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INTRODUCCION

En las universidades ptblicas y privadas, para no decir que todas, sus planes
de estudios se encuentran enfocados al ambito federal, un porcentaje menor
de instituciones académicas ofrecen asignaturas dedicadas al ambito local. Asi
lo reiteran Arellano, Cabrero, Montiel y Aguilar (2015), al sefialar que al
gobierno municipal no se le ha dado su lugar e importancia dentro la admi-
nistracion publica, las razones se deben al nulo conocimiento en la materia,
pues se considera al gobierno federal como el orden mas importante y al
municipio como el menos relevante, lo que da como resultado una serie de
pendientes en el sistema juridico mexicano.

Si bien, cada orden de gobierno tiene su grado de complejidad, el muni-
cipio se vuelve atin mas complicado de entender, pues es el nivel donde las
problematicas se vuelven mas urgentes.

Aunque pareciera ser que todos los asesores parlamentarios pueden ela-
borar leyes, la realidad nos muestra lo contrario. La elaboracidon de normas no
es sencilla como se piensa, se requiere de mucha técnica y especializacion.

En los congresos y sus comisiones municipales, los asesores estan alejados
del servicio profesional de carrera, éste no existe, no hay técnicos de carrera.
Los servidores publicos electos popularmente a nivel municipal, asi como su
personal administrativo, para no decir que todos, improvisan (Muro Ruiz,
2007). Comunmente, al inicio de cada administracién municipal son asigna-
dos a las comisiones, pero con el transcurso del tiempo y del periodo se espe-
cializan en la materia, lo cual indica la falta de calidad en el trabajo que se va
a desarrollar (Lépez Olvera, 2009).
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El problema de los reglamentos municipales radica en las siguientes causas:
la primera, consiste en que los proyectos de iniciativas generalmente son ela-
borados por el cuerpo de asesores y éstos toman como modelo otros ordena-
mientos, incluso incorporan errores y elementos ajenos a la tradicién mexi-
cana; la segunda, quienes elaboran los textos normativos no poseen ni los
conocimientos técnicos ni gramaticales suficientes para disefar y redactar de
manera correcta las disposiciones normativas, lo cual opaca la norma y desfi-
gura nuestro idioma (Lopez Ruiz, 2002).

Otro problema presente lo conforma la abundante literatura que hay en
Meéxico sobre técnica legislativa aplicada a la elaboracion de leyes federales;
sin embargo, a nivel local falta reforzar ciertas reglas y principios de la técnica
legislativa para la elaboracién de reglamentos municipales.

El objetivo general del presente libro es el de proponer una metodologia
de técnica legislativa, la cual contenga caracteristicas generales y reglas espe-
cificas para que el cuerpo de asesores y el personal administrativo puedan ela-
borar reglamentos de calidad.

El presente libro se divide en cuatro capitulos, en el primero se presenta
una compilacién de informacién relacionada con la teoria general del derecho
y la ciencia del derecho y la técnica legislativa, se muestran los principales
conceptos, aportaciones de autores y sus 'y propuestas.

El segundo capitulo gira en torno al marco normativo que da sustento a
la facultad reglamentaria que expresamente faculta a los municipios a expedir
sus propios reglamentos, de igual forma se presenta, desde una postura tedrica,
los tipos reglamentos que son expedidos por el ejecutivo y las caracteristicas
que deben poseer los reglamentos municipales.

En el tercer capitulo se presenta informacion relacionada con la mejora
regulatoria de los gobiernos municipales en México. Desde luego, dicha
exposicion incluye al Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, a la Audi-
toria Superior de la Federacion y la Comisiéon Nacional de Mejora Regula-
toria, instituciones que en los Gltimos afios han contribuido a la mejora regu-
latoria en México.

En el cuarto capitulo se propone una metodologia de técnica legislativa
para la elaboraciéon de reglamentos municipales, asimismo se disefia el citado
para la exposiciéon de motivos, se concluye con algunas recomendaciones,
reglas y principios para que los asesores y personal técnico puedan elaborar
una disposicién normativa de una forma sencilla y con la mis alta calidad.

14



Introduccién

Cabe destacar que el presente libro es s6lo el comienzo de lo que en un
futuro las siguientes generaciones de investigadores desarrollaran, retomaran
o propondran mejoras en la técnica legislativa y, en especial, en la elaboracion
de reglamentos municipales.

El presente libro constituye un campo de estudio viable, original, atil y
factible. Pensando en los resultados que se esperan alcanzar, se propone abor-
dar la presente investigacion desde una perspectiva interdisciplinaria en donde
se note claramente la participacién de las diferentes areas del conocimiento en
la solucién del problema que, por su complejidad la ciencia juridica no puede
resolver por si misma, lo que significa hacer uso de la administracién publica,
el derecho y la economia que sirvan de base para obtener los resultados espe-
rados.

Por tltimo, espero que este libro sea util para los legisladores y sus asesores,
para aquellos estudiosos de la Ciencia Juridica y en especial quienes laboran
en el Ambito legislativo, con la consabida advertencia de que ninguna obra es
definitiva, con el objeto de su enriquecimiento y superacién intelectual del
autor, ya que cualquier deficiencia de la misma es subsanable a través del
método cientifico y la argumentacién logica juridica.
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CariTuLo TERCERO

LLa Mejora Regulatoria de los Gobiernos Municipales
en México

3.1. RECOMENDACIONES DE LA OCDE SOBRE GOBERNANZA REGULATORIA

En 2012, la Organizacién para la Cooperacidn y el Desarrollo Econémi-
cos (OCDE, 2016) publicé las Recomendaciones del Consejo sobre Politica y
Gobernanza Regulatoria, consistentes en una serie de consejos practicos orien-
tados a mejorar las leyes de sus paises miembros. De un total de diez propuestas,
destacan los apartados 10 y 11, derivado que sus contenidos se enfocan a las
regulaciones que expiden los gobiernos.

En el apartado 10, la OCDE (2016) recomienda a los gobiernos promover
mecanismos de coordinacién entre las dependencias que integran la adminis-
tracién publica, asi como identificar temas regulatorios transversales entre los
tres 6rdenes de gobiernos a fin de lograr la armonizacién y evitar duplicidad
e inconsistencia entre las normas.

Por su parte, el rubro 11, la OCDE (2016) recomienda a los gobiernos
apoyar en la implementacion de politicas y programas publicos de mejora
regulatoria a fin de reducir costos y barreras en las normas que puedan limitar
la inversion, la competencia, la generacion de empleos y el crecimiento de las
empresas. Asimismo, se recomienda a los gobiernos adoptar herramientas de
simplificacién administrativa y electrénicas, asi como hacer uso cada vez mas
del Anilisis de Impacto Regulatorio en la creacién de nuevas leyes o pro-
puestas de reformas.
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3.2. EL CICLO DE GOBERNANZA REGULATORIA

Antes se hablaba de «desregulacién», ahora, con la entrada y aceptacion
de la mejora regulatoria, lo correcto es referirnos a gobernanza regulatoria,
dicho concepto tiene un significado mas amplio y preciso, pues involucra
desde la efectividad que tiene la administracion puablica en la solucién de pro-
blemas, hasta contar con un marco normativo de mayor calidad.

Sin embargo, es importante que atin y cuando las regulaciones cumplan
con una funcién de interés publico, sus costos jamas deben exceder sus bene-
ficios.

La gobernanza regulatoria se entiende como el proceso mediante el cual
el gobierno, sea federal, local o municipal, identifica un problema publico y
determina si empleara la regulacién para su solucion (Carballo, 2012). El pro-
yecto de norma se adopta mediante un proceso de toma de decisiones basado
en evidencia cientifica e incluye la interaccién con otros actores publicos y
privados.

La gobernanza regulatoria abarca desde el momento de decidir el conte-
nido general de las normas hasta su implementacién y cumplimiento, asi-
mismo requiere de la participacion de la sociedad, la interaccién con institu-
ciones publicas y otros actores publicos y privados y de la técnica legislativa
en la creacion de nuevas leyes (Ginebra, 2013).

En la figura 6 se presenta el ciclo de la gobernanza regulatoria, en el cual
los tres 6rdenes de gobierno se encuentran coordinados, cooperando y en
coordinacion para la crear una nueva ley o sus reformas. Asimismo, dicho
diagrama aplica a las dependencias de la administracién publica en la elabo-
racién de normas, abarca también programas que estin en funcionamiento y
que se vinculan con alguna etapa del ciclo.

En el ciclo de gobernanza regulatoria, la opcién nimero uno, las autori-
dades regulatorias parten de identificar un problema o riesgo de politica
publica. En este campo, se analizan todas las posibles soluciones tanto regu-
latorias como aquellas que no lo son.

72



La Mejora Regulatoria de los Gobiernos Municipales en México

Figura 6. Ciclo de gobernanza regulatoria
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Fuente: OCDE, 2016

Una vez que la nueva norma sea la opcién mas 6ptima, se procede a su
elaboracidn, para ello se deben considerar los efectos en materia de compe-
tencia, los costos generados (directos y administrativos), el impacto en el
medio ambiente, en la salud, etcétera, los incentivos para que los destinatarios
acaten y den cumplimiento a la norma, asi como los recursos econémicos,
humanos y financieros y los mecanismos de verificacién e inspeccion.

Luego, se presenta la etapa de instrumentacién y cumplimiento de la
norma, para ello, las autoridades regulatorias responsables deberan establecer
incentivos, asi como sanciones, las cuales deberan cumplir con los principios
de proporcionalidad, igualdad y justicia y no ser excesivas.

Finalmente, después de un tiempo que la norma se encuentre en la prac-
tica, es pertinente hacer una evaluacién de sus efectos a fin de determinar si
cumple con los objetivos para los que fue creada o si se presentan impactos
no previstos, los cuales deberan de corregirse.
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3.3. LAS REGULACIONES MUNICIPALES: CENSOS Y ENCUESTAS

Los gobiernos municipales son, sin duda alguna, uno de los tres eslabones
mias importantes del federalismo mexicano. Si bien en México se han llevado
a cabo diversas reformas, los resultados no han sido suficientes, la realidad
actual muestra una gran fragilidad que no les permite a los municipios desem-
penar su funcidn en el desarrollo y consolidacion de la democracia.

Los municipios todavia se encuentran alejados del desarrollo y del creci-
miento, en temas en donde prevalecen los principales problemas en: seguridad
publica, recursos fiscales, participacién ciudadana, reglamentacién municipal,
capacidad de gestidn, transparencia, recursos materiales, desarrollo urbano e
infraestructura.

Por lo anterior, es necesario tener los datos y cifras mas actualizadas con
evidencia cientifica a fin de entender y comprender la realidad en la que se
encuentran las regulaciones de los gobiernos municipales.

Con el objetivo de identificar percepciones y generar informacioén sobre
mejora regulatoria municipal se consultaron: la Encuesta Nacional de Calidad
Regulatoria e Impacto Gubernamental en Empresas (ENCRIGE, 2020), la
Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG, 2019), los
Censos Nacionales de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales
de la Ciudad de México (CNGND, 2019) y la Encuesta Nacional de
Gobierno, Seguridad Publica y Sistema Penitenciario Estatales (CNGSPSPE,
2019), todos ellos publicados por el INEGI, asi como del Diagnoéstico de
Desarrollo Institucional Municipal, presentado por la Auditoria Superior de
la Federacion (ASF, 2015).

Es importante destacar que los censos, encuestas y diagnosticos represen-
tan las fuentes cientificas emitidas por autoridades gubernamentales mas con-
fiables para entender la realidad de los gobiernos municipales, sin embargo,
aun y con esta gama de informacidn, desafortunadamente existe limitada par-
ticipacién de los ayuntamientos, lo cual muestra la debilidad de las institucio-
nes responsables de la informacién.

3.3.1. Obstaculo del marco regulatorio para negocios Empresas

De conformidad con la ENCRIGE, en 2020 los costos econémicos para
que las empresas cumplieran con las regulaciones se estimaron en 238.9 mil
millones de pesos, esto representa el 1% del Producto Interno Bruto (PIB) a
nivel nacional.
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En la Administracion Publica, encontramos al gobierno municipal como una for-
ma de Gobierno Libre con base en la divisién territorial de los Estados. La reforma
del 3 de febrero de 1983, al articulo 115, fraccién I, parrafo segundo de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se determind que los ayunta-
mientos cuentan con facultades para expedir sus propios bandos de gobierno,
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas dentro de sus respectivas
jurisdicciones, que regulen asuntos de competencia municipal.

Sin lugar a dudas, un interés particular de la Ciencia Juridica lo conforma el estu-
dio de las normas juridicas, desde lo mas simple, como son sus conceptos, hasta
lo mas complejo, tal es el caso de su elaboracién y su aplicacion e interpretacion.

Si bien, los reglamentos municipales se deben elaborar bien desde la iniciativa, de
manera sencilla, precisa y concisa, también lo es que deben estar apegados a las
necesidades, usos, costumbres, valores, idiosincrasia y potencialidades de cada
municipio, si se toman en consideracion estos elementos se lograra una adecua-
da aceptacién y aplicacién por parte de los destinatarios.

Aungue la Constitucion general no establece como requisito obligatorio que los
servidores publicos municipales electos deban contar con un grado académico
para ocupar algun cargo, si es exigible que su cuerpo de asesores y el personal
administrativo sean especialistas en la elaboracién de reglamentos.

En México a nivel federal y estatal, se cuenta con suficiente literatura para la ela-
boracion de leyes, sin embargo, a nivel municipal falta reforzar ciertas reglas y
principios de la técnica legislativa para la redaccion de reglamentos. Es por ello
que el presente libro tiene como objetivo proponer una metodologia en técnica
legislativa que contenga caracteristicas generales y especificas que el cuerpo de
asesores puede considerar para elaborar iniciativas de reglamentos y sus refor-
mas con los mas altos estandares de calidad.
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