio de la venta de bienes mostrencos, los legados
y donativos y los ingresos anilogos a los anteriores,

La Ley de hacienda municipal también contempla ingresos por concepto
de contribuciones especiales.** Asi determina que los propietarios de predios
y sus poseedores a titulo de duefio estin obligades a cooperar para la cons-
truccidén y reconstruccién de obras plblicas de pavimentacién, embanque-
tado, dotacién e instalacién de agua, construccién y reconstruccion de obras
de alumbrado publico, El porcentaje de pago lo determinara el Consejo de
Colaboracién Municipal, asi como la forma y plazos en que debe efectuarse.

Contempla también el ordenamiento las infracciones que pueden come-
ter tanto les deudores*® como aquéllas que recaen sobre los terrenos, y las
que corresponden a los funcionarios y empleados municipales. Las infrac-
ciones cometidas son sancionadas con multa, sin perjuicio de que si de ellas
se desprende algin delito, se consigne al presunto responsable al érgano
competente,

En cuanto a la facultad econdmico-coactiva, reglamenta el procedimien-
to, haciendo mencién especial al emplazamiento, requerimiento de pago,
embargos, tercerias, y remates. También contiene el texto legal un capitulo
de recursos administrativos,

4z De acuerdo a la Ley de hacienda municipal, son productos los ingresos per-
cibidos por actividades que no corresponden al desarrollo de las funciones municipa-
les de derecho piiblico o por la explotacién de sus bienes patrimoniales.

43 Dice la Ley de hacienda municipal que son aprovechamientos los demds ingre-
sos municipales ordinarios no clasificados como impuestos, derechos o productos.

# Las contribuciones especiales han sido definidas: como aquellas prestaciones
que se exigen forzosamente, conforme a la ley, a los particulares que son propieta-
rios de bienes inmuebles ubicados en un 4rea geogrifica, en donde se ejecute una
obra piblica que proveque una alza de valor en esos bienes, 0 una mejoria especi-
fica en los bienes mismos y que se cobra en proporcidn al costo de la obra, a la cer-
cania o lejania del bien y al monto de este Gltimo. (Acosta Romero, op. ¢it., supra,
nota 14, p. 509.)

45 La Ley de hacienda municipal define al sujeto o deudor de un crédito fiscal,
como la persona fisica o moral que de acuerdo con las leyes estd obligada de ma-
nera directa a pagar al municipio una prestacién determinada.
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V. NORMACION DEL TRABAJO BURGCRATIGO

A) Linearientos constitucionales

La fraccién XXXVIII del articulo 47 de la constitucién del estado, otor-
ga facultades al Congreso para expedir la Ley de los trabajadores a] servi-
cio del estado de Guerrero. En virtud de ello, el 21 de abril de 1976 se
publicéd en el Periddico Oficial el “Estatuto de los trabajadores al servicio
del estado, de los municipios v de los organismos pablicos coordinados y
descentralizados del estado de Guerrero”.

B)y Trabajadores del estado

Trabajador del estado, es toda persona que presta a los poderes legislati-
vo, ejecutivo y judicial y a los municipios del estado de Guerrero, un ser-
vicio material, intelectual o de ambos géneros en virtud del nombramiento
que le fuere expedido, o por el hecho de figurar en la lista de raya de los
trabajadores temporales. Tienen el mismo cardcter los que prestan sus ser-
vicios en los organismos piiblicos, coordinados y descentralizados de caréc-
ter estatal.

Divide el ordenamiento a los trabajadores en: de base,*® supernumera-
rios*’ y de confianza.*® De los Ultimos hace una enumeracidn amplisima
tanto de los que prestan sus servicios a los poderes del estado, como de
aquéllos que laboran en la administracién paraestatal,

Precisa, ademas, que los empleados de confianza no quedan comprendi-

€ Néstor De Buen Lozano afirma que trabajadores de planta o base, son aguellos
que desempefian una actividad normal de la empresa. Son permanentes si la activi-
dad es continua v de temporada si la actividad se realiza sdlo durante determinadas
épocas del afio. (Derecho del trabajo, Méxica, Porriia, 1977, p. 129.) )

47 De acuerdo a una tesis de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, traba-
jadores supernumerarios son aquellos que el Estado ocupa ademés del nimero re-
gular v permanente de los de planta, para e] desempefio de labores extraordinarias
de cardcter temporal, cuando las circunstancias asi lo requieren, y que los gastos
que este personal origina se solventan con partidas extraordinarias destinadas al
pago de los trabajadores que se encargan de tales labores. (Jurisprudencia, apéndi-
ce, 1975, 5a. parte, 4a. Bala, tesis 279, p. 262.)

4% Aun cuando el Estatuto de trabajadores al servicio del estado de Guerrero, hace
una enumeracién de los trabajadores de confianza, que amplia al mencionar que
tendrin ese caracter todos los que realicen labores andlogas, es importante sefialar
que la Ley federal del trabajo establece en su articulo 0. que: “La categoria de
trabajador de confianza depende de la naturaleza de las funciones desempefiadas
y no de la designacién que se dé al puesto. Son funciones de confianza las de direc-
cién, inspeccién, vigilaneia, y fiscalizacidn, cuando tengan cardcter general, y las
que se relacionan con trabajos personales del patrdén dentro de la empresa o esta-
blecimiento.” Es decir que ambas normaciones aplican criterios diferentes.
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dos dentro del ordenamiento, siendo unicamente aplicable a los de base y
a lo# supernumerarios.

Todos los trabajadores del estado deberan ser de nacionalidad mexicana
y sblo podrén ser sustituidos por extranjeros cuando no existan técnicos na-
cionales que puedan desarrollar eficientemnente la comisién de que se trate.
La sustitucién la acuerda el empleador oyendo al sindicato a que pertenez-
ca el trabajador.

Se considera trabajo diurne el comprendido entre las seis y las veinte
horas, nocturno el comprendido entre las veinte y las seis horas y mixto el
que comprenda periedos de las jornadas diurnas y nocturnas, siempre que
¢l nocturno abarque menos de tres horas y media. La duracién maxima de
la jornada mixta es de siete horas y media.

El trabajo extraordinario*® nunca podrd exceder de hora y media diaria
ni de cinco dias consecutivos. Por cada cince dias de trabajo se disfrutara
de dos dias de descanso con salario integro.

En caso de maternidad, las mujeres disfrutarin de un mes de descanso
antes de la fecha del parto y de dos meses después del mismo. Durante la
lactancia tendra dos descansos extraordinarios por dia, de media hora cada
uno, para alimentar a sus hijos.

Los trabajadores que tengan mas de seis meses consecutivos de servicios,
disfrutarin de dos periodos anuales de vacaciones, de diez dias laborables
cada uno. Cuando un trabajador no puede hacer uso de sus vacaciones en
los periodos sefialades, por necesidades del servicio, disfrutari de ellas du-
rante los diez dias siguientes a la fecha en que haya desaparecido la causa
que impidié el disfrute de ese descanso. Los trabajadores que laboren en
vacaciones tendrin derecho a doble pagoe de sueldo.

C) Salario

El salario® seri uniforme para cada una de las categorias de los trabaja-
dores de base fijadas en los respectivos presupuestos de egresos. Los pagos

40 Simplemente como dato comparative, respecto al trabajo extraordinario es in-
teresante mencionar que la Ley federal de los trabajadores al servicio del Estado,
preceptia que ‘“cuando por circunstancias especiales deban aumentarse las horas de
jornada mixima, este trabajo serd considerado como extraordinario y nunca podri
exceder de tres horas diarias ni de tres veces consecutivas”.

50 El Estatuto, dice que salario es la retribucidn que debe pagarse al trabajador
a cambio de los servicios prestados. Es importante sefialar que no se establecen los
clementos integrantes del mismo, v que la Ley federal del trabajo ha determinado
que ‘el salario se integra con los pagos hechos en efectivo por cuota diaria, grati-
ficaciones, percepciones, habitacidn, primas, comisiones, prestaciones en especie y
cualquiera otra cantidad o prestacién que se entregue al trabajador por su trabajo”,
y aunque dicho ordenamiento nc es aplicable en este caso, no deja de ser intere-
sante su planteamiento.
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se verificarin en el lugar en que los trabajadores presten sus servicios, en
moneda de curso legal o en cheques al portador.

Estan prohibidos los descuentos o deducciones al salario, salvo: cuando
el trabajador contraiga deudas con el Estado por concepto de anticipo
de salarios, pagos hechos con exceso, errores o pérdidas; cuando se trate de
cobro de cuotas sindicales ordinarias o de aportacién de fondos para coope-
rativas de cajas de ahorro, constituidas legalmente o por voluntad expresa
de. los trabajadores y cuando se trate de descuentos ordenados por la auto-
ridad judicial competente. En los dos primeros casos no puede exceder del
treinta por ciento.

Las horas de trabajo extraordinario se pagan con un clento por ciento
més del salario asignado para las horas de jornada méixima, salvo cuando
se trate de retraso imputable al trabajador.

D) Obligaciones reciprocas

Son obligaciones de los poderes del estado, municipio y de los organismos
publicos coordinados y descentralizados del estado con sus trabajadores,
preferir en igualdad de condiciones de competencia y antigiiedad a los tra-
bajadores sindicalizados, a los que con anterioridad hubieren prestado sa-
tisfactoriamente sus servicios v a los que acrediten tener mejores derechos
conforme al escalafén; proporcionar a sus trabajadores, dentro de sus posi-
bilidades econdémicas, servicios médicos y farmacéuticos en forma perma-
nente; cubrir indemnizaciones por separacién injustificada, por los acci-
dentes y enfermedades profesionales, proporcionar los dtiles, instrumentos
y materiales necesarios para ejecutar el trabajo convenido; proporcionar
campos deportivos, hacer las deducciones que solicite el sindicato de acuer-
do a la ley, determinar las condiciones generales de trabajo oyendo al sin-
dicato y cuinplir los laudos del Tribunal de Arbitraje del Estado.

Son obligaciones de los trabajadores; desempefiar sus labores con la in-
tensidad, cuidado y esmero apropiados; observar buenas costumbres duran-
te cl servicio, cumplir con el Reglamento interior de trabajo,* guardar

51 Como parte del sistema de seguridad social a que tienen derecho, el propio
estatuto establece que: “Los trabajadores al servicio del Estado, Municipios y de los
Organismos Pablicos Coordinados y Descentralizados del Estado, tendrin derecho a
jubilaciones en los términos y condiciones que establezca Ia Ley de Pensiones y
Compensaciones Civiles del Estado.”

- 52 EI doctor Mario de la Cueva, respecto a los reglamentos intericres de tra.ba;o,
ha dicho que pueden compararse con los reglamentos administrativos que expide
el Poder Ejecutivo en aplicacién del articule 89, fraccién I de la Constitucién, pues
si es cierto que ninguno de ellos puede imponer nuevos derechos u obligaciones sus-
tantivas, si se crean disposiciones para el mejor cumplimiento de las normas labora-
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reserva en los asuntos de que tenga conocimiento con motivo de su trabajo,
evitar la ejecucién de actos que pongan en peligro su seguridad y la de sus
companeros, asistir puntualmente a sus labores y sustraerse a toda clase de
propaganda durante las horas de trabajo.

E) Suspension y terminacion de la relacion de trabajo

Son causas de suspensién del trabajador: ** la enfermedad contagiosa que
significa un peligro para las personas que trabajan con él, la prisién pre-
ventiva o el arresto impuesto por autoridad judicial o administrativa, a
menos que el Tribunal de Arbitraje resuelva que debe dictarse el cese del
empleado, y la motivada por correccienes disciplinarias, misma que no
puede exceder de ocho dias.

El nombramiento de un trabajador dejard de tener efectos sin responsa-
bilidad para el empleador: por renuncia o abandono del empleo, por con-
clusién del término o de la obra por el que fue extendido el nombramien-
to, por muerte del trabajador, por incapacidad fisica o mental del traba-
jador y por resolucién del Tribunal de Arbitraje.

F) Organizacién colectiva

En e] estado de Guerrero solo es reconocido un sindicato y para ello es
necesario que esté integrado por mayoria absoluta. El registro se hace ante
el Tribunal de Arbitraje, quien debe comprobar que no existe otra asocia-
cién sindical y que cuenta con la mayoria de trabajadores.5

Fl registro del sindicato se cancelard en caso de disolucién del mismo o
cuando se forme otra agrupacién sindical que sea mayoritaria. Asimismo,
el sindicato se disolverA por haber transcurrido el término de duracién
fijado en el acta constitutiva o en los estatutos, por el voto de las dos ter-
ceras partes que Jo integren o porque deje de ser mayoritario,

Esta prohibida la reeleccién dentro del comité ejecutivo del sindicato;
los gastos que origine su funcionamiento serdn cubiertos por sus miembros;

les, concretamente, para el desarrollo de los trabajos en la empresa o establecimien-
to. (El nuevo detecho mexicano del trabajo, México, 1979, tomo II, p. 494.)

83 Nestor De Buen Lozano explica que lo caracteristico de la suspensién es que
afecta a los derechos y obligaciones fundamentales derivados de la relacién de tra-
bajo, pero mantiene viva ésta, trayendo como consecuencia que sigan surtiendo de-
terminadas consecuencias secundarias. Asi, el derecho a la antigiiedad, en algunos
casos. {Op. cit., supra, nota 46, p. 69.)

54 El Estatuto, menciona que el Sindicato de trabajadores al servicio del estado,
municipios y de los organismos publicos coordinados y descentralizados del estado,
es la asociacién de trabajadores estatales, municipales y de los organismos publicos
coordinados y descentralizados del estade, constituida para el estudio, mejoramiento
y defensa de sus intereses comunes.
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y los conflictos que surjan entre ellos de no ser resueltos por el propio sin-
dicato lo seran por el Tribunal de Arbitraje.

Son obligaciones del sindicato en relacién con el Tribunal de Arbitraje:
proporcionar los informes que le sean solicitados, comunicarle dentro de los
diez dias siguientes a cada eleccién los cambios que ocurrieren en su direc-
tiva 0 en su comité ejecutivo, las altas y bajas de sus miembros y las modi-
ficaciones que sufran los estatutos; facilitar su labor en todo lo necesario y
patrocinar y representar a sus miembros ante las autoridades y ante el pro-
pio Tribunal, cuando asi le fuere solicitado.

Tienen prohibido los sindicatos hacer propaganda de caracter religioso,
ejercer la funcién de comerciante, usar de la violencia con los trabajadores
libres para obligarlos a que se sindicalicen, fomentar actos delictuosos con-
tra personas o propiedad y formar parte de organizaciones o centrales cam-
pesinas u obreras.

Las condiciones generales del trabajo® se fijaran al iniciarse cada pe-
riodo de los funcionarios de los poderes, municipios y organismos piblicos
coordinados y descentralizados del estado, oyendo al sindicato.

G) Huelgas

Huelga® es Ia suspension temporal del trabajo como resultado de una
coalicién de trabajadores, decretada en la forma y términos que establece el
ordenamiento. La huelga de trabajadores al servicio del estado puede ser
general o parcial. La general es la que se endereza en contra de todos los
funcionarios de los poderes del estado, de los municipios y de los organis-
mos publicos coordinados y descentralizados del estado y sblo puede ser
motivada por falta de pago de salarios consecutivos correspondientes a dos
meses de trabajo, salvo el caso de fuerza mayor que calificara el Tribunal
de Arbitraje; y porque la politica general del estado, comprobada con he-
chos, sea contraria a los derechos fundamentales que la ley concede a los

55 Néstor De Buen Lozano, sefiala que desde el punto de vista de la Teoria Ge-
neral del Derecho del Trabajo, esto es, examinado sélo con rigor téenico, el estudio
de las condiciones de trabajo constituye, en realidad, la determinacién especifica de
las obligaciones de las partes en la relacién laboral y por lo tanto el estudio del “ob-
jeto posible”, como elemento esencial de la relacién de trabajo. (Op. cit., supra,
nota 46, p. 129.)

56 El doctor Mario de ia Cueva, define a la huelga como la suspensién concer-
tada del trabajo, llevada a cabo para imponer y hacer cumplir condiciones de tra-
bajo, que respondan a la idea de la justicia social, como un régimen transitorio,
en espera de una transformacién de las estructuras politicas, sociales y juridicas,
que pongan la riqueza y la economia al servicio de todos los hombres y de todos
los pueblos, para lograr la satisfaccién integral de su necesidad. (Op. cit., supra,
nota 52, p. 588.)
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trabajadores del estado, debiendo hacer la comprobacién el Tribunal de
Arbitraje.

La huelga parcial es la que se decreta contra un funcionario o grupo de
funcionarios, por violaciones repetidas al estatuto, por negativas sistema-
ticas para comparecer ante el Tribunal de Arbitraje y por desobediencia a
las resoluciones del mismo.

La huelga debe limitarse al mero acto de suspensién de trabajo. En caso
de violencia de los huelguistas contra las propiedades o las personas, ade-
mas de las responsabilidades civiles v penales en que incurran perderan su
calidad de trabajadores,

Para declarar una huelga se requiere de mayoria absoluta dentro de las
dependencias afectadas si se trata de una huelga parcial, y de las dos ter-
ceras partes de los trabajadores en el caso de que sea general.

La huelga puede ser calificada por el Tribunal de Arbitraje como legal
o ilegal. Si es considerada legal procurara el avenimiento de las partes, en
caso contrario prevendra a los trabajadores que en caso de suspender las
lahores, el acto serd considerado como abondono de trabajo

La huelga puede ser declarada inexistente si la suspension de labores se
lleva a cabo antes de los diez dias de emplazamiento, st practicado el re-
cuento resulta que los huelguistas se encuentran en minoria o si no se lle-
nan todos v cada uno de los requisitos, EI Tribunal apercibird a los traba-
jadores para que reanuden sus labores en un plazo de veinticuatro horas
y de no hacerle quedaran cesados sin responsabilidad para el estado.®®

De resolverse una hueiga como legal el Tribunal de Arbitraje fijara el
niumero de trabajadores que los huelguistas estin obligados a rantener
en el desempefio de sus labores, a fin de que continbden realizindose aque-
llos servictos cuya suspensién perjudique la estabilidad de las instituciones
o a la conservacién de las oficinas o talleres, o signifiquen un peligro para
la salud phblica.

H) Tribunal de arbitraje

El Tribunal se integra con un representante del gobierno que designara el
ejecutivo, un representante del trabajo designado por el sindicato, y un

57 Seiiala el Estatuto que la huelga serid declarada ilegal y aun delictuosa cuan-
do 1z mayoria de los huelguistas ejecuten actos violentos contra las personas o las
propiedades o cuando se decrete en los casos del articule 29 de la Consntucsén
general.

58 E| mismo doctor Maric de la Cueva, apunta que huelga legalmente existente
es la suspensién de labores efectuada por las mayorias obreras, previa observancia
de 1ss formalidades legales v para alcanzar las finalidades consignadas por la Cons-
titucién a estos movimientos. Huelga legalmente inexistente es la que no satisface
las condiciones enumeradas. (Op. cit., supra, nota 52, p. 588.)
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tercer arbitro que nombrardn entre si los dos representantes citados. Este
ultimo fungird como presidente.”

Para ser miembro del Tribunal de Arbitraje es requiere ser mexicano
en pleno goce de sus derechos civiles, ser mayor de veinticinco afios, no
haber sido condenado por delitos contra la propiedad o sentenciado a su-
frir pena mayor de un afio de reclusién por cualquier otra clase de delitos.
El presidente del Tribunal deberd ser licenciado en derecho y el del sin-
dicato haber servido al estado por un periodo no menor de cinco afios,

El Tribunal es competente para resolver en definitiva los conflictos in-
dividuales entre el estado o el municipio y sus trabajadores, para conocer
y resolver los conflictos colectivos surgidos entre el sindicato y los poderes,
municipios y 6rganos paraestatales: para conocer y resolver los conflictos
intergremiales que se susciten entre los miembros del sindicato, para llevar
a cabo el registro del sindicato de trabajadores al servicio del estado y su
canceacién y para efectuar el registro de las condiciones generales de tra-
bajo. .

El procedimiento para resolver todas las controversias que se someten
al Tribunal se reduce a la presentaciéon de la demanda, a la respuesta y a
una sola audiencia en la que se presentaran las pruebas y alegatos de las
partes y se pronunciard resolucién, salvo cuando a juicio del propic Tri-
bunal se requiera la practica de diligencias posteriores en cuyo caso se or-
denard que se lleven a rabo y una vez efectuadas se dictard la resolucion
correspondiente ®°

I} Prescripciones

Las acciones nacidas del estatuto, del nombramiento otorgado a favor de
los trabajadores y de los acuerdos que fijen las condiciones generales del
trabajo prescriben en un afio.

Las acciones para pedir la nulidad de un nombramiento hecho por error
v la nulidad de un nomhramienio expedido en contra de lo dispuesto en

59 Albertc Trueba Urbina y Jorge Trueba Barrera, en sus Comentarios a la Le-
gislacion federal del trabajo burocrdtico, manifiestan que el Tribunal de Arbitraje
es “un tipico Tribunal social del trabajo, por cuanto que somete al poder admi-
nistrative a Ia jurisdiccidn y consigulentemente a someterle los conflictos que ten-
ga con sus servidores, cuyas relaciones son de cardcter social laboral reguladas
por el partido B del articulo 123 Constitucional y por su respectiva Ley Regla-
mentaria’. (México, PorrGa, 1979, p. 60.)

60 Respecto al procedimiento es importante mencionar que en las resoluciones
definitivas que se tomen €] Tribunal deberi estar integrade por dos de sus miem-
bros cuando menos y que tratindose de la prictica de diligencias, acuerdos y re-
soluciones de mero procedimiento bastari con ia presencia del tercer arbitro y el
secretario general de acuerdos, entendiéndose que a su resolucién se adhieren los
representantes ausentes.
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el estatuto, contado el términe a partir del momento en que el error sea
conocide, prescriben en un mes. Lo mismo las acciones de los trabajadores
para ocupar el puesto que hubiesen dejado por accidente o enfermedad,
contanto el plazo a partir de la fecha en que estén en aptitud de volver al
trabajo.

Prescriben en cuatro meses, en caso de despido o suspensién injustifica-
dos, las acciones para exigir la reinstalacién de su trabajo o la indemniza-
cién legal, contados a partir del momento en que sea notificado el traba-
jador, de! despido o suspensién; en caso de supresién de plaza, las acciones
para que se les otorgue otra equivalente a la suprimida o la indemnizacion
legal y las acciones de los funcionarios para suspender a los trabajadores por
causas justificadas y para disciplinar las faltas de éstos, contando el plazo
desde el momento en que se dé causa para la separacién o de que sean
conocidas Jas faltas.

Prescriben en dos afios las acciones de los trabajadores para reclamar in-
demnizaciones por incapacidades provenientes de riesgos profesionales, las
de los dependientes econdmicos de trabajadores muertos, con motivo de
un riesgo profesional para reclamar la indemnizacidén correspondiente,® y
las acciones para ejecutar las resoluciones del Tribunal de Arbitraje,

V. NORMACION URBANISTIiCA

A) Lineamientos constitucionales

La Constitucién de la Repiiblica otorga en su articulo 115, fraccién IV,
facultades a los estados y municipios para expedir las leyes, reglamentos y
disposiciones administrativas necesarias para cumplir con los fines sefiala-
dos en el parrafo tercero del articulo veintisiete de la propia carta, en lo
que se refiere a centros urbanos.®?

81 En este aspecto los términos de prescripcién son similares a los establecidos
en la Ley federal de los trabajadores al servicio del Estado.

62 El tercer pérrafo del articulo 27 constitucional menciona que la nacién ten-
dri en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalida-
des que dicte el interés piblico, asi como el de regular, en beneficio social, el apro-
vechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacidén, con objeto de
hacer una distribuciéon equitativa de la riqueza phblica, cuidar de su conservacion,
lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de jas condiciones de
vida de la poblacién rural y urbana. En consecuencia se dictarin las medidas nece-
sarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones,
usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras pi-
blicas y de planear y regular la fundacién, conservacién, mejoramiento y creci-
miento de los centros de poblacién,
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A nivel local, la Constitucion del estado concede al gobernador, atribu-
ciones para propiciar planificadamente y en estrecha colaboracién con las
autoridades federales, una distribucién razonable de la poblacién del esta-
do, procurando en cada caso el desarrollo de las fuentes de riqueza, la des-
concentracién de la poblacién cautiva hacia centros adecuados en que' pue-
dan propercionarse servicios urbanos, comunicaciones y planeacién familiar,
sin afectar la libertad individual y la dignidad humana.

B) Ley de desarrollo urbano

El 26 de septiembre de 1976 fue publicada en el Periddico Oficial, la Ley
de desarrollo urbano del estado de Guerzero, con el objeto de ordenar la
planeacion, fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los cen-
tros de poblacién en el estado, asi como establecer las normas conforme a
las que el gobierno estatal ejerce sus atribuciones para determinar las pro-
visiones, usos, reservas, y destinos de dreas y predios y las demis que le con-
firi6 el propio ordenamiento.®®

Fl texto legal declaré de utilidad puablica: la formulacién y ejecucién de
planes para el desarrollo urbano del estado, el aprovechamiento de las vias
y servicios publicos, la planeacién, promocién, ejecucién y el mantenimien-
to de diversas obras y servicios;® la adquisicién de superficies de terrenos
para obras, el fomento con base en el plan estatal y dentro del marco del
plan de desarrollo urbano y el fortalecimiento y la creacién de centros de
poblacién; asi como la preservacién y mejoria de inmuebles, medio ambien-
te, propiedades piblicas con elementos naturales susceptibles de explotacién,
v de los lugares de singular belleza natural, valor histérico o cultural.

Se definen en el cuerpo del ordenamiento los siguientes conceptos: des-

82 La expedicién de la Ley de desarrollo urbano del estado de Guerrero, se ins-
cribe en lo dispuesto por ¢l articulo 16, inciso A, fraccién I, de la Ley general de
asentamientos humanos que sefiala que a las legislaturas locales corresponde: *“Ex-
pedir la Ley de Desarrollo correspondiente, para cumplic con los fines sefialados
en el pirrafo tercero del Articulo 27 Constitucional en materia de asentamientos
y en esta Ley.”

84 Entre las obras y servicios declarados de utilidad piablica se encuentran: la
apertura, ampliacién, prolongacién, integracién, rectificacién, mejoria y clausura
de las vias puablicas, incluyendo las obras complementarias para su eficaz funciona-
miento; el estacionamiento de vehiculos; el abasto suministro, almacenamiente, dis-
tribucién, tratamiento o descarga de los servicios piblicos de agua, drenaje sanita-
rio y drenaje pluvial, gas y otros combustibles, energia eléctrica, alumbrado publico,
comunicaciones telefénicas, telegrificas y otras; el fraccionamiento de terrenos, los
conjuntos habitacionales, cualquier obra o acto que tenga como fin el hacer posible
la vivienda y la tenencia legal de la tierra, para el ejercicio de actividades educa-
tivas, culturales, de salud, asistencia, recreativas, civicas y demis funciones piibli-
cas, para el ejercicio de las funciones de los poderes del gobierno del estado, de los
municipios y de las dependencias federales y todas las demis gue tiendan a la con-
secucién de las finalidades establecidas en la ley y en sus reglamentos.
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1ino,% usos,® reservas,® provisiones,% zonificacién,® zona,”™ centro de po-
blacién,”™ via piiblica,” servicio piblico,™ obras piblicas,™ fraccionamien-
tos,”™ propiedad urbana,™ propiedad suburbana,’” rural™ y estructura vial
y sistema de transporte.”

85 Destinos. son los fines piblicos a que se prevea dedicar determinadas 4reas o
predios.

88 {isas, son los fines particulares a que podrin dedicarse determinadas #4reas o
predios,

%7 Reservas, son las dreas dedicadas para el crecimiento de un ceniro de pobla-
cidn,

%8 Provisiones, son las dreas que serdn utilizadas para la fundacién de un centro
de poblacién.

5% Zonificacion, es la delimitacién de los espacios con las caracteristicas de las
diversas funciones de la poblacién y de la determinacién de los requisitos a que se
debe sujetar el uso de los espacios.

7¢ Zona, es toda circunscripcidn territorial prevista o destinada a una modalidad
determinada del uso del suelo, predominante ¢ exclusiva, independientemente de
su magnitud.

t Centro de poblacién es una concentracién urbana, suburbana o rural, sea ciu-
dad, poblado, villa, congregacién, pueblo, delegacién, comisaria o entidad similar.

"2 Via piblica, es todo espacio de uso comin, incluyende las obras complemen-
tarias, para la comunicacién terresire de la poblacién.

™3 Servicio piablico, es la realizacién de las actividades sefialadas en el cuerpo
de la ley como de utilidad pihblica, cuando se llevan a cabo por el poder piiblico,
directamente o a través de organismos descentralizados o concesionarios.

74 Obras phblicas, son las construcciones, instalaciones y reparaciones inmobilia-
rias, asi como los trabajos ¥y servicios relacionados con ellas, que el gobierno del
estado o los ayuntamientos lleven a cabo en ejercicio de sus atribuciones, ya sea
que se ejecuten total o parcialmente con fondos del erario o créditos a su cargo,
ya sea que se realicen con la cooperacién de los particulares, o en colaboracién
con la federacién o a través de organismos descentralizados. _

"% Fraccionamiento, es la divisién de lotes de un terreno, para la transmisién de
la propiedad o posesibn, y se considera como tal el acto o hecho juridico que me-
diata o inmediatamente, tenga o pretenda dicha finalidad; la apertura de vias pa-
blicas, la instalacién de servicios plblicos y la realizacién de cualquier obra de ur-
banizacién que implique la divisién mediata o inmediata de un terreno o que sirva
para beneficiar las fracciones o lotes divisibles del terrenc en que se ejecuten aque-
lios; la realizacién de construcciones sobre un terreno que, al transmitirse indivi-
dualmente en propiedad o posesién, implique la divisién del mismo; la divisién de
los excedentes que resulten después de haber fijado la extensién méxima de la pro-
piedad rural, conforme al articulo 27, fraccién XVII, de la Constitucién general y
73, fraccién XXI, de la Constitucién del estado.

7% Propiedad urbana, es la comprendida dentro del 4rea de un centro de pobla-
cién con trazo de calles y por lo menos un servicio pfiblico,

"7 Propiedad suburbana, es aquella ubicada en zonas adyacentes o periféricas de
un centro de poblacién, y que a su vez sea susceptible de ser dotada de algiin ser-
vicio,

7% Propiedad rural es la que no es urbana o suburbana, y puede ser agricola, ga-
nadera o forestal, subdividiéndose la primera en de “riego, jugo o humedad” y de
“temnporal” y la segunda en “cultivada”, de “‘agostadero” o “cerril”.

7% Estructura vial y sistema de transportes, es el conjunto de elementos necssarios
para el traslado de personas y bienes dentro del estado.



MARIO RUIZ MASSIEU 1141

CY Autoridades competentes

Del texto de !a ley se desprenden como autoridades con intervencién en
materia de urbanizacién: la legislatura local, el gobernador de estado, una
dependencia del estado abocada directamente a ella, 1a Comisién consultiva
de desarrollo urbano del estado, v los ayuntamientos.

La Legislatura local tiene atribuciones para dictar los decretos que pro-
cedan sobre fundacién de centros de poblacién y para determinar sus limi-
tes, asl como para establecer los sistemnas de control del ejercicio de las
atribuciones conferidas a los ayuntamientos.

El gobernador es la autoridad competente para planear vy ordenar las
provisiones, usos, reservas y destinos de los elementos del territorio del es-
tado y del desarrollo de los asentamientos humanos.

La Direccién de planeacién y urbanismo, tiene a su cargo ejecutar las
medidas que el gobernador ordene en relacién a los asentamientos humanos.

Como érgano asesor del gobernador vy de los ayuntamientos, se encuentra
la Comision consultiva de desarrollo urbano, integrada por representantes
de colegios y asociaciones de profesionales que tengan relacidn directa con
la materia, de cimaras de comercio e industria, de juntas de mejoramiento
moral, civico y material, de sindicatos e instituciones populares, y de cual-
guier otra entidad legalmente constituida. Esta comisién es presidida por
el gobernador del estado.

D) Planes de desarrollo urbano

Los asentamientos humanos son regulados a través de los planes urbanos,
estatales, municipales, de zonas conurbadas, regionales, subregionales, di-
rectores urbanos, parciales, o sectoriales.

El plan estatal es el conjunto de estudios, politicas, normas técnicas y dis-
posiciones relativas, para regular la fundacién, conservacién, mejoramiento
y crecimiento de los centros de poblacidn, aplicables en el territorio del es-
tado, para mejorar el funcionamiento y organizacién de sus espacios urba-
nizados y establecer la estrategia de desarrollo urbano,

Los planes municipales deben recibir la opinién de la Comisién coordi-
nadora del plan estatal y ser aprobados por el gobernador del estado. Una
vez publicados y registrados, la autoridad municipal sélo puede expedir li-
cencias de construccién si las solicitudes estin de acuerdo con el plan.

Las conurbaciones deben ser formalmente reconocidas mediante decla-
ratoria del gobernador. En la planeacién y desarrollo dé esas zonas parti-
cipan tanto el Ejecutivo como los ayuntamientos, mediante la formacién
de una comisién con personalidad juridica y patrimonio propio. Este orga-
nismo tiene facultades para procurarse asesoria técnica, promover la pre-
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sentacién de proposiciones, realizar mvestigaciones y oir la opiniéon de los
distintos grupos sociales de los centros de poblacién conurbada.®

E) Centros de poblacién

La ordenacién de los asentamientos humanos se lleva a cabo mediante
la planeacién y regulacién de las acciones tendientes a la fundacién, con-
servacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién.

La fundacién de los centros de poblacién requiere de un decreto expedi-
do por la Legislatura local. El decreto debe contener las declaratorias pro-
cedentes sobre provisiones de tierra y determinacién de usos, reservas y des-
tines,

La conservacién de los centros de poblacién, es la accién tendiente a
mantener el equilibrio ecolégico, el buen estado de las obras materiales,
de acuerdo con lo previsto en los planes de desarrollo urbano, y el buen
estado de los edificios, monumentos, plazas piblicas, parques y, en general,
todo aquello que corresponda a su acerve histérico vy cultural.

El mejoramiento es la accién tendiente a reordenar y renovar los cen-
tros de poblacién, mediante el adecuado aprovechamiento de sus elementos
materiales integrantes y necesarios. Lste puede llevarse mediante convenios
entre autoridades y propietarios, o a través de la expropiacién de predios
por causa de utilidad piblica.

Es importante sefialar que todas las obras que se realicen en €] estado
deben sujetarse a lo dispuesto en los planes de desarrollo urbano, y que
las construcciones, ampliaciones o modificaciones que se hagan sin licen-
cia o que lo contravengan pueden ser demolidas total o parcialmente por
las autoridades competentes, sin obligacién de indemnizar.

F) Consejos de colaboracién municipal

La ley crea los consejos de colaboracién municipal como organismo de
representacién y coordinacién entre las autoridades y los particulares, a
fin de que coadyuven en la ejecucién de determinadas obras, como son:
pavimentacién, electrificacién de zonas urbanas, alumbrado puablico, agua
y alcantarillado, aceras, parques y jardines, entre otras, y en general todas
aquellas que entrafien aumento al valor y mejoria especifica de la pro-
piedad.

Los consejos de colaboracién municipal estin integrados por un repre-

80 Dice la Ley de desarrollo urbano del estado que e] fenémeno de conurbacién
se presenta cuando dos o mis centros de poblacién formen o tiendan a formar una
unidad geogrifica, econdémica y social. -
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sentante del municipio, uno de los comerciantes, uno de las industrias que
existan en el municipio o colegio de ingenieros y arquitectos, una de los
propietarios de fincas en el municipio, y uno del gobierno del estado.
Adeimnés podra invitarse con voz, pero sin voto, a los representantes de aso-
ciaciones de profesionales, industriales, comerciantes, ejidos y pequefios pro-
pietarios del municipio.

Los integrantes del consejo duran en su cargo tres afios, debiendo con-
vocar el ayuntamiento cuando tome posesién, a la comunidad para su for-
macién. El representante del municipio y del gobierno del estado son
designados por el secretario general de Gobierno y por el presidente mu-
nicipal.

Las atribuciones del consejo serin las de representar los intereses de la
comunidad, proponer la creacién de nuevos servicios, promover, estimular
y organizar la colaboracién de los particulares, recomendar la ejecucién vy
realizacidon de obras, o el establecimiento de servicios pihblicos, suscribir
o proponer las bases para la celebracién de contratos de obras y asistir al
municipic en todo lo que concierna al cumplimiento en la ejecucién de
cbras contratadas y, en general, promover y proponer todos aquellos actos
e iniciativas que interesen al municipio, ya sea de oficio o a solicitud de
éste. Cada consejo tendri un presidente que ostenta la representacién ju-
ridica y general del organismo, un secretario y un tesorero,®

Los consejos pueden proponer obras de utilidad publica mediante el
sistema de cooperacién de los propietarios de inmuebles de las zonas be-
neficiadas. Para ese efecto se establecié un derecho que genéricamente se
denomina “El aumento de valor y mejorfa especifica de la propiedad”,
que gravita con tal carcter sobre los inmuebles que se beneficien por una
obra de urbanizacién, por estimarse que su desarrollo y conclusién acre-
cienta el valor de los predios.

Las notificaciones para hacer efectivo el derecho se realizan por la teso-
rerta del municipio o la autoridad hacendaria estatal, observiandose las
normas establecidas en la Ley de ejecucién y justicia fiscal.

Si el cooperador no se encuentra conforme con la liquidacién lo puede
comunicar al ayuntamiento para que éste determine si existe algiin error,
resolviendo de inmediato y tomando las medidas necesarias para reparar
los mismos,

Bl El secretario del consejo Heva la firma, en unién del presidente, en los actos
juridicos que le son al consejo, como contratos de cbras, suscripcién de ti-
tulos de crédito y demés actos similares, ademds lleva y autoriza e} libro de actas.
El tesorero tiene a su cargo el manejo de los fondos.
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G) Impuestos de la plusvalia

También considera la ley el financiamiento de obras a través del impuesto
de plusvalia al precisar que el aumento de valor y la mejoria especifica de la
propiedad como consecuencia inmediata y directa de la ejecucién de obras
plblicas, son objeto de gravamen, que puede ser estatal o municipal.

Agrega que dicho impuesto tiene el caracter de objetivo y afecta a todos
los inmuebles comprendidos dentro de la zona beneficiada por la obra
piiblica, 1a cual es definida por la Direccién general de planeacién y ur-
banismo del estado, previa aprobacién de los ayuntamientos interesados.
Esta definicién se publica en el periddico oficial del estado.

Es importante sefialar que el impuesto de plusvalia recaudado se debe
invertir en el page de indemnizaciones de los predios expropiados para la
ejecucién de las obras y en su costo quedando incluidos en este concepto
los gastos correlativos a estudios, intereses y comisiones por contratacién
de créditos, y empréstitos destinados al financiamiento correspondiente, por
lo que el monto total del impuesto no puede exceder de esos conceptos.

H) Sanciones

También el ordenamiento otorga facultades al gobernador y a las autori-
dades municipales para vigilar el cumplimiento de la ley y de sus regla-
mentos, y para ese efecto les autoriza a adoptar y ejecutar las medidas de
seguridad,® a calificar infracciones®® y a imponer sanciones administra-
tivas.™ '

Reflexién final:

Creemos que este repaso por las normas de derecho piiblico del estado de
Guerrero, nos dan una idea clara de Ia importancia que reviste el estudio
del derecho local, puesto que regula en diversos aspectos a Ia gran pobia-
cidén del pals,

32 Son consideradas medidas de seguridad: la suspension de trabajos y servicios;
la clausura temporal o definitiva, total o parcial de las instalaciones, construcciones
y obras; la desocupacién o desalojo de inmuebles, la demolicién de construcciones,
el retiro de instalaciones y la prohibicién de actos de utilizacién,

83 Son infracciones: dar entrada o curso a documentos, contratos y convenios que
contravengan la normacién juridica relativa al desarrollo urbano de la entidad; fal-
tar a la obligacién de guardar secreto respecto de los asuntos que conozcan, revelar
los datos confidenciales o aprovecharse de ellos y exigir bajo el titulo de coopera-
cign o colaboracién u otro semejante cualquier prestacién pecuniaria o de otra in-
dole no prevista en la ley.

84 Las sanciones pueden ser la amonestacién y suspensién del cargo durants quin-
ce dias y en caso de reincidencia, la separacién del puesto sin perjuicio de las
responsabilidades de tipo penal que correspondan.
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El olvido que de €l se ha hecho es indudablemente reflejo fiel y angus-
tioso del centralismo imperante que nos hace discriminar una parte tras-
cendente de la legislacién y que obliga a los juristas a reflexionar en la
necesidad de conocer y difundir en toda su amplitud la piramide norma-
tiva local, pues sélo de esa manera se obtendri en cada uno de los estados
de la Repiblica, un mejor y mas justo marco juridico,

Mario Ruiz Massieu



