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INTRODUCCTION.

Las condiciones de pobreza, abandono y margina--
cifn en que se hallan sumergidos la gran mayoria de los mu
nicipios de México, despojados de su hacienda, sin oportu-
nidad real de elegir sus formas de organizacidn politica,-
con gobernantes impuestos desde el exterior, limitadas sus
funciones a modestos fines administrativos, imposibilita-—-
dos para explotar sus recursos, frenados. en su desarrollo-~
por una burocracia asfixiante y un sinfin de trabas lega--
les, esclavizados en suma por el Centro, motivaron la rea-

lizacidn de este trabajo.

De poco ha servido que los grupos revoluciona—-—-
rios, en el movimiento de 1910, tomaran las armas en con--

tra de los temidos Jefes Politicos y pagaran con rios de -

sangre la instauracidn del Municipio Libre. De poco o na=-
da ha servido la exisfencia del articulo 115 constitucio--
nal que pomposamente, entre otras cosas, establece que el-
municipio es la base de la organizacidn politica del Esta-
do, si por otro lado, su texto demésiado general y ambiguo

acaba por aniquilar toda posibilidad de municipios realmen

te libres.

Asimismo, dé poco o nada han servido las frecuen
tes reuniones de andlisis de la problemética municipal en-—

virtud de que evaden, casi por regla general, el fondo del
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asunto para terminar en indignas adulaciones al Qobernante
© candidato en turno, o cuando més, proponiendo tibias so-
luciones o impracticables cuanto ipﬁtiles recomendaciones.
La sola revisién de la bibliografia sobre el tema nos da =
idea de la importancia que nuestros doctrinarios le conce=

den al municipio.

Empero, aunque las observaciones anteriores esti
mularon de manera directa la elaboracidn de esta tesis, és
ta no se refiere al municipio mexicano, antes bien, repre-
Senta una modesta investigacibn de la instituecidn munici--
pal en general y de sus relaciones con el Estado. La ex--
plicacibn de ello es simple, pues consideramos gue la uni-
ca manera de corregir las desviaciones y extirpar los ma--
les que aquejan al municipio mexicano debe comenzar por la
revisidn cientifica de la naturaleza de la comuna, y tam--
bi&n del Estado, con miras a comprender en atencidn a la -
esencia de ambas entidades, el carfcter de sus relaciones,
y poder de esta suerte concluir si efectivamente el munici
pid autdnomo debe ser la base de la organizacibn politica-

estatal.

Respecto al origen del municipio existen en la -
doctrina, dos corrientes perfectaménte definidas: la socio
l6gica v la legalista. La primera considera al municipio-
como una comunidad humana natural que surge espont&neamente

a causa de la innata sociabilidad del hombre; como la uni-

dad politica primordial, que preexiste y subsiste a sus in
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tegrantes, que tiene como propdsito la satisfaccién de las
necesidades producto de la convivencia y misma que, por lo

dicho, el Estado debe limitarse a réconocer y respetar sus

fines.

A diferencia, la teorfa legalista sostiene que -
el municipio es una creacibn de la ley, es decir, que no -
existe como tal hasta en tanto una norma juridica no lo -
constituya'y reciba de ella su personalidad y caracteristi
cas, Para los defensores de esta tesis, la entidad munici
pal se convierte asi, en una mera circunscripcidn territo-
rial de limitados fines administrativos, o sea, en un sim-

ple auxiliar de la maquinaria estatal.

Nosotros pensamos que el municipio no es una -
creacidn legai, antes bien, un grupo social que surge natu
‘ral y espont8neamente come producto del carécter sociable-
del ser humano; grupo social que incluso precede en el or-
den del tiempo al propio Estado. AsiI, &sto no puede crear

lo que ya existe.

En este orden de ideas, creemos que el Estado de
be limitarse a reconocer al municipio y permitir, e inclu-
so garantizar, el cumplimiento de sus fines inherentes. Eg
te, en estas condiciones, se perfila natural, l8gicamente-
coﬁo la base de suxorganizacién politica. Por ello, en =

nuestro concepto la consagracidn y salvaguarda de la auto-

nomfia municipal por parte del Estado se hace indispensable.
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Como se observa, aprobamos y sostenemos en todas
sus partes la teorila sociolBgica del municipio y la lleva-
mos, de acuerdo a los prop8sitos de este trabajo, a sus Gl

timas consecuencias.

Despejado un tanto el terreno, resulta evidente-
que el problema a resolver estriba, entonces, en precfsarm
con claridad y limpieza la compefencia municipal en mate--
ria politica, administrativa y financiera, cuidéndola de -
invasiones, restricciones o interferencias por parte del -
Poder Central. Todo lo anterior en beneficio del Estado ~
pues como en su oportunidad demostraremos, esta tesis, an-
tes que una defensa del municipic lo es del Estado democri

tico.

Ciertamente, todos los razonamientos expuestos -
sGlo son posibles y v8lidos en un r&gimen democri&tico y no
en un sistema centralista, autoritario o despéitico que por
principio niega y aniquila todo germen comunal al descono-
cer la existencia de comunidades intermedias entre el indi

viduo y el Estado.

Las libertades individuales } por tanto las comu
nales s6lo son factibles en un orden politico que no aten-
te contra la naturaleza humana; gue respete las formacio--
nes sociolbgicas y les concede la autonomfa a la que tie—-—
nen derecho; que consagre la participacidn del pueblo en =

las tareas de gobierno; que garantice la electividad de --
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los gobernantes; que reconozca y respete sus origenes. Y

el régimen gue asegura todo &sto es, indudablemente el de

mocrético.

El municipio1:éalificado por alglin autor como -

la escuela de la democracia. Se convierte asf en un com-

plemento del ré&gimen democritico, afirmdndolo, vigorizin-
dolo. Permitiendo la filtracidn al cuerpo nacional de =--
sus virtudes de auté&ntico instrumento de progreso politi-
co, social y econdmico. En la base, pues, de la organiza

cidn politica estatal.

Para cumplir con los objetivos propuestos, se -
ha dividido la investigacifn en dos partes. La primera -
se encamina al estudio del municipio. En &lla se anali--
zan sus origenes, caracteristicas, elementos constituti--
vos, personalidad intrinseca y se intenta una definicidn.
Asimismo, se hace un estudio aparte del Gobierno Munici--
pal, punto medular para la cabal comprensidn del munici--
pio en razén de suﬂcarécter de entidad politica, y en &l-
tratamos’ los fines del municipio encomendados al gobierno
de la Ciudad, las formas de organizacidn que ha asumido,-
las actividades especificas de la corporacidn edilicia, -
la necesidad de que posea una hacienda para el cumplimien
to de sus fines y funciones y, brevemente, se analiza la-

democracia en sus relaciones con la entidad que nos ocupa.

Dedicamos la segunda parte, al estudio de las =

relaciones entre el municipio y el Estado. De esta suer-—
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te, se llama la atencidn sobre la situacidn de la comuna -
como entidad con vida propia y como parte orgénica, al mis
mo tiempo, de la estructura estatal. Merecen capitulo «=-
aparte los posibles sistemas de.relacién entre ambas comu-
nidades, a saber: centralizacibn, descentralizaci®n y auto
nomia, en donde intentamos demostrar que los dos primeros,
atentan contra la naturaleza del municipio v que es la au-
tonomia, el sistema que mejor responde a la realidad de =~
las cosas. Asi, el anflisis de la autonomia municipal se-
hace forzoso, de ahi que, en esta misma investigacidn, se-
consagre un lugar especial al desarrollo de este tema. En
este espacio se explicard la imposibiliaad de definirla, -
prefiriéndose apuntar sus rasgos caracteristicos, pero so-
bre todo, se deslindarfin sus limites, se establecerin sus-
ventajas y se propondrd la manera de asegurarla constitu--

cionalmente.
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CAPITULO PRIMERO

Naturaleza del Municipio

1.1 ORIGENES.

El origen del municipio estd intimamente ligado-
a uno de los rasgos esenciales del ser humano: el de vivir
en sociedad. Es una realidad innegable gque el hombre, des
de que nace hasta que muere, siempre aparece inserto en di
versos grupos-sociales sin los cualesAparece inimaginable-

que pudiera satisfacer sus complejas necesidades.

Este aspecto comunitario, nos dice Jorge S&nchez
Azcona (1), que es una caracteristica esencial de la espe-
cie humana, se rige por un fenbmeno social bésico y funda-

mental: la convivencia que se da como un hecho fatal, aje-

no a la voluntad de las personas. Es un proceso social el

de la convivencia continna

on 1 ; que se presenta Como necesario

inmediato y universal al hombre.

M&s adelante, este mismo autor afirma que "es la
convivencia y no la sociabilidad la causa social prima- --
ria" (2) de los conglomerados sociales. Es gracias a la -
accidn reciproca entre los individuos y a las interrelacio
nes que establecen, como &stos logran obtener los satisfac

tores indispensables para su sobrevivencia, y al mismo ---

(1) S&nchez Azcona, Jorge, Normatividad Social, Editorial
Porrfia, México, 1975, pag. 13.

(2) Idem.




tiempo, es como los grupos humanos aparecen y se afirman.

La convivencia pues, crea sistemas que a su vez
dan lugar a organizaciones politicas y juridicas acordes-
y tendientes a la satisfacci®n de las necesidades de la -
colectividad que compone la sociedad humana. Estos siste
mas, estructuras y organizaciones brotan natural, ldgica,
esponténeamente. En su conformacibn el hombre tiene una-
restr-ngida participacifn en virtud de gque proceden antes
que de su voluntad, de su condicidn de ser sociéble Yy po-

litico. (3)

Esta condicidn gregaria del ser humano, le impi
de satisfacer sus urgencias y realizar sus aspiraciones -
de manera individual. Es por ellco que, originariamente =
se encuadra en la comunidad por antonomasia: la familia.-
' 8in embargo, &sta solo consigue alimentar las necesidades
bioldgicas, psicoldgicas y socilales mis elementales, mis-
préximas, mds apremiantes, resultando insuficiente para -
dar respuesta a la totalidad de espectativas de sus miem-
bros., Con el prop8sito de contrarrestar esta impotencia-
© insuficiencia surgen en el @dmbito sbcial, comunidades -
semejantes a la familiar con fines especificos y distine-

tos pero armdénicos unos de otros.

De esta suerte, debido a la incapacidad de la =

familia para atender las demandas materiales y espiritua-

(3) carmona Romay, Adriano G., Ofensa y Defensa de la Es-
cuela SociolBgica del Municipio, Revista de la Facul-
tad de Derecho de la Universidad de ZzZulia, afio II, nii
merc 4, enero-abril de 1962, Maracaibo, p&g.50.




les del hombre, 8sta amplia natural y espont@neamente su -
circulo social, con el agrupamiento cada vez mayor de nfi--
cleos familiares que conviven en un mismo territorio o lo-

calidad.

Esta ampliacidn del circulo familiar, consisten-
te en la unidn y organizacidn de varias familias en una --
&rea geogréfica determinada, es lo que se conoce con el --

nombre de municipio.

"Cuando dos o mas hombres, cuando dos o mé&s fami
lias fijan su residencia en ﬁn determinado lugar y en &1 -
desenvuelven su actividad y entrecruzan sus vidas, la rela
cién de contiguidad en que se encuentran es causa de nece-
sidades comunes a todos losrindividubs que en el propio lu
gar conviven. Surge, desde luego, la imperiosa exigencia-
de hacer el lugar de‘residencia apto para la vida humana.-~
Realizar las obras necesarias para ese fin no es problema-~
que atafna a un solo hombre o a una sola familia; ademés fa
milia e individuo son insuficientes para resolver la cues-
tién. EI1 problema es vital para la comunidad y sélo é&sta-

puede resolverlo.

Ante tal situacidn la comunidad se organiza, ~--
crea sus propios Organos y desenvuelve su actividad. Como
resultado de tal actividad surge el gran hogar de la comu-
nidad; la casa grande, es decir, la Ciudad, en cuyo inte--

rior los individuos que la habitan tejer&n la espectacular



urdimbre de sus vidas". (4)

La comunidad municipal aparece ante nuestros =
ojos como una fatal, légica y necesaria extensién de la -
familia y es al mismo tiempo la primera manifestacién de-
la sociedad civil. Para explicar su origen se han estruc
turado diversas teorias, algunas de las cuales explicare-

mos a continuacidn.

Emilio Durkheim (5), autor de la teoria sobre -
la "densidad moral" de las sociedades, considera que el -
municipio surge por la multiplicacidn de las relaciones -
sociales entre los componentes de la comunidad. Conforme
aumenta la poblacibén, segfin este tratadista, se incremen-
tan asimismo las necesidades y aparecen otras que no exis

tian.

Apoy&ndose en la anterior se ha elaborado otra-
tesis que sostiene que "el acrecentamiento de las fami--—-
lias es una causa concurrente que determina la aparicidn~

del municipio". (6)
En este sentido Gilberto Loyo manifiesta: "Sabi
do es, que la cuestibn del origen de la sociedad politica

se ha planteado en el sentido de saber si por el aumento-

(4) Ramirez Zetina, Carlos, El Municipio como Comunidad -
Politica Fundamental, revista Jus, tomo V, nlm.25, ==
agosto de 1940, México, pig. 235.

(5) Garza, Sergic F. de la. El Municipio, Editorial Jus,-
México, 1947, pég.65.

(6) Idem.




numérico de las familias v por el crecimiento del nfimero -
de miembros de ellas, se origind la organizacibn municipal
primero como una comunidad m&s bien autirquica y después -
como miembro del Estado. No 5616 el aumento del nfimero de
familias, sino el crecimiento numérico de la familia, pro-
ducido por progresos en las costumbres y en la economia, =
por la ocupacibn de territorios con condiciones favorables
para un sistema de produccidn, que se traduzca en mejor =-
alimentacidn, demuestran que es factor de primera importan
cia en el origen de la institucifn municipal el hecho demo
gréafico™. (7)

Por su parte Giner sostiene que: "zl municipio -

se forme mediante la atraccidn de un como centro ideal de-

fuerzas ejerce sobre un cierto nlmero de familias, las cua
les se agrupan gradualmente en torno de este centro comln-

'y se constituyen en Srganos y representantes suyos”. (8)

Para el municipalista mexicano Sergio Francisco-
de la Garza (9) las teorfas anteriores, individualmente -
consideradas y alin en conjunto, resultan insuficientes pa-
ra explicar la aparicidn del fendmeno .nmunicipal, por 1o =-
gue las combina con las de Vareilles y Somieres y Cuesta,-
Azcérte y otros, mismas gue precisan como causas, la "con-

vivencia de varias familias en un mismo lugar" y “las rela

(7) Ochoa Campos, Moisés, La Reforma Municipal, Editorial-
Porrfia, México, 1979, pé&g. 27. )

(8) Citado por Garza, Sergio F. de la, op. cit., pég.65.

(2} Op. cit., pdg. 65.




ctones de contiguidad" y de "vecindad" entre dichas fami--

lias.

Estamos de acuerdo con De la Garza en que no es
ni puede ser una, la caﬁsa que determina el origen del mu
nicipio. Asi, "densidad moral", "acrecentamiento de fami
lias", incremento del nlmero de sus miembros, "sin&rgia",
convivencia de varios nficleos familiares, “"relaciones de~
vecindad® y de “contiquidad“ son "gausas concurrentes que
pueden obrar y seguramente han obrado en la historia de -
la humanidad para dar aparicidn al Municipio, dada la in-

tima trabazdn que se encuentra en ellas". (10)

.Comentario aparte y motivo de un estudio espe--
cial es la tesis de Fustel de Coulanges sobre la interven
cidn del factor religioso en la integracidn de la entidad

municipal. Para el historiador de referencia:

"La idea religiosa y la sociedad humana iban, -

pues, a crecer al mismo tiempo". (11)

La evolucidn de la sociedad, en otras palabras,
va de la mano con la ampliacidn del conocimiento religio-
so. En un principio la familia se halla aislada y sola =
con sus "héroes" y "manes", s6lo a ellos rinde culto. Lue
go, por sobre la familia, aparece la fratria con su dios.

De la misma forma, en virtud de un lento proceso de confe

(10) Idem.

(11) Fustel de Coulanges, Numa Denys, La Ciudad Antigua,=-
Editorial Porrfia. Coleccidn Sepan Cuantos, num.181),
México, 1974, p&g. 83. :




deraciones sucesivas, surge la tribu con su respectivo

dios y culto. "En f£in, se llega a la ciudad.y se concibe

un dios cuya providencia alcanza a la ciudad entera..." =

(12)

(12) Idem., p&g. 95



1.2 CARACTERISTICAS.

El municipio, hemos sefialado, es un grupo social
que encuadra a varias familias convivientes en una misma -
localidad. Desde este punto de vista, su an8lisis a la =--
luz de la sociologia resulta de gran utilidad para encon--
trar las caracteristicas que le distinguen de los demis --

conglomerados sociales.

La teorfa de las formas sociales, fundada por --

Ferdinand Toennies en Alemania y Gastédn Richard en Francia
.crea un sistema para distinguir y clasificar los tipos de-
sociedades que existen. Parte, precisamente, del concepto
vago e impreciso de "sociedad", el cual se puede manifeg=-
tar, de acuerdo con esta escuela, en dos formas, a saber:
2) sociedad stricto sensu y b) comunidad. Ambhas especies
del género "sociedad" se presentan como "un todo" formado

por los individuos que las integran.

Cuando este "todo" se forma‘por la voluntad indi
vidual de sus componentes, cuando &stos son determinantes-
en su nacimiento, estamos en presencia de una sociedad en-
sentido estricto. En cambio, cuando el cuerpo social vive
una existencia diferente a la de sus integrantes, cuando -
preexiste y subsiste a &llos y es producto de una “"volun--

tad natural" nos encontramos frente a la comunidad.

En relacidn a los fines de la sociedad stricto -

sensu y de la comunidad, también se encuentran diferencias.
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En la primera son preponderantemente individuales, persi--
guen la realizacidn personal con independencia del grupo.

En la segunda, son colectivos y comunes a las partes que -
la forman y como condicibn existencial del grupo se impo--

nen al individuo.

Gastdn Richard resume las distinciones anterio—-
res, en los siguientes t&rminos: "La comunidad es una for-
ma, una unidad; la sociedad es una multitud, una diversi--
dad; el individuo se sirve de la sociedad para realizar =-
sus propios fines, para satisfacer sus necesidades particu
lares; la comunidad y sobre todo el Estado, se sirven de -
los individuos para realizar fiﬁes universales superiores-

a los fines individuales". (13)

De las investigaciones de la escuela de las for-
mas sociales, se siguen a;gunas conclusiones importantes -
para nuestro estudio del municipio. En primer lugar, éste
pertenece a las denominadas comunidadeés y no a las socieda

des stricto sensu.

Efectivamente, el municipio éparece cComo una ex-
tensidn de la familia y se propone cubrir las deficiencias
de &sta y del individuo en un circulo social mds amplio, -~
es decir, en la construccién de ia ciudad, en lograr que -
sea dignamente habitable. Este, y no otro, es el propdsi-

to comfin.

(13) Citado por Garza, Sergio F. de la, op. cit., piags.43
y ss.
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Pero esta tarea, en la que todos los componentes de la co
munidad municipal eétén empefiados, trasciende y rebasa el
esfuerzo de una sola generacidn, reclama la participacidn
de las nuevas generaciones que hereden y acrecienten el =

patrimonio material y espiritual recibido.

Por eso, el municipio se desvincula de hombres-
y familias que lo forman, adquiriendo desde su nacimiento
una personalidad y una individualidad que le hacen exis-—=-

tir antes que sus integrantes y sobrevivir a ellos.

"Como resultado del trabajo en comfin y permanen
te de las generaciones sobre el pedazo de tierra en gque -
moran, nace y vive la Ciudad. A partir de su aparicién,-
&lla es un sujeto histdrico diferente de los individuos -
gue la habitan; tiene fisonomia y-personalidad; un desti-

no particular y un drama histérico que realizar". (14)

Ademds, el municipio como comunidad que es, tie
ne su origen en una "voluntad natural", esto es, surge na
tural, espontfnea, l8gicamente de las relaciones de paren
tesco y contiguidad que se establecen entre los indivi---
duos que lo integran. En efecto, en el punto anterior se
flalamos como causas concurrentes en la aparicidn del muni
cipio la "convivencia de varias familias en un mismo lu=-

gar" y las "relaciones de vecindad". De las primeras se-

desprenden fuertes vinculos fundados en la sangre y el ma

(14) Ramirez Zetina, Carlos, op. cit., pég. 236.
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trimonio; de las segundas, estables lazos basados en el do
micilio y en intereses de tipo local. Presentes estas con

diciones, el surgimiento del municipio estd prdximo.

La comuna, escribe Alexis de Tocqueville, es la-
finica asociacibn que se encuentra de tal modo en la natura
leza, que por doquiera que hay hombres reunidos, se forma-

por si misma una comuna. (15)

Es entonces el municipio, una comunidad de las -

llamadas por la doctrina naturales.

Y afin mis, es una comunidad orgdnica si conside-
- ramos que esta compuesta por familias antes que por indivi
duos en virtud de que &stos, conforme a las modernas co—--
rrientes socioldgico-politicas, no se pueden concebir como

entidades aisladas.

En rigor, como veremos mids adelante, ademds de -
las familias encontramos bajo la sombra municipal comunida
des menores y "nficleos sociales" andlogos a la familia en=-
sﬁs relaciones de contiguidad y vecindad, cada uno con sus
fines propioé, aunque de ninguna manera, opuestos a los de

la comunidad municipal.

Asi pues, la entidad municipal es una comunidad-
orgénica porque su poblacidn se encuentra encuadrada en --
agrupamientos menores, los cuales articulan un todo, una -

unidad.

(15) Tocqueville, Alexis de, La Democracia en América, ==
trad. de Luis R. Cuellar, Editorial F.C.E., México, -
1973, pégs. 77 y 78.
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Tambi&n, el municipio es una comunidad total o -
compleja en razbn de que aspira a la satisfaccibn plena y-
total de las necesidades del ser humano y porqgue da lugar-
a relaciones sociales distintas a las familiares, o como -
dice Ochoa Campos: "En el Municipio se concentran todas -=-
las manifestaciones de la vida social, asi familiar como -

colectiva..." (16}

Las familias, comunidades menores y "nucleos so-
ciales" que representan la poblacidn municipal se hallan -
asentadas necesariamente en un lugar fijo, lo gue les per-
mite desempefiar sus actividades cotidianas y domésticas a-
sus componentes, es decir, gozan de una residencia, de un-
domicilio. De la misma suerte, el municipic, en su caric-
ter de aglutinador de los grupos mencionados, es poseedor—
de un asiento, de una residencia, esto es, de un territo--

‘"rio.
De lo anterior se desprende otra de las caracte-

risticas esenciales del municipio: su territorialidad.

Por otro lado, existe doctrinalmente una distin-
cidn entre lo que se denomina comuhidédes perfectas e im--
perfectas. Las perfectas son aquellas que existen sin re-
ferencia a otras comunidades, que viven.por si v para si,-
que no son parte integrante y dependiente de una mayor. -

Las imperfectas serfn entonces, las que se encuentran refe

(16) Op. cit., pig. 13.
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ridas y contenidas en una comunidad m&s grande, las que =-
precisan de la intervencibn de una comunidad més perfecta-
que contrarreste sus limitaciones y a la cual se subordi--

nan.

Atendiendo a la divisién anterior, la familia --
viene a ser una comunidad imperfecta, va que resulta insu-
ficiente para responder a las mfiltiples necesidades de sus
miembros. Por ello, y como uﬁa prolongacidn de la misma,-
éurge el municipio, pero &ste no es de suyo completamente-
perfecto. Aungue aspira a serlo, necesita y de hecho es -

parte, de una comunidad mayor y perfecta: el Estado.

En suma, segln este criterio la comunidad es una
comunidad imperfecta; el municipio una comunidad més per--

fecta; y el Estado, la comunidad perfecta por excelencia.

De ahi que el municipio sea, por su ubicacién, -
una comunidad intermedia al localizarse entre la familia y

el Estado.

Por Gltimo, queremos subrayar gque la entidad mu-
nicipal es una comunidad gue ha brotado natural, esponté=--
neamente; que preexiste y subsiste a sus miembros; que ad-

quiere por ello una fisonomia, una individualidad y un "co

lor" propios; que es un "sujeto histdrico" distinto de los
individuos que lo componen y de otros entes sociales; que-
desenvuelve una vida autdnoma independiente de las dem&s -

comunidades; gque exige reconocimiento y un trato respetuo-

SO.



1.3 ELEMENTOS CONSTITUTIVOS.

Nos interesa en este punto, descomponer a la co=
muna en sus partes con él propdsito de analizarlas una a =
una. Para luego, unirlas ya con el conocimiento que su es
tudio por separado nos aporte. Por las semejanzas, que ==
son muchas, con el Estado moderno utilizaremos el mismo mé

todo que se ha usado para estudiar su estructura.

Es claro que al desarrollar de esta maneraiel te
ma, no pretendemos igualar el municipio al Estado pues asi
como encontramog afinidades y semejanzas, de esa forma --
existen también diferencias. El objeto es sencillamente -

facilitar la labor.

Los elementos que tradicionalmente se asignan al
Estado son: poblacidn, territorio y gobierno. A los que -
hay que agregar ¢l derecho o sistema juridico y'el poder -

o soberania.

Asi, dividiremos aqui en tres, las partes compo-
nentes del municipio, es decir, en poblacidn, territorio y
gobierno. Respecto al poder, que en el caso de la comuna=
estd representado por su autonomia v al sistema jurfidico -

que lo rige, hablaremos en otro lugar.
1.3.1 Poblacidn.

La comunidad municipal posee una poblacidn

esto es evidente. Lo gue ha preocupado a los municipalis-
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tas es como esta poblacidn se presenta en el municipio, es
to es, como se encuentra ordenada y polarizada y cual seré

el nfimero promedio o ideal para que podamos hablar de un =

auténtico municipioc.

En relacidn con el primer problema, resulta sim-
plista y superficial sostener que la corporacidn municipal
estd formada por individuos, porque, como sefialabamos en -
otro sitio, para las actuales corrientes socioldgicas -en
tre las que se halla la teoria de las formas sociales~ el
individualismo de fines del siglo XVIII estd virtualmente-
superado. El ser humano para ellas aparece siempre referi

do a diversos grupos o conglomerados.

Por lo expresado, la doctrina considera al muni-
cipio como un conjunto de familias. Nosotros pensamos que
mis bien se trata de indicar con esta afirmacidn, que se -

encuentra integrado fundamental o preferentemente por fami

lias, pero no exclusivamente de ellas. DPues es cierto que
existen en el seno del municipio otras comunidades y socie
dades, imperfectas como la familia y con fines propios, «-
nos referimos a la escuela, la comunidad religiosa, las --
asociaciones de comerciantes, los equipos deportivos, etcé
tera, que sin duda participan en la conformacidn del cuer-

po municipal..

De igual manera, como apunta el conocido munici-
palista cubano Adriano Carmona, el municipio o lo que &1 -

llama la "comunidad local" estd compuesta por "diversos =
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'niicleos sociales' (aldeas, lugares y parroquias =-si rura
les-; o barrios, distritos interiores, y parrocuias -gi -

urbanos-, de base plurifamiliar cada uno de ellos)". (17)

Es decir, respecto a su poblacidn es el munici-
pio una comunidad formada fundamental o preferentemente =
de familias, pero ademfs, de comunidades y sociedades "me
nores", asi como de 'nficleos sociales" que en su coﬂjunto

contribuyen a estructurar una unidad, una entidad orgéni-

ca.

En cuantco al nfimero de habitantes gue debe abri
gar la comuna para que tenga tal cardcter, los autores no
han llegado a un acuerdo en relacidn a su cifra promedio -

o ideal.

Demogréficamente, reconoce el maestro Miguel ==-
'Acosta Romero, los municipios varian mucho y no'existe en-=
la Constitucidn (se refiere a la mexicana) una base que se
fiale cual seria el minimo de habitantes para la ereccidn -

de un municipio. (18)

Creemos que este es un problema dificil de abor-
dar y el que no se puede resolver presentando una cifra, -
en virtud de que los municipios no se pueden "estandari--—-

zar'., Gozan como quedd asentado, de una individualidad --

(17) op. cit., pé&g. 57.

(18) Acosta Romero, Miguel, "Relaciones entre el Municipio,
la Federacibn y las Entidades Federativas", ensayo en
Jiménez-Ottalengo, Regina y Jorge Moreno Collado, Los
Municipios de Mé&xico, Editorial U.N.A.M., México, --
1978, pag. 20. .
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que los distingue entre si, de una fisonomia, de un nombre
de una situacibn geogrdfica determinada, y tambi&n de un -

nlimero variable de pobladores.

Nos atrevemos més bien, a elevar a regla un tan-
to general el pensamiento que virtid, hace ya mis de un ~-
siglo, Alexis de Tocqueville sobre la comuna de Nueva In--

glaterra, en los Estados Unidos. Este ha dicho dgue:

"...estd lo suficientemente poblada para dque es-
té seguro de encontrar en su seno los elementos de una ---

buena administracién"” (19)
1.3.2 Territorio.

La palabra territorio encuentra significacidn y-
sentido gracias a los individuos que lo moran o habitan. -
Sin sujetos humanos, sehala Jellinek (20), no hay territo-
‘rio, sino s&lo partes de la superficie terrestre. Asi, el
concepto de territorio solamente se pudo desarrollar, cuan
do -los grupos humanos originales traﬂsforman su sistema de

vida de ndmada en sedentario.

Este Hecho tiene, para nuestro estudio del muni-
cipio, una gran importancia, ya cque, establece como presu-~
puesto sine qua non en el origen del municipio, la forma -
sedentaria de vida. Resulta claro, adem@s, gue las rela--

ciones de vecindad y de contiguidad, dadas como causas con

P

(19) op. cit., pig. 79.
(20) Citado por Heller, Herman, Teoria del Estado, trad. -
Luis Tobio, Editorial F.C.E., México, 1977, p&g.l160.
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currentes en la apgricidn del municipio, son inconcebibles

fuera de aquel sistema de vida.

Salta a la vista que el clan y la tribu, nos di-
ce Ochoa Campos (21), éﬁ cuanto adoptan las formas de vida
sedentaria, fatalmente pasan a ser grupos locales de vecin
dad, manifestandose inmediatamente lo que llamamos el muni
cipio primitivo de carédcter agrario, o seé, la agrupacidén-

ligada a la distribucifn de la tierra.

El municipio es entonces una comunidad terrigo——
rial vy es este dato de la territorialidad uﬁo de sus ele--
mentos esenciales. De donde, territorialidad implica, in-
variablemente, vida sedéntaria y &sta hace posible las re-—
laciones de vecindad y convivencia entre las familias for-
mativas del municipio. Y mwds afin, la integracidn y perte-
.nencia plena del hombre a la comunidad municipal. Asi pa-
rece entenderlo Adriano Carmona Romay cuando apunta que:

"Bsta .integracidn del hombre en la sociedad, o =
mejor afin, esta religacidn social del hombre, tiene para -
las ciencias politicas y juridicas, como hemos sefialado, .-
una relacidn causal con su sedentaridad en nuestra &poca -
y, por ello mismo, con la base o soporte territorial de --

sus actividades". (22) -

Sebre el elemento territorial, los municipalis--

tas también se han preguntado cual debiera ser su exten=—--=

(21) Op. cit., pag. 22
(22) Op. cit., pdg. 50



516n méxina y minima para la existencia o reconocimiento -
formal del municipio. De igual forma, no han logrado armo
nizar sus criterios. Al respecto, dejaremos que sea de -=
nuevo Alexis de Tocqueville el que nos exprese su Observa-
cibn de la comuna norteamericana de Nueva Inglaterra:

...no0 es, pues, bastante extensa para que todos
sus habitantes no tengan poco mds O menos los mismos inte-

reses..." (23)

Visto lo procedente, podemos hablar de territo--
rio municipal entendié&ndolo como aquel espacio geogréfico,
o superficie terrestre, sobre el gue se asientan las fami-
lias, comunidades, sociedades "menores" y "nficleos" socia-

les que componen la comunidad municipal.
1.3.3 Organos de Gobierno.

La familia, hemos insistido; se declara
ciente para dar satisfaccidn a las numerosas exigencias de
sus miembros. Tal situacidn, reline a un conjunto de aque~
llas en un mismo lugar que, por las relaciones de contigui
dad, conviven y comparten la experiencia de vivir y de so-
brevivir en comms Surgen, pues, de esa convivencia, nece
sidades cuva resolucidn afecta a la colectividad por ente-
ro v ante las cuales familia e individuo se encuentran im-
potentes: hacer posible, en una palabra, la existencia de-
ese conglomerado humano en el espacio de tierra en donde -

ha fijado su residencia.

121} Oo. cit., pég. 79.
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Se hace indispensable, en este orden de ideas, -
que la comunidad se organice a ese efecto, gue erija los =
drganos que arrostren esa responsabilidad v reto; gque cum-
plan con sus fineé; que realicen }as obras necesarias para
lograrlo; que vigilen sus intereses; que ennoblezcan y -=--
exalten sus valores; que atiendan las inquietudes de sus -
moradores; que diriman sus conflictos; en resumen, que asu

man el gobierno y administracidn de la Ciudad.

Y es aqui, con la erecéién de los 6xganos de go-
bierno, o como dice Carmona Romay, con la creacibn de la -
"organizacidn politico-juridica y administrativa"” (24) de-
la comunidad, cuando se produce el fendmeno sociopolitico-

que conocemos con el nombre de municipio.

A consecuencia de la individualidad de que gozan
.las comunidades municipales, la forma y composicién de sus
gobiernos han sido diferentes en cada &poca histdrica y 1lu
gar. Su evolucidn ha ido acorde conAla evolucién.politica
de los pueblos. Por otro lado, también, las necesidades -
de cada municipio varfan sustancialmente, asi como, los re
cursos humanos y materiales de gue disponga, amén del desa
rrollo, idiosincracia, géografia, compoéicién &tnica, etcg

tera, que serdn particulares de cada caso.

De ahi, las formas principales gue ha adquirido-
el gobierno municipal ser8n objeto de un estudio mis am---

plio en el siguiente capitulo.

(24) Ob. cit., p8g. 57.



= 2] =

1.4 EXISTENCIA SOCIOPOLITICA.

Es verdad que la llamada escuela socioldgica del
municipio, misma que sostenemos en esta tesis, ha sido so-
bradamente atacada por las corrientes qué pretenden despo-
jar al municipio de su base sociolééica para convertirlo =

en una mera creacidn del derecho.

En efecto, se han esgrimido multitud de argumen-
tos en su contra, tratando de desvirtuar la 1légica y con--
sistencia cientifica de esta escuela, sin poder por ningflin
motivo lograrlo. Destacan en este intento, dicho sea de -
paso, autores de la talla de Hans Kelsen, Carlos Ruiz del-~
Castillo, Fernando Albi, y en ﬁuestro pais, Gabino Fraga y

-Andrés Serra Rojas, entre otros.

Hemos de esta forma, dedicado los puntos anterio
res al repaso del origen, caracteristicas y eleﬁentos cons.
titutivos de la comuna. DA&ndole &nfasis a su elemento so-
cioldgico o material que denominamos comunidad municipal y

dejando al final el estudio del municipio propiamente di--

cho.

En virtud de.haber usado el término comunidad mu
nicipal, indistinta y simult&neamente, junto al de munici-
pio, resulta a todas luces recomendable realizar las dis--
tinciones necesarias. Ademds, por ser este tema, uno de -

los usados para tratar de echar por tierra los fundamentos
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de la escuela socioldgica del municipio. Esto es, sus opo
sitores indican que no es capaz de diferenciar entre "la -
agrupacidn humana ~hecho social- y el municipio propiamen-

te dicho -institucidn juridica-". (25)

Cuando varias familias, dada su insuficiencia, =
se concentran en un determinado territorio se establecen -
de manera natural y espontdnea. vigorozas relaciones socia
les e interdepéndencias entre los miembros de aquéllas que
crean y multiplican las necesidades y hacen imprescindible
la vida en comunidad. Dichas familias, al entrécruzar sus
vidas, se ven precisadas a elaborar canales aproﬁados por-
la colectividad para la satisfaccidn de las necesidades na
cidas de la convivencia, y a integrar a las nuevas genera-
ciones a la vida en sociedad lo que reafifma la existencia
y permanencia del grupo. Por la convivencia se van igua--
lando las conductas, lo que determina la aparicidn de la--
z0s y aspiraciones comunes, que unen a los hombres en tor-

no de un mismo eje: la vida de la Ciudad.

Su religidn se personaliza en una imagen a la --
que los habitantes de la comuna rinden culto; se crean y -
repiten &stos su propia historia a la que salpican de le—-
yendas y de tradicidn; concentran estos hombres su activi=-
dad econdmica en un mercado, el que refuerza e incrementa-
los contactos persongles y los afectos; y sus fiestas y —--

descansos hacen de la plaza el lugar de reunidn y de diver

(25) Fernando Albi citado por Carmona Romay, Adriano, op.
cit., pag. 47.
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sifn, Todo lo que rebase este circulo, les parece ajeno,
incomprensible, menos inmediato. Se convierte asi la ciu
dad, involuntariamente, pero sin inquietar a nadie, en --

una extensidn del seno familiar.

Estos aglutinamientos vecinales funcionan, en—-
tonces, como unidades naturales, como unidades dindmicas-
que ven morir generaciones y a otras surgir para ocupar -
su lugar. Como unidades gque subsisten a sus integrantes-=
y en donde no hay nada de fines individuales antes de los
colectivos, acumulando de generacidn en generacidn la ﬁi§
toria y la tradicidn que harin nacer en sus miembros jdve
nes la idea de pertenencia, de solidaridad, de identidad,
de subordinacidn del interé&s individual al colectivo como
va dijimos. Estas ideas son alimentadas por la conviven-

cia y el quehacer cotidiano.

Esta es la base socioldgica del municipio y es-
aqui donde radica su fuerza, su energia, su poder, su po-
tencilalidad. Es esta realidad social inobjetable, a no -
ser que se desee desconocer la naturaleza humana, el sus-
tento de la comuna es lo que hemos llamado comunidad muni

cipal.

Ahora bien, de la convivencia de varias fami---
lias en un mismo lugar, lo repetimos una vez més, surgen-
necesidades crecientes con la poblacidn que determinan =--

que la comunidad municipal, conciente de ello, se organi-
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ce, que canalice polfiticamente el poder social que la carac
teriza y que cree los 8rganos que se avoguen a la trascen-
dental tarea de administrar y gobernar la ciudad. La orga
nizacidn politica del municipio garantiza la existencia y-

~
permanencia de la comunidad municipal.

Producto de su basamento social y por la fuerza-
de su unidad de familias, de fines, de cultura, de lengua-
je, etcdtera, surge espontineamente el fendmeno municipal.
O en otros t&rminos, esta comunidad natural politicamente-
organizada en atencibn a las necesidades que hemos mencio=
nado, que expresa su poder social a través de sus 8rganos-
de gobierno, es lo que denominamos municipio. EI gobierno
municipal serd pues, la serie de bdrganos gue la propia co-
munidad se ha dado para cue la administren y representen y
que variardn de municipio a municipio en razdén de las muy-
peculiares caracteristicas y aspiraciones cue cada uno po-

sea.

Asi, no se puede hablar de municipio en nuestro-
concepto, sin referencia a la raigambre social que lo sos-
tiene. Aquél es producto, antes que de la ley o de una vO
luntad externa, de la comunidad de hombres y de intereses.
Sin &sta Gltima el municipio como realidad politica y juri

dica no seria factible.

Son municipio y comunidad municipal entonces, ==

dos facetas de un mismo problema cuya linea de separacidn-



es apénas perceptible por encontrarse; ambos conceptos, --
continuamente interrelacionados, pero no confundidos. La-
comunidad municipal es el conjunto de familias que convi--
ven en un mismo sitio, es la parte material del fendmeno -
municipal; el municipio estd representado, por su parte, -
por esta misma comunidad pero organizada politicamente y -
gobernada por sus propios 6rganos de gobierno, es la parte

formal de la institucibn municipal.

Los normativistas y legalistas, y afin algunos ex
ponentes del sociologismo municipal sin quererlo, procuran
a toda éosta que se considere al municipio cémo la exclusi
va "organizaci®n politico-administrativa de la sociedad lo
cal" (26) porque de esta suerte, separando conceptos lo—--
gran, mediante la utilizacibén de un sinfin de artificios,-
alejarse del sustento socioldgico que anima y da sentido -
al municipio, para luego, ya desnaturalizado este Giltimo -
término, al identificarlo con la pﬁra forma de su organiza
cidén con independencia de su sostén socioldgico, imponer -
de manera arbitraria la forma de organizacidn que deberén-
asumir los pueblos a despecho y desconocimiento de sus pro
pias f6rmulas.

Su razonamiento es bien simple: Como la comuni--
dad es una cosa y su organizacidn politica y administrati-
va otra muy distinta y como &sto es lo que constituye al -

municipio, entonces habr& pueblos que se equivoguen en la-

(26) Carmona Romay, Adriano, op. cit., pdg. 56.
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eleccidn de sus sistemas y estructuras o por "razones de =
Estado", convendrid igualar sus regimenes polfticos para --—
evitar lo inoperante de sus organizaciones en bien del Cen
tro. Si actuamos asi, continfian, no habremos tocado a los
p=eblos, ahi sequirdn existiendo; ni tampoco habremos vio-
lado o perturbado el significado de la palabra municipio.-
Antes bien, les habremos hecho un favor a los habitantes -
de esos asentamientos humanos al mejorar su administracidn.
Haremos pues, concluyen, leyes que modifiquen cuando quera
mos a los municipios, ya que, &stos como quedd dicho son =
producto de la ley que les da forma y determina la composi

cidn de sus gobiernos.

No, el municipio no es para nosotvros una mera --
forma de organizacidn de caricter politico—administrativo,
menos afin una ficcidn juridica, es recipiente pero sobre -
todo es contenido que da forma a aguél recipiente. Es or-
den y sustancia a la vez. BEg manifestacidn social y poli-
tica de seres‘humanos gque conviven en una comunidad terri-
torial. Es algo gque vive, gue palpita, gque trasciende. Es
una realidad tangible no sblo una idea hueca y vacia. Es-

una verdadera "persona colectiva" que reclama reconocimien
)2 223

to de sus derechos y deberes, es decir, de su existencia -

juridica.
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1.5 CONCEPTO.

El concepto que de municipio se adopte dependerd,
necesariamente, de la pésicién personal sobre el origen y -
naturaleza de aquél. Es decir, de que se le considere como
una realidad natural impuesta por las necesidades produci——!
das por la convivencia de varias familias en un determinado
territorio (tesis socilol8gica), o bien, de que se le conci-
ba como una creacidn del derecho al que debe su personali--

dad y demés rasgos (tesis legalista).

De esta suerte, seflalaremos a continuacidn algu—-
nas definiciones que cobre el municipio han elaborado repre
sentantes de ambas corrientes con el proplsito de confron--

tarlas y extraer asi, las notas que creamos caracteristicas

y esenciales, a efecto de construir nuestro propio concepto.

El maestro Andrés Serra Rojas (27) considera al -
mﬁnicipio como una forma de descentralizacidn administrati-
va territorial o por regidn, por la cual se organiza a una-
entidad auténoma, hasta cierto limite de ciertas necesida--
des citadinas y municipales, mediante un r&gimen juridico =
especial que toma en cuenta los siguientes elementos: a) un
nficleo de poblacidn agrupado en familias; b) una porcibn de
terminada de territorio nacional; c¢) determinadas necesida-

des colectivas -citadinas o municipales—, relacionadas prin

(27) Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, Editorial
Porriia, México, 1976, pag. 580.




cipalmente con el gobierno de la ciudad y del territorio -
que comprende, con exclusidn de los servicios federales y-

de la entidad federativa.

Aunqué la teoria de la descentralizacidn por re-
gidn reconoce una cierta autonomia al municipio, rechaza--
mos esta definicibn porgue considera a &ste como una mera-
creacibn legal, como una forma de organizacibn impuesta =—-=
desde fuera, arrebatindole de esta suerte la fuerza socio-

légica en que descansa.

En forma similar; el tambi&n maestro universita-
rio, Gabino Fraga apunta que "el municipio es una forma en
que el Estado descentraliza los servicios pfiblicos corres-
pondientes a una circunscripcidn territorial determinada”.

(28} -

Se desecha esta definicibn por las mismas razo==
nes que la anterior; no creemos, como lo demostraremos en-
otro lugar, gque el municipio sea una forma de descentrali-
zacidn por regidn.

El distinguido constitucionalista mexicano Igna-

cio Burgoa Orihuela manifiesta gque el municipio "implica -

en esencia una forma juridico-politica seglin la cual se es

tructura a una determinada comunidad asentada sobre el te-

rritorio de un Estado". (29}

,

(28) Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, Editorial Po--
rrGa, México, 1274, pag. 206.

(29) Burgoa Orihuela, Ignacio, Derecho Constitucional Mexi
cano, Editorial Porrfia, México, 1979, pag. 788.
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A pesar de la limpieza y brevedad de la defini--
cidn citada, en nuestra modesta opinifn, ve al municipio -
s0lo como una “forma juridico-politica" y le desconoce por

tanto su raigambre social.

Por su parte, Gonzdlez Sempé se refiere al muni-
cipio como al "organismo primario bésico y natural, promo-
tor, organizador y gestor del desarrollo nacional planifi-

cado". (30)

Sentimos que este autor no precisa en su defini=
cidn los elementos esenciales del municipio al soslayar --
las causas por las cuales ese organismo debe ser tenido -~
por "promotor, organizador y gestor del desarrollo nacio--

nal planificado”.

Para Adolfo Posada el municipio es "un nficleo de

_poblacidn asentado en un espacio territorial determinado,-

nficleo denso, o més 0 menos diseminado, aunque el mis ca--
racteristico sea preponderantemente denso, en forma de ciu
dad, y comprendido el nficleo, en el ré&gimen de una comuni-
dad politica y territorial mé&s amplia, pero reservindose -
aquél de alguna manera la gestidn de sus propios intere--—-

ses". (31)

Nos parece buena esta definicifn a la que sdlo ~

haremos dos comentarios: no indica como se encuentran rea-

€30) Gonzdlez Sempé&, Aurelio, "Administracibn Municipal y-
Administracidn Regional" ensayo en Jimenez-Ottalengo,
Regina y Jorge Moreno Collado, op. cit., pég. 126.

(31) Citado por Garza, Sergio F. de la, op. cit., pdg.65.
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lizados los componentes de ese "nficleo de poblacidn", ni -
tampoco, que para "la gestidén de sus propios intereses" di
cho nficleo, en su calidad de la comunidad politica bésica,

se da asimismo sus propios brganos de gobierno.

En opinidn de Garcfa Oviedo el municipio "consti
tuye una comunidad de personas -preferentemente de fami---
lias~ situadas en un mismo territorio, para la satisfac---
cidn de las necesidades originadas por las relaciones de -

vecindad". (32)

Aunque se subraya el caricter socioldgico de la-
comuna, pensamos que esta definicidn debiera sefialar gue =
para la satisfaccidn de tales necesidades la comunidad se-

disefia sus propios drganos de gobierno.

Por su lado, Manuel Ulloa Ortiz dice que el “"mu-
nicipio es una reunidn natural de familias dentro de una -
porcidn geogrédfica determinada, para satisfacer adecuada=--

mente el conjunto de necesidades gue tocan, por la perife-

ria, la esfera de la vida doméstica que sin participar por

ello de la intimidad del hogar son, sin embargo, una pro--

longacidn de ese mismo lugar". (33)

Esta como la anterior, se refiere mis bien a lo-

gque hemos llamado en este trabajo comunidad municipal.

(32) Citado por Serra Rojas, André&s, op. cit., pig. 580.

(33) Idem.
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Seglin Ochoa Campos el "Municipio es un efecto de

la gociabilidad, como tendencia &sta a institucionalizar -

las relaciones sociales7 Se produce como mediata agrupa--
cidén natural y como una”inmediata unidad sociopolitica fun
cional, aglutinada en forma de asociaciédn de vecindad, =-
giendo por excelencia la forma de agrupacidn local. Es =-
fuente de expresidn de la voluntad popular y por consecuen
cia, atiende a sus fines propios como institucidn y a los-

de sus componentes como asociacidn de é&stos". . (34)

No obstante que este autor menciona algunas de -
las notas esenciales del municipio, por su falta de siste-
matizacidn y claridad no podemos aceptar sus conceptos co-

mo una definicibn.

Por ﬁltimo, de aéuerdo con Francisco de la Gar--
za: "El Municipio es una comunidad natural establecida en-
determinado territorio, que con personalidad juridica defi
nida tiene como fin satisfacer.las necesidades impuestas -
por la convivencia de varias familias en el territorio de-

que se trate". (35)

A nuestro modo de ver esta es la definicidn me--
jor lograda de las mencionadas, aungue le hagamos el mismo
comentario que a é&stas, en relacidn a que no hace referen-

¢ia clara a los drganos de gobierno.

(34) Op. cit., pég. 29,
(35) Citado por Ramirez Zetina, Carlos, op. cit., pdg.237.
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En efecto, consideramos gue cualquier definicidn
que sobre el municipio se intente, debe contener los si---
guientes elementos esenciales: &) una comunidad natural cu
yos miembros se encuentran realizados =fundamentalmente- -
en familias; b) un territorio en donde se asienta esa comu
nidad; c) un conjunto de 6rganos politicos gue asumen la -
tarea de satisfacer las necesidades que genera la conviven
cia de dichas familias; y d) una personalidad juridico-po-
litica producto de los anteriores elementos y que las de--—

mds comunidades reconocen no crean.

Para nosotros entonces, el municipio es una comu
nidad natural, integrada -fundamentalmente- por familias -
que conviven en un determinado territorio, que para la sa-
tisfaccidn de las necesidades derivadas de dicha conviven-
cia se da sus propios érganos de gobierno, vy gue goza pbr—
su naturaleza, de una personalidad juridico-politica pro--

pia.



CAPITULO SEGUNDO

El Gobierno Municibal

2.1 FINES Y FUNCIONES

El municipio surge como una esponténea y necesa=
ria extensidn de la familia, al resolverse &sta insuficien-
te para lograr un desarrollo integral y armdnico del ser hu
mano. Dicha insuficiencia explica porqué varios nficleos fa
miliares aparecen como partes de un agregado social més am-
plio, mediante el cual consiguen disminuir sus imperfeccio-
nes. Ademfs y en virtud del fendmeno de la convivencia que

’

se presenta, se generan necesidades que obviamente antes no

existian y que reclaman una pronta satisfaccidn.

Ante estos requerimientos, la comunidad munici--
pal produce en su propio seno las estructuras politicas, ju
ridicas y administrativas tendientes a la resolucidn de lag
necesidades colectivas locales. Este proceso, que se da fa
‘tal y forzosamente a causa de la naturaleza social y politi
ca del ser humano, culmina cuando la comunidad crea y esta-
blece los érganos municipales que asuman la funcibn de rea-
lizar las obras y desplegar la actividad necesaria para la-
satisfaccidn de las necesidades que afectan a la colectivi-
dad, o dicho de otra manera, la de buscar y gestionar el --

bien comfin del municipio.

Cabe sefalar que la comunidad municipal, de esta

suerte, tiende natural y causalmente a convertirse en muni-



cipio, o ﬁejor, el hecho sociolbgico agrﬁpacién de familias
aspira a transformarse, con el concurso de milltiples facto-
res, en la comunidad pol%tica minima v primaria: el munici-
pio. De ahf que resulte diffcil en ocasiones separar con =
precisidn ambas situaciones, que no se encuentran de ningu-
na manera tan confundidos cémo para que su diferenciacidn -

se haga imposible a pesar de lo dicho en contrario.

"Sociedad, sistema social y estructura politiéa—
y juridica, van de grado en grado, siendo resultancias de -
la condicidn natural de ser sociabie y politico del hombre,
en todo aqué116 que le es imprescindible para su vivir y su

convivir". (36)

En nuestro concepto la comunidad municipal, con-=
la connotacidn que le hemos dado en este trabajo, equivale-

a lo que Mois&s Ochoa Campos (37) denomina municipio natu-=-

ral; y el municipio, como aqui se entiende, a lo gque el mis

mo autor llama municipio politico.

El £in del municipio, por tanto, consiste en la-
satisfaccién>de las necesidades de la ciudad generadas por-=
la convivencia entre sﬁs habitantes, esto es, la "gestiép -
del pién comlin municipal®. Conviene entonces, desglosar eg
ta aspiracidn, de significado multivoco, de modo que poda--

mos comprender mejor su contenido y alcances.

(36) Carmona Romay, Adriano, op. cit., pdg. 50
(37) Op. cit., pdgs. 22 y 23.
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Francisco de la Garza (38] indica que los fi--
nes especificos del municipio se podrian dividir en dos -
grandes grupos, a saber: a) los que miran a la satisfac--
cidén de necesidades debcomodidad, esto es, al fomento de-
intereses morales y materiales; y b) 1los que cubren nece-
sidades de seguridad dirigidos a la conservaci®n, de perso

nas y cosas por medio de la seguridad y certeza juridi--—-

cas.

Pensamos, a pesar del divorcio doctr;nal a; -
respecto, que en estos apartados se resumen los dos gran=
des reclamos de la comunidad local, pues es la dispogi~--—-
cidn para la vida humana y la accidn de imbuir en sus ha-
bitantes el espiritu de pertencia, de solidaridad y de --
afecto al municipio, asi comé, la seguridad tanto de per-
sonas como de sus pertenencias, aunque no las finicas nece
sidades por atender, si las mds importantes en el &mbito~-

municipal.

De esta manera, el gobierno municipal tendri -
como funcibn préctica la gestidn del bien comln municipal
esto es, la materialiéacién de aquellos propdsitos. Lo =
anterior lo logrard, si todos sus actos estén ehfocados -
fundamentalmente a dar respuesta a los fines particular--

mente sefialados, que como hemos visto, se dirigen a la sa

tisfaccidn de las exigencias que produce, en sus interre-

(38) Op. cit., pég. 68.
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laciones, la poblacién municipal. Esta y no otra, es su
funcidn consustancial yva que, como luego referiremos, al
~gobierno municipal tambié&n tocg la reﬁresentacién vy de=-
fensa de los intereses del municipio frente a las demés-
comunidades e instituciones, inclusive el Estado, y la =
colabpracién con éste en la consecucidn de sus elevados-

fines.
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2.2 TFORMAS.

El gobierno municipal est8 constituido por el-~
conjunto de Srganos que expresan y ejercitan el poder so-
ciopolitico que posee, implicitamente, el municipio. Es-
te se ha dado a si mismo, en el tiempo y en cada lugar, -
diversos sistemas de gobierno con arreglo a las distintas
necesidades por atender, que como es natural, van cambian
do con el paso del tiempo y que aun se presentan muy dife
renciadas en una misma &poca en cada municipio. Esta si-~

tuacibn obedece a la individualidad de gque est@ investido.

Ante este hecho, se enfrentan en la doctrina -
varias tendencias sobre el problema de la conformacibn y=-
funcionamiento del gobierno municipal. Para unos debe or

ganizarse siguiendo el modelo de las sociedades anbnimas-

ol

el derecho privado, argumentando los buenos resultados -
@e la aplicacién de las t&cnicas de administracién de em-~
presas, altamente desarrolladas en la actualidad, a la =--
gestidn de las sociedades mercantiles. Se pretende, por-=
sus defensores, identificar al gobiernc del municipio con

los Brganos de administracidn de las negociaciones.

En clara critica a estos buscadores de eficien

cia, Carlos Ramirez Zetina manifiesta:

"El error de esta actitud estriba en olvidar -

gue, dada su Intima naturaleza, perdurabilidad histbrica-
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y la ausencia del elemento de lucro personal, el Municipio-

tiene ung constante implicacidn politica". (391

Otros por su parte, llevan la naturaleza politi-
ca del municipio a sus ﬁitimas consecuencias y de este modo
pretenden, politicamente, configurar su gobierno y marcar -
su fpncionamiento con evidente abandono de sus fines esen--—

ciales.

Su eror consista; nos dice el autér citado, en -
olvidar que, aunque permeada por el valor politico, la ges-
tidn del Ayuntamiento se refiere constantemente a la pfestg
cidn de serxvicios pGblicos cuya urbanizacidn y administra--
cidn son cuestiones que nunca pueden resolverse por una vo=-

tacidén ni mucho menos con la t&cnica de un partido. (40)

En la configuracidn del gobierno de la corpora--—
ci8n edilicia pues, no deben perderse de vista y mis bien -
deben tomarse en cuenta éiempre, la naturaleza y fines del-
municipio. Pero sobre todas las cosas, la situacibdn de que
cada comuna tendrid notas caracteristicas y privétivas que -
la diferencian de las demds. De ahi que, en este proceso =
resulte de vital importancia la participacidn de los que mg
jor conocen las carencias y problemas por resolver: sus po=
bladores, mismos gue més que nadie se encuentran involucra-

dos en su pronta y satisfactoria solucidn.

(39) Op. cit., pag. 238.
(40) Idem.
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Las formas principales de gobierxno y administra »
cibn municipales, que con no pocas variantes han asumido -
en la préctiéa los pueblos, se pueden dividir en tres gru-
pos: a) goblernos por élcalde v concejo; b) gobiernos por=
comisibn; y c)] gobiernos por gerencia. Las caracteristi~--

cas generales de cada uno de ellos serin explicadas a con-

tinuacidn.

2;2.1 Gobierno por Alcalde y Concejo.

El gobierno por alcalde-concejo representa la -
forma tradicional de la organizacidn del ayuntamiento. --

Consta de dos drganos de eleccidn popular: el alcalde y el
concejo, a los que corresponden funciones ejecutivas y le-

~gislativas respectivamente.

El concejo es un drgano colegiado compuesto de-

so— que reciben el nombre de concejales. En su totalidad,
como ya se indicd, son elegidos por la poblacidn municipal
en su conjunto o por distritos o sectores electorales, sin
embargo, el primer sistema es mds frecuente en la préctica

v sus facultades son basicamente legislativas.

Asf pues, toca al concejo, en los municipios su
jetos a rdgimen de Carta la elaboracidn y reglamentacidn -
de é&sta. Y en general, la expedicidn de las llamadas Qrde

nanzas Municipales, es decir, de los ordenamientos juridi-

cos de caracterfgeneral y cuya aplicacibn se limita al &m-
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bito espacial y personal del municipio.

Discrepamos de Gamas Torruco (41) cuando consi-
dera a estos cuerpos legales comp normas individualizadas,
haciendo nuestra la opinidn del maestro argentino Arturo -

H. Iturrez al apuntar que:

"Aunqgue las ordenanzas municipales no son leyes
formales en sentido estricto, pueden considerarse leyes lo
cales, desde que son obligatorias para todos los habitan--
tes del municipio y regulan la vida urbana en sus mfiltiples

aspectos". (42)

Amén de lo anterior, correspdndele al concejo -
aprobar los presupuestos deiingresos Vv egresos que le pre-=
senta el alcalde, y en algunos lugares redactarlo; el po--
der de nombramiento, de aprobacién de nombramientos y de -
;evocacién de ciertos funcionarios municipales; y en mu=--=
chos casos, facultades para celebrar contratos y otorgar -

concesiones de servicios y obras municipales.

Por otro lado, tiene este drgano la obligacidn-
de sesionar periddicamente bajo la presidencia del alcalde
o del concejal nombrade por el concejo para ese propdsito,
y dictar en éétas sesiones las determinaciones que reclame

la buena marcha de la Ciudad.

. (41) Gamas Torruco, Jos&, El Municipio Mexicano, revista -
Pensamiento Politico, vol.III, nim.10, febrero de ---=
1970, México, pdg.l9l, nota nGm. 8.

(42) Iturrez, Arturo H., El Municipio como Base Institucio
nal, Boletin de la Facultad de Derecho y Ciencias So-
ciales de la Universidad Nacional de C&rdoba, afioc --
XXXIII, nGms.l-5, enero-diciembre 1969, Argentina, -
p&g. 330.
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El alcalde (43) tiene como misidn el cumplimien
to ejecutivo de la administracidn municipal, o dicho en =~
otras palabras, la de proveer lq conducente al cumplimien-
to, en la esfera de su competencia, de las Ordenanzas Muni
cipales y de las demds decisiones del concejo, asi como, =-
el desarrollo de la-actividad necesaria para la gestidn co
tidiana de la cosa municipal y la supervisibn de la admi--

nistracidn general de la comunidad.

Posee ademds este drgano unipersonal y de elec-
¢idn,- facultades de nombramiento de los empleados municipa
les, ademds de las’ de remosifén de los mismos, &sto sin per
juicio de gue en algunas ciudades se exija la aprobacidn -
del concejo. Se podrfa decir que la regla es, que a los -
nombrados por el alcalde 8ste puede removerlos sin inter--
vencidn del concejo pero no a los que &ste nombra ya gue =

entonces se requiere su aprobacidn.

Otras funciones no menos importantes del alcal-
de son las de iniciativa y veto de las Ordenanzas Municipa
les ante el concejo; la asistencia y presidencia de las se
siones de &ste {iltimo y de otros actos pfiblicos del munici
pio; la elaboracidn de los presupuestos de ingresos y egre

sos municipales; y en suma, las de "promocidn y jefatura -

(43) Se han ideado y practicado en los Estados Unidos dos-
sistemas que colocan en diferente situacibn al alcal-
de. En efecto, el Weak Mayvor Plan restringe al miximo
las facultades del alcalde, mientras que el Strong Ma
yor Plan se las concentra y fortalece: Garza, Francis
co de la, op. cit. pdg.l1ll5.
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iitica" (44) municipal.
2.2.2 Gobierno por Comisidn.

Mis o menos de reciente creacidn, esta forma -
da gobierno municipal éé puso por primera vez en prictica
an la ciudad texana de Galveston v es perfeccionado en la
ie Des Moines, comuna tambi&n norteamericana del Estado -

de Iowa,

El gobierno por comisidn aparece como conse—-—-
cuencia de la inoperancia y deficiencia de los viejos sis-
temas de gobierno municipal y constituye, en definitiva,-
un interesante intento por mejorar la administracidn de -

los pueblos.

A causa de los vicios e inmoralidad en cue se-
encontraba sumido el gobierno de la Ciudad de Galveston,-
8sta decide modificar su forma de organizacién politica y
administrativa y ensaya un nuevo ré&gimen denominado Conmi

ssion Gobernment. Consistfa esta innovacifn, como el nom

bre lo indica, en una comisidn como Gnico Srgano de gobier
no integrada por cinco miembros de eleccidn popular y la-

cual concentrd amplios poderes.

De entre los miembros de esta comisidn se ele-
gia a uno, llamado Mayor-Presidente, de igual jerarquia y
poderes que los demis, pero que a diferencia gozaba de un

2molumento mayor y de ciertas prerrogativas. Al mismo --=

744) Gamas Torruco, José&, op. cit., pég. 191.
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tiempo, los otros cuatro funcionarios municipaies asumian
la direccidn de igual ntmero de departamentos administra-
tivos, a saber: hacienda y rentas, policfa e incendios, -
aguas y alcantarillado, y calles y propiedad p@iblica. E1
Mayor-Presidente, por su parte, presidia sus reuniones y-

coordinaba y supervisaba sus trabajos.

Al observar su éxito en la Ciudad de Galveston
pero también sus explicables defectos, el municipio de =~
Des Moines decide adoptar el Conmission Gobernment al ===
tiempo que introduce sustanciales modificaciones. Es de-
cir, para evitar la concentracifn excesiva de poder que -
se originaba y el influjo negativo de la politica parti--
dista en el &mbito municipal, se democratizd el gobierno-
de Des Moines con la incorporacidn de la iniciativa popu-
lar, el referendum, la revocacidn (recall) vy la eleccidn-

no partidista de funcionarios.

Este sistema de gobierno en general, a diferen
cia del de alcalde-concejo, estd formado por un solo 8rga
no: la comisidn. Esta se integra por un niimero de miem--
bros que oscila entre tres y siete -normalmente cinco- de
entre los cuales se elige al Mayor-Presidente, mismo que-
goza de idénticos poderes y jerarquia que sus compaferos-
con excepcidn de un ingreso mis elevado y de ciertas dis-
tinciones que se desprenden del liderazgo politico y fa--
cultad de representacidn del municipio que ejerce, facul-

tades sin embargo bastante limitadas.
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El Mayor—-Presidente preside las sesiones de la
comisibn y supervisa y vigila la marcha de la administra-
¢idn de la ciudad, vya que, es la comisién en su conjunto-
la que tiene la encomiendé del gobierno de la comuna. Pa
ra ese efecto, los trabajos especificos se dividen por --
rengldén de actividad en departamentos administrativos a -
cargo de cada uno de los comisionados, menos del Mayor- -
Presidente que como hemos visto tiene la funcidn de coor-

dinar los trabajos.

Esta forma de gobierno, ha dado muy buenos re-
sultados en municipios urbanos no muy grandes asi como en
los rurales, habiendo fracasado por lo comfin en las gran-

des ciudades.

"E1 gobierno por Comisidn tiene las ventajas v
desventajas inherentes a los cuerpos colegiados. Por una
parte toma sus decisiones con mayor ponderacidn; sin em--
bargo, presenta el prqblema de la pluralidad de decicio--
nes ejecutivas y, en consecuencia, la lentitud en la apli
cacidn de sus determinaciones. Por otra parte, se ha se-
fialado como defecto del sistema que se comenta, el hecho-
de que se dejan las funciones administrativas municipales
en manos de aficionados. Por Gltimo, con este tipo de go-
bierno, la responsabilidad administrativa tiende a divi--

dirse”. (45)

(45) Idem.
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2.2.3 Gobierno por Gerente.

Este sistema de gobierno, posterior al de Comi-
§idn, constituye uno de los filtimos ensayos por mejorar la
administracidn municipal. De origen norteamericano, el Ma
nager Plan, organiza al municipio de la misma forma que --
las empresas privadas y utiliza iguales métodos de adminig
tracidn, tan altamente desarrollados en los Estados Unidos

en donde por otro lado ha sido practicado con mucho &xito.

Fue adoptado en forma de Carta por la Ciudad de
Dayton, Estado de_Ohio, en el ano de 1912 a propuesta de -
la Cé&mara de Comercio local, lo que sin la menor duda in--
fluyd en su configuracifn semejante a la de las sociedades
mercantiles. En efecto, este r&gimen de gobierno separa -
perfectamente las funciones de deliberacién v de ejecucidn

e
oy

e
<

B ;i ai A ot m vy ymem  memmmmandem f e
en dos frganos: una comisidn o concejo y un gerenve \(\C

[

manager) respectivamente, y en donde sélo el primero pro--

viene de la eleccibn popular.

La comisidén o concejo, a imagen de los concejos
de. administracifn de las empresas, es un cuerpo éolegiado—
normalmente integrado por cinco miembros electos popular--
mente, aungue la tendencia es a que Sea numeroso para me--
jor representar los intereses de la comunidad. Concentra-
este Brgano las funciones deliberativas y legislativas del
municipio. A travé&s de las primeras, fija las politicas -

generales a seguir, y por las segundas, expide las Ordenan
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zas Municipales y demds disposiciones., Ademds tiene la co
misidén la facultad de nombramiento vy remosidn del otro 8r-

gano de gobierno: el gerente.

El city manaéer ¢ gerente de la misma manera ==
que en las negociaciones industriales o comerciales, es —--
contratado por el concejo y sus funciones son estrictamen-
te administrativas, esto es, pricticas pero no politicas.-
Aun asi, se convierte en el principal funcionario munici=-
pal al encomendérsele la cristalizacidn de las politicas -
marcadas por la comisién. Por eso, para obtener una gés=—
tién eficiente y prcfesibnal de los intereses municipales-
es requisito que el gerente sea una persona con amplia ex-
periencia administrativa y sblidos estudios sobre la mate-
ria. Goza por ello de altos sueldos y asimismo tiene 1li--—
bertad para designar a sus colaboradores. Su responsabili
dad es directamente ante el concejo pues &ste ademis de --
nombrarlo, tiene la funcién de supervisar su gestidn y por

ende de removerlo de ser preciso.

Por otro lado, en este régimen sobrevive, como-
resabio del pasado, -la figura del alcalde de manera muy pa
recida a la del Mayor=Presidente en el sistema de Comisidn.
El alcalde pues, es elegido en este sistema generalmente -
de entre los integrantes del concejo y sus funciones no di
fieren grandemente de las de los demis concejales. Es de-
cir, tiene la representacidn social del concejo o comisién

y la facultad de presidir sus reuniones pero, y estc es ==
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muy importante, una nula interyencidn en la tarea adminis--
trativa. En general recibe una retribucidn superior a la -

de los concejales, pero menor a la que recibe el gerente.

El Manager Pl;n hace uso de mecanismos democriti
cos que permiten, a pesar de la gestibn especializada de ~-
los servicios plblicos municipales, la participacidn activa
del pueblo en los asuntos del gobierno de la Ciudad. Por -
medio del sufragio elige al concejo, el cual tiene que suje
tar a referendum las Ordenanzas gue elabore y su responsabi
lidad ante el pueblo es directa por la marcha de la adminis
tracidén. Aunque este cuerpd deliberativo tiene el dereého—
de nombrar y remover al gerente -la responsabilidad de éste
ante el pueblo es indirecta- los electores, en muchas ciuda
des, se remueven. Algo semejante sucede en tratdndose del-
alcalde. El pueblo tiene en ocasiones tambi&n, el derecho-
de iniciativa de leyes locales, estableciéndose generalmen-

te un minimo de electores para ejercerlo.

En virtud de sus caracteristicas, esta forma de-
gobierno comunal, ha sido utilizado en las grandes ciudades
en donde los sefvicios pliblicos y la administracidn se han-
hecho complejos con muy buenos resultados. A grado tal que
se ha afirmado que el Manager Plan es la "mixima contribu--—
cidn de los Estados Unidos a la Administracidn Municipal”.

(46)

(46) Idem., p&g. 192.
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Su mérito innegable es el de separar, tajante--
mente, la politica de la administracifn y poner &sta en ma
nos de un funcionario debidamente preéarado en esos menes-—
teres lo que garantiza una Buena gestifn de los asuntos mu
nicipales. Sin embargo, su defecto evidente es el de pri-
var a la comunidad de jefatura y liderazgo politicos, ello

a pesar de la existencia del alcalde.



2.3 SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES.

En el momento en que varias familias fijan su
residencia en un territorio determinado aparecen, irreme
diablemente, necesidades que exigen una pronta satisfac-
cidn. Dada su insuficiencia, lo hemos reiteradamente ma
nifestado, familia e individuo'provocan el nacimiento de'
una institucidn apta para ese fin: el municipio. Este -
pues, tiene como finalidad la satisfaccibn de dichas ne-
cesidades colectivas y, como comunidad politica que es,-
cuenta con los 6rganos de gobierno que asumen la funcidn

de convertir en realidad aquella aspiracibn.

Leemos frecuentemente gue al municipio corres

péndele s8lo la realizacidn de obras piblicas y la pres=

que pensamos que tal afirmacién involucra un pleno desco
nocim;ento del municipio, queremos repetir gque a la comu
na toca resolver necesidades tanto de comodidad como de-=
seguridad para su poblacidn. Es decir, requerimientos =
3
de car&cter inmediato de contenido muy variado en virtud
de que el municipio tiene una razbn de ser més compleja-
de lo que a veces se cree. Entre las funciones que cum-
ple el municipio se encuentran ademés de las citadas las
siguientes: legislativas, politicas, de fomento de la --

cultura, de preparacidn civica de sus pobladores, de po-
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liciag de las costumbres. (47), de apoyo.al deporte, de ==

asistencia p@hlica, etc,

Sin embargog es clerto que la actividad visi--
ble, si se guiere una de las mis importantes pero no la -
nica que desarrolla el municipio, es la de realizar — ==
obras y prestar servicios pliblicos. De esta suerte nos -

referiremos con prioridad a &stos Gltimos.

Para el maestro Serra Rojas el servicio piibli-
co "es una empresa creada y controlada por los gobernan--
tes para asegurar de una manera permanente, regular, a =-
falta de iniciativa privada suficientemente eficaz, la sa
tisfaccidn de necesidades colectivas de carécter material
econdmico y cultural que consideran esenciales y sujetas-

a un régimen de Derecho Piblico". (48)

Por su parte, el otro gran administrativista -
Gabino Fraga ve al‘servicio plblico como "una actividad -
para satisfacer concretamente una necesidad colectiva de-
carfcter econbmico o cultural, mediante prestaciones que-=
por virtud de una regulacidn especial del Poder Piblico,-

deben ser regulares, continuos, uniformes". (49)

(47) Sobre la funcibn de policia de las costumbres del mu
nicipio ver: Pearson, Enrique M., Policia de las Cos
tumbres, Func¢ifén del Gobierno Municipal, revista La-
Ley del viernes 28 de abril de 1961, Argentina.

(48) Op. cit.

(49) Op. cit.
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Empero, en materia municipal el problema de los-
servicios plblicos se complica en virtud de que los estudig
sos del derecho municipal y administrativo no logran poner-
se de acuerdo sobre cualés son los servicios que debe pro--
porciconar el municiplo. Esto es, no se ha elaborado una =-
teoria de los servicios pliblicos municipales, o en otras pa
labras, no se ha delimitado la competencia exclusiva del mu

nicipio en esta materia.

A reserva de que ampliemos el punto mds adelante
es una realidad que la corporacidn edilicia presta servi---
cios pfiblicos, pero baste decir que no cualquier servicio -
sino de aquellos que pretenden la solucidn de necesidades -
colectivas de la comunidad de que se trate, es decir, que -
satisfagan requerimientos o intereses estrictamente locales.
Debiendo “"entenderse por interé&s local aquello que solamen-
te puede ser aprovechable dentro del &rea territorial que -
comprende cada comuna, cuyos efectos directos e inmediatos~-

no rebasan dichos limites espaciales” (50)

Por otro lado, existe una imposibilidad material
para seiialar una‘lista de servicios plblicos exclusivamente
municipales, mids bien, los trabajos deben orientarse a -—--
crear. una base de referencia que nos ayude a determinar si-

un servicio es o no municipal. Pues lo cierto es gue los -

(50) Guzmidn Lozano, Emilio, Hacienda P{iblica Municipal, re-
vista Jus, tomo XIX, nlm. 115, febrero de 1948, México
pég. 94.
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servicios piblicos que debe prestar la comuna, variarfn -
de un municipio a otro, en grado mfximo si uno es rural y
el otro urbano., Lo anterior se complica aun mis si obser
vamos que los servicios piblicos municipales se han ido -

incrementando y al parecer esa es la tendencia futura.

Siguiendo algunas clasificaciones gue soObre ==
los servicios pblicos municipales se han elaborado, &s--

tos pueden ser:

Esenciales v secundarios: La prestacidn de los

primerbs obedece a la naturaleza misma del municipio, por
ejemplo: servicios de agua y de luz eléctrica. Los segun
dos no se derivan de sus funciones naturales y se le po=--
dria llamar accesorios, por ejemplo: servicio de telé&fo--

nos.

Exclusivos y Concurrentes: Si compete sblo al-

municipio su satisfaccibn son exclusivos, por ejemplo: ==
servicio de policfa. Si participan los particulares con -
el municipio o s8lo aquellos se denominan concurrentes, =

por ejemplo: los transportes colectivos.

Obligatorios y facultativos: Los primeros se =
imponen a-los particulares por razones de inter&s plblico
por ejemplo: servicio de drenaje. Los segundos dejan al -
individuo en libertad para utilizarlos o no, por ejemplo:

el servicio de telé&fono.
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cian por entero a la comunidad, por ejemplo: el alumbrado-
pfiblico. Por el contrario si s6lo favorecen a los indivi--
duos que se hallan en una condicidn especial, son especia-

les, por ejemplo: beneficencias pGiblicas, orfanatorios.

Propios e impropios: Los propios son aguellos -

que el municipio presta o concesiona, por ejemplo: cemente
rios O transportes. Se llaman impropios a los gue no pres

ta ni concesiona, ejemplo: estacionamientos, especticulos.

En cuanto a los sistemas de prestacifén de los -
servicios pliblicos municipales, si en ellos participan ex~

clusivamente particulares estamos en presencia de la explo

tacidn privada; si el municipio entrega un servicio pfibli-
co para que lo explote un particular a cambio de un precio

cierto y determinado nos encontramos con el arrendamiento;

si se entrega a un particular la explotacidn de un servi--
cio pfiblico que debiera prestar el municipio v el empresa-
rio ademéis construye obras e invierte capital se trata de-
la concesidn; si en cambio es el municipio el que presta -
un servicio para ofrecerlo a mejor precio a los consumido-
res o con otras ventajas para ellos contemplamos la munici
palizacibn; si concurren a ella particulares y municipio y

este tiene un cierto predominio, vivimos lo que se ha lla-

‘mado empresa mixta.
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La eleccidn de uno o mis de eétos sistemas, es~
t4 relacionada con la situacidn particular de cada munici=-
pio, de los provechos que en un momento dado ofrezcan a la
comunidad, pero sobre todo, de las tendencias de caric-er-

politico que predominen en el tiempo de la eleccidn,



2.4 HACIENDA MUNICIPAL.

Es evidente que, bara poder existir, sostenerse
y cumplir sus fines, el gobierno municipal requiere de un-
patrimonio, es decir, de un conjunto de bienes y créditos.
Pero ademds, en virtud de la naturaleza de sus funciones =-
precisa de ingresos provenientes de los beneficiarios de =
su actividad: los habitantes del municipio, para enfrentar

las erogaciones que se originen en dicha empresa.

"Toda persona, lo mismo sea de derecho privado-~
que de orden plblico, necesita de ingresos para satisfacer
sus necesidades, y, una vez satisfechas, se habri realiza-

do una serie de gastos". (51)

Estos renglones, ingresos y gastos, se encuen—-
tran tan estrechamente relacionados que cualguier movimien

to en uno, repero

I

T e
&1r OCLG,

0]

por en-

|

de en el patrimonio total. - Ademds y como atinadamente in-
dica Guzmdn Lozano "al contrario de la actividad econdmica
privada, el egreso determina al ingreso en el plano politi
co, antes que, en lo econdmico, sea el ingreso un factor -
limitativo del egreso". (52) Aunque lo anterior est& refe-
rido a la actividad financiera del Estado, es aplicable ==

plenamente al campo municipal.

(51) Porras y Lépez, Armando, Derecho Fiscal, Editorial Ma
nuel Porrfia, México, 1977, pag. 20,

(52) Op. cit., p&g. 91.
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Se desprende entonces de lo dicho gue, el munic;j
pio como entidad piblica que es debe elaborar peribdicamen-
te un presupuesto, es decir, un cflculo anticipado gue con-
temple primero, vy en razén del cumplimiento de sus funcio—-
nes, los egresos aproximados; y después, la manera de alle~
garse los recursos para cubrir &stos, o sea, los inuresos.
De esta suerte, a decir de Francisco de la Garza (53) laé -
reglas que rigen la preparacién y sancidn del presupuesto -
municipal deben ser las mismas a las aplicadas pbr el Esta-
do. Esto es, fespedto a su preparacién se habrén de incluir
y dividir en sendos’ capitulos o partes tanto ingresos como-
egresos. Asi pues, desarrol;aremos ambos temas en igual -=-

forma que el autor citado.

Gastos: Gasto es la accidn de gastar y esta pa-
labra significa segfin el diccionario enciclop&dico Sopena -
fexpender, emplear, invertir dinero en algo". P§ra'el pro-
pésito de este trabajo, los gastos van a implicar la manera
como se expenden, emplean o invigrten ios ingresos que re-=-

caude la Hacienda Municipal, y estos pueden ser:

Personales o reales: Los personales son agque=-==
llos que el municipio causa al pagar los servicios a sus em
pleados o funcionarios. Los reales a aiferencia, estén re-
presentadoé por las inversiones dirigidas a la obtencifn de

bienes materiales. -

(53) Op. cit., pdg. 153 y ss.



Ordinarios y extraordinagrios: Los priperos se -
refieren a aquellas erpéaciones que satisfacen, como su nom
. bre lo indica necesidades ordinarias, o sea; a géstos que -
normalmente se realizan, que son previsibles; De manera iﬁ
versa los extraofdinarios solucionan; por lo general, nece-
sid;des tambi&n extraordinarias, fuera de cualquier previ-—-
sidn. '

Obligatorios y voluntarios: Clasificacidn elabo
rada por Alcides Greca, para el cual los 6bligatofios soﬁ -
los inherentes a la existencia misma de los poderes comuna-
les y por tanto irrenunciables. -Los segundos, para este au

tor, exceden las prestaciones mfnimas exigidas.

Ingresos: Segfin el diccilonario ya consultado in
greso es la "cantidad que ingresa en poder de uno”. Es de-
éir, transladando dicha idea a nuestro campo de estudip, --
los recursos, fundamentalmente, pecuniarios que ingresan --
¢ontinua, permanente, periddica o extréordinariamente a las

arcas municipales y que pueden ser por los siguientes con--

ceptos:

Rentas Privadas: También llamadas productos o -

rentas de economia privada tienen su origen en los bienes -
municipales que, como cualquier persona fisica, el munici--

pio puede vender, arrendar o explotar.

Rentas Piblicas: Denominadas asimismo como de -
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economia plblica le representan al municipio los mgyores =
ingresos. Como sucede con los gastos, las rentas pGblicas
se pueden dividir en ordinarias y extraordinarias y entre-
.las m&s importantes se’hallan: los impuestos, los derechos
o tasas, los aprovechamientos, las donaciones y los emprég
titos. En rigor, los impuestos, los derechos y los aprove
chamientos se logran en fofma impositiva, de los habitan—-=
tes del municipio y estén autorizados por la ley. qabé se
fialar qgue aunque los dos primeros ingresos son esencialmen
te ordinarios pueden ser también, liegado el caso, extraor
dinarios. Los empréstitos, por su parte, son generalmente

extraordinarios.-

E1l impuesto segln Saligman "es una contribucidn
forzada de una persona por el gobierno, para costear los -
gastos realizados en intereses comunes sin referencia a ——

los beneficios especiales prestados". (54)

Conviene dejar claro desde ahora que.si hemoé -
aceptado ia existencia de una competencia exclusiva del mu
nicipio en materia de servicios pGblicos, en corresponden=
cia, debemos adﬁitir la existencia de impuestos eminente--

mente municipales.

Los derechos o tasas son las contraprestaciones
establecidas por el poder piblico comunal en pago de un -=

servicio de &l recibido.

(54) Saligman, citado por Porras y L8pez, Armando, op. citi
pag. 60



Los aprovechamientos designan, tradicionalmente

a los ingresos que no son clasificables ni como impuestos=

ni como derechos.

En materia municipal nos encontramos con otro -
ingreso, esto es, con la llamada "contribucidn de mejoras"'
a la que Saligman define como aquella "contribucidn obliga
toria, percibida en proporcifén =z lus beneficios especial--
mente obtenidos, para gubrir los gastos de una mejora espe
cifica de la propiedad, emprendida en inter&s pdblico". -

(55)

Prancisco de la, op. cit., pag.l6l.
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2,5 DEMOCRACIA MUNICILPAL,

E1l municipio ha sido objeto, por ?arte de los -
tratadistas; de calificativos tales como: "Aula Democriti-
ca", "escuela de la ciudadania”, “"escuela en donde se ense
fia el patriotismo”, "escuela de la democracia”, "escuela -
primaria de libertad y civismo”, "centro de conciehtizaééé
cidn cindadana", "escuela primaria de la democracia', “"re-
ducto democréticoﬁ, "escuela civica", "laboratorio de ensa
yos democréticos", "Universidad de la Ciudadania", "campo-
de experimentacidn democrética", "escuela de gobierno", en

tre otros.

Lo anterior sBlo muestra una cosa: la naturali-
sima vinculacidn que guarda la comunidad munilcipal ¥ su go
bierno con la forma de vida democr&tica, o diché de otra -
‘manera, que el municipio es por esencia una institucidn de
mocrética. Esta situacibn ha obligado a Hans Kelsen a ma-
nifestar que: "Los municipios son las democracias mis anti
guas y lo eran ya en un tiempo en gue la Administracidn -=
Central y todos los restantes dominios de la administra-=—-

cidn local se hallaban organizados sobre bases estrictamen

te 'autocraticas'". (56)

Ello pues, no es casual o accidental se despren

de de la estructura misma del municipio. En efecto, esta-

(56) Citado por Garza, Francisco de la, op. cit., pag. 69.



entidad se nos presenta como una extensidn del seno fami-
liar; es, si se nos permite la expresibn, un segundo ho -
gar pues, de manera semejante a como los miembros de una-
" familia se encuentran interesados en ella, el municipio,-
que tiene como finalidad atender las necesidades de estas
familias, despierta por lo inmediato y vital de sus fun -
ciones el inter&s de los vecinos por los asuntos del go -

bierno local.

Sin precisar por el momento los servicios pfi -
blicos municipales, hemos dicho que son satisfactores de-
necesidades que prdduce la contiguidad de vida y comuni -
dad de intereses, esto es, el municipio qfrece solucidn a
las necesidades mas cercanas y urgentes al hombre después
de las que resuelve la familia. Asi se explica el entu -
siasmo e inter&s de los ciudadanos del municipio por el -
desarrollo de la tarea de gobierno. Pues si buena, luege
.gozar8n de sus beneficios, si mal, enseguida de sus pPeEr -
juicios. No hay lugar a que se distraiga su pensamiento~
0 a gue se extravie o diluya la responsabilidad de sus go
bernantes. La obra de &stos se encuentra siempre a la -
vista, la Casa de Gobierno es transparente, hada escapa -

en la vida comunal a los ojos del pueblo.

Recordemos que el municipio es el gobierno de-
la ciudad, el autogobierno, de ahi, gue cumpla adem&s de-

lo visto con una funcibn formativa al preparar en su seno
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a sus propios dirigentes en el manejo de la cosa p@blica.
Al mismo tiempo gue hace nacer en la poblacién la necesi-
dad de intervenir en la eleccidn de sus representantes,=-
en la vigilancia y supervisidn constante de la actividad-
administrativa opinando y colaborando y, por que no, pro-—

testando, sustituyendo hombres y politicas equivocadas.

En la comuna pueblo y gobierno estén fundidos,
dada su proximidad aquél elige a sus mejores hombres, &s-
tos formados en su interior y compenetrados en su proble-
mética, dan cabal cumplimiento a las aspiraciones popula-
res. El gobierno municipal como afirma Dana Montafio "es-
el mas representativo y puede ser el mejor seleccionado -
que otros gobiernos, por la inmediacidn del mismo con los

candidatos y la vigilancia sobre sus actos". (57}

Por ello, sentimos justas y bieﬁ aplicadas las
denominaciones dadas al principio, mismas que en el fondo
implican una sbla esencia y sentido: el democrético, po -
niendo de manifiesto que municipio y democracia son dos -

términos inseparables, consustanciales.

Es la escuela de la ciudadania, decimos con =
De la Garza, porque los problemas y necesidades del go -
bierno local son los que mis directamente afectan a los -

miembros de la comunidad y los que mejor sirven, por lo -

(57) Citado por Iturrez, Arturo H., op. cit., pig. 321.
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tanto, para interesarlos activamente en los problemas co-
lectivos, es "por lo tanto una escuela en la que se ense-
fia el patriotismo, infundiendo la dedicacibn al bien co -
mn, la pr&ctica de los negocios pfiblicos habituando a -
conducirlos". (58) En suma, concluimos con una frase de -
Laboulaye: "La institucién municipal electiva es la escue

la de la democracia™. (59)

Asi las cosas, la democéacia municipal no se =
conforma con permitir gue sea la comunidad la gque elija =
a sus gobgrnantes, va mas alld, reclama la intervenciﬁn =
diaria y constante de agu&lla en el gobierno comunal, co-
laborando a su lado, ayudéndole a conformar sus decisio -
nes y llegado el caso, jcuéntos ejemplos nos aporta la -

realidad!, revocdndoles su mandato.

(58) Gong&lez, Joaquin V., citado por Iturrez, Arturo H.,
op. cit., pag. 326.
(59) Citado por Iturrez, Arturo H., op. cit., p8g. 326.






CAPITULO TERCERO

Situacibn del Municipio dentro del Estado.

3.1 EL MUNICIPIO FRENTE AL ESTADO

El hombre, invariablemente, se encuentra for -
mando parte de conglomerados e instituciones sociales, s&
lo mediante las cuales consigue el pleno desarrollo de su
personalidad y su realizacidn en la vida. De esta guisa,
se presentan en la sociedad m@ltiples comunidades de ori-
gen natural a donde el individuo, sin quererlo pero sin -
preocuparse por ello, encuadra su existencia. Hemos dedi
cado los capitulos anteriores a una de ellas: el munici -
pio. Ahora nos referiremos a una comunidad més compleja-—
que &ste pero que guarda con &l grandes semejanzas y rela

ciones, hablamos del Estado.

Ciertamente, la comunidad municipal integra en
su unidn una comunidad mas amplia, mas compleja y mas per
fecta que denominamos Estado. Sin embargo, aquella perdu
ra como una parte orginica de &ste, conservando por ello-
su identidad, uﬁidad'y caracteristicas, o sea, gqueremos -
indicar que no se confunde con el Estado ni desnaturaliza

su esencia.

En efecgto, de acuerdo con Richard (60} las co-

munidades tienen fiines diferenciados lo que quiere decir,

{60) Citado por Garza, Serglo F. de la, op. cit. pdg. 50
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llevada esta idea al campo que nos ocupa, que el munici -
pio en su carfcter de comunidad sobrevive al Estado, -
igual que la familia subsiste dentro del municipio, en -~
virtud de que cumplen cada una de estas entidades con un-
objeto, con una razbn de ser, esto-es, con un fin. Con -
una finalidad que, dicho sea de paso, antes gue disimbola
o antagdnica con la de las otras comunidades, se comple -
menta con ellas en atenciBn al desarrollo y bienestar del

ser humano.

Asi pues, familia, municipio f Estado constitu
yen tres niveles légicos debidamente interrelacionados e-
integrados pero con fines perfectamente deslindados, lo -
que guiere decir que cada uno de ellos se halla investido
de una competencia, es decir, de un Eirculo de accibn qué
les es propio y que debe, por tanto, reservirsele de infi-
%iles y estériles cuanto de perjudiciales interferencias-

e invasiones.

En sus relaciones, entonces, estas tres comuni
dades se encuentran coordinadas y jerarquizadas antes que
por la arbitrariedad humana por un objeto que les es pro-
pio v el cual les garantiza su permanencia; y porgue sus-—
fines, aunque diferenciados, persiguen en esencia el bien
comGn de sus miembros. En la blisqueda de este bien el -
Estado, como comunidad suprema, debe auxiliarse de la fa-

milia y.del municipio pues esté impedido para resolver =~
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las necesidades que &stas satisfacen. Sorpena de debili-
dad, aquél esté obligado a respetar los derechos de di -
chas asociaciones humanas y a poner al servicio de los in
tereses nacionales la potencialidad que encierran. Este-
hecho es sin duda sintoma de salud y estabilidad polfiti =

cas.,

Empero, hay quienes niegan que entre la perso-
na humana y el Estado existan agrupaciones sociales. Se-
afirma por ellos que el individuo es directamente inte -
grante de &ste, que se encuentra cara a cara con &l, que-
no hay nada entre éllos. Ya la mencionada teoria de las-

formas sociales se ha encargado de refutar lo anterior.

Esta escuela en efecto, condena enfiticamente-

al individualismo del siglo XIX seflialando que el ser huma
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grupos que compone -sin una referencia inicial a esos mis-
mos grupos, ésto porqﬁe el hombre es de suyo un ser so -
cial. De ahi que se le ubique primerq en la familia y -
luego en otras sociedades y comunidades intermedias entre
8l y el Estado. De donde se sigue que la verdadera uni -
dad social, de acuerdo con estos razoﬁamientos, estd re -
presentada no por el individuo sino por los grupos origi-
nales que integra fuera de los cuales el concepto de per-

sona humana no tiene sentido. Lo contrario, expresan los

defensores de esta escuela, ha sido instrumento propio de



Estados *totalitarios.

Sobre este asunto el gran ginebrino Juan Jaco-
bo Rousseau ha dicho que cualgquier "...sociedad politica-
esti compuesta de otras éociedades mas pequefias de dife -
rentes especies, cada una de las cuales tiene sus intere-
ses y sus méximas". (61) En igual sentido, precisa De la
Garza, Jellinek sefiala que el "...Estado no procede direc
tamente de la unidn de los individuos, sino que entre =
ellos hay lugar para formaciones peculiares que denomina-
asociaciones". (62) Georges Rennard, por su parte, se -
cuestionar: "¢No ser8 cierto que el Estado es s8lo una -
institucién entre una multitud de instituciones, racional
mente coordinadas y subordinadas, y de las cuales unas se
forman en el interior del Estado y las otras se desarro -
llan lateralmente o aun por encima de 81?7 ¢No estard la =
verdad en una constitucidn escalonada de orden juridico -
gque, del individuo, asciende la humanidad por numerosos =
grados cada uno de los cuales se halla provisto de una dé
tacidn irreductible de derecho y de competencia: dotacidn
juridica del individuo, de la familia, de la iglesia, del
Estado, de los &rganos de la sociedad internacional?". -

(63)

(61} Citade por Garza, Sergio F. de la, op. cit., pag. 47.
52! Idem.
& Zdam.



Rennard en sus interrogantes sugiere otro pro=-
blema que ha inquietado a los estudiosos de la Ciencia Po
litica y este consiste en que si bien el municipio existe
dentro del Estado como comunidad intermedia ¢cudl de es -
tas comunidades aparecid primero? La respuesta no ha si-
do siempre la misma. Los sostenedores de que el Estado =
vié nacer a los municipios, es decir, de que &stos fueron
posteriores a &l manifliestan a su favor que si &stos hy -
bieran precedido a aqu@l en un momento dado hubieran coin

cidido, o sea, que el municipio habria sido Estado.

Distinta es la explicacidn que dan los repre -
sentantes de la escuela socioldgica del municipio. Para-
8stos, la comuna es dialé&cticamente anterior al Estado =
(64) y su origen se remota a cuando la familia al crecer-
B unirse a otras genera la comunidad politica bésica: el-
municipio: de igual modo, nos dicen, llegado el momento -
varios municipios se vieron conviviendo en un mismo terri
torio y entonces, sblo entonces, se gestd el nacimiento -

del Estado.

En relacidn con este punto, hemos visto que la
familia no agota el circulo de relaciones sociales indis-

pensables para el normal desarrollo de sus miembros vién-

(64) Sobre el origen del municipio previo al Estado ver:-
Leal Osorio, Salvador, Dialéctica del Municipio. No-
mogenia Municipal, Tesis Doctoral publicada en la Re
vista de la Facultad de Derecho de la Universidad de
Zulia, afio IZII, nGm. 9, septiembre-diciembre 1963, -
Maracaibo, Venezuela.




dose obligada a dilatar su alcance con la convivencia de-
varios nficleos familiares en una cierta extensién de te -
rreno. Asi, para proporcionar satisfaccibn a las necesi-
dades impuestas por el fenbmeno de la convivencia en el -
&mbito local surge la institucibn edilicia como una comu-

nidad natural organizada y orientada a ese fin.

Sin embargo, al multiplicarse y poblarse fatal
mente los municié&os se establecieron entre ellos relacipo
nes de contiguidad y vecindad generando nuevas necesida -
des y rebasando la competencia del municipio. Lo ante -
rior aunado al aumento de los requerimientos internos de-
cada uno de 8stos, ensanch® la comunidad de los hombres y
alejd del municipio la resolucidn de tales reclamos. No-
correspondfa de forma alguna a &ste su satisfaccidn por -
que por otro lado resulta insuficiente para dicha tarea,-
8sta tocaba a una comunidad diferente en cuanto a su es -
tructura y propbsitos. Frente a esta situacidn nace, es-
ponténea y naturaimente, la comunidad politico-territo -
rial por excelencia, la comunidad total y perfecta por an

tonomasia: el Estado.,

"...y sblo después cuando la exuberancia de -
los deseos y de las necesidades asi lo requirif, desborda
das lgs comunidades municipales, por su fusidn, se produ-
jo la Nacidn, en el campo socioldgico y el Estado, en el-

campo del derecho". (65)

(65) Garza, Sergio F. de la, op. cit., p8g. 67

’



A nuestro modo de ver, el municipio en ningfin-
momento colncidid con el Estado, o sea, que el municipio-
nunca fue Estado pues sus fines estdn perfectamente dife-
renciados. Como ya asenfamos, el primero estd imposibili
tado, por su alcance limitado a la esfera estrictamente =
local, para satisfacer los fines del segundo; y a la in -~
versa, el Estado malamente podria asumir la responsabili-
dad de que estd investido aquél. El problema se despeja-
cuando se revisan los origenes y los objetivos de ambas -
corporaciones, el municipio resulta de la "extensiln es -
pontdnea de la familia, el Estado aparece como una exten-
sidn espontdnea y natural del municipio". (66) Las dos -
se originan para resolver necesidades que la comunidad an
terior dejé de cubrir, de ahi, que la nueva no debe desco
nocer la existencia ni cunculcar los derechos de las ante
riores. ELl municipio, para nosotros, es previoc al E
y nunca en consideracidn a sus fines pudieron coincidir,-
tampoco en cuanto a sus origenes puesto que para el naci-
miento de &ste no se requirid del concurso de un solo mu-
nicipio sino mas bien de la multiplicacidn de ellos, lo -
que en sus relaciones de contiguidad y por su fusidn pro-

dujo el fendmeno estatal,

Refirié&ndose a las corporaciones territoriales,

(66) Idem., pdg. 58.
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entre las queé se halia el municipio, Jellinek expresa: -~
.s.a menudo se han formado independientemente del Estgdo=
vy han sobrevivido a los cambios gxpresados por &ste y en-
tal sentido es justa la afirmacibn de que los municipios-

son mas antiguos gue el Estado". (67)

De esta suerte, la comuna queda comprendida =~
dentro del Eétado pero dada su naturaleza de comunidad na
tural, sobrevive y persiste a sus integrantes asi como -
tambi&n al Estado de gue es parte vy su existencia, estd -
asegurada bor un objeto que le es propio. Es algo asi, -
debido a su unidad ‘consustancial, como una c&lula del or-
ganismo estatal la cual desenvuelve en éu interior la fun
cibén gue por ley natural tiene encomendada; lo que no le-
impide que se encuentre coordinada con las demfs entida -
des municipales y con el propio Estado en la consecucibn-
‘de un mismo prop&sito esencial: la conservacidn y conti =

nuidad hist8rica del cuerpo social en su conjunto.

Se deduce de lo manifestado que en trat&ndose-
de la jerarguia eﬁtre la corporacidn edilicia y el Esta -
do, &ste en su carfcter de contiﬁente, de comunidad poli-
tica suprema y de sociedad perfecta se encueﬁtra induda -
blemente en la cfispide, pero posterior al municipio debe-
garantizarle, como hemos reiterado, su existencia y obje-
to. Reéénocer su realidad sociolbgica significa no apro-

vechar el poder soberano que le otorga al Estado el privi

(67) Citado por Garza, Sergio ¥. de la, op. cit., pég. 56.
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legio de su posicibn para atentar contra las demis comuni
nidades o despojarlas de los derechos que se derivan de =

su naturaleza implicita.



3.2 RELACIONES NECESARIAS E INEVITABLES

La comunidad estatal se nos revela como una -
"sociedad inclusiva" al comprendéer dentro de sus limites -
territoriales a un nlmero elevado de grupos sociales entre
los que se cuenta el municipio. Asi, a pesar de gque éste-
despliega una actividad estrictamente local, y hasta cier-
to punto independiente, entabla por su posicibn inevita -
bles tanto como necesarias relaciones con el Estado de que
es miembro. Abundaremos en las siguientes lineas sobre la

razbn de estas relaciones.

Cuando analizamos las caracterfisticas del muni-
cipio dijimos que 8&ste era una comunidad natural, orgéni -
ca, total o compleja, territorial, mas perfecta que la fa-
milia e intermedia. El Estado, siguiendo esta enumera -

cidn, comparte con la comuna sus caracteristicas con la so

la excepcidn de las dos filtimas.

En efecto, el Estado —tomado en el sentido de -
Estado-nacidn es en principio, de conformidad con la escue
la de las formas sociales, una comunidad natural en virtud
de derivar de la naturaleza, de constituir una unidad que-
preexiste y persiste a los individuos y comunidades que lo
componen, y de dirigir a un fin colectivo su accidn. Es -
ésimismo, una comunidad orgénica porque sus elementos com-
ponentes estén representados por las comunidades y socieda

-des intermedias entre el individuo y la entidad estatal -



<= 74 =

mismas que al perduraxy frente al Estado se hallan debida-
mente interelacjionadas y jexaxquizadas en su interior, de
ahi que por estas razones, el Estado sea una de las llama
das "sociedades inclusivas" sopre las que W;J.H. Sprott -

sefiala:

"Estas 'sociedades inclusivas' son, en cierto senti
do, las unidades acerca de-las cuales se realiza el estu-
dio sociolBgico de las sociedades; pero antes de ver algu
nos ejemplos de esta_clase de investigécién, hay una ca=-=
racteristica importante de las sociedades, en especial de
las inclusivas, qué debemos mencionar, y es su naturaleza
orgénica. Ademéé‘de los grupos sociales, y determin&ndo-
los en gran parte, hay un orden general, un modo general-
de vida, una red de institucioheS'politicas, de institu--
ciones econdmicas y de instituciones culturales, que sus-

“tentan y mantienen un sistema de valores y de éreencias v

pricticas religiosas, todos los cuales impregnan el con--

junto de la sociedad inclusiva®. (68)

Por otro lado y en relacidn con la institucidn muni
cipal se han manejado en este trabajo dos conceptos de ==
significados un tanto parecidos pero no sinbnimos, a sa--
ber: comunidad municipal y municipio propiamente dicho. -
Sobre la primera expresamos que correspondia a la base so

ciolégica sobre la que se apoya la entidad edilicia; so—-

(68) Sprott, W.J.H., Introduccién a la Sociologia, trad.-
Florentino M. Torner, Editorial F.C.E. (Coleccidn Po
pular, ntim. 52), Mé&xico, 1973, pidg.30
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bre &sta indicamos que erg esta misma comunidad pero que,
a diferencia, se encontrabg politicamente organizada. =--
Transladando esta distincidn al terreno que nos entretie-
ne podriamos decir que la comunidad municipal se equipara
a la nacién y que el municipio, guardadas las distancias,

al Estado.

El Estado adem@s, continuando con nuestro ané-
lisis, es la comunidad total o compleja por excelencia ==
en cuanto aspira en todo momento a la satisfaccibn inte-—
gral de los requerimientos humanos -biolégicqs, psiquicos
y sociales-, y al agotar en el desarrollo de la actividad
de sus integrantes todas las relaciones sociales que el -
hombre en sociedad reclama pues es elemento distintivo de
estés sociedades el gue "uno Eﬁeda vivir plenamente su vi
da dentro de &l, y encontrar en &l todas sus relaciones -
sociales". (69) Por su naturaleza, de esta suerte, el Es-
tado tiende a la independencia total frente a otras comu-
nidades semejantes, esto es, ofrece fuerte resistencia a-
la subordinacidn de cualquier especie. Esto obedece, en-
tre otras causas, al sustento socioldgico e ideolbgico que
lo anima, es decir, a los factores culturales, histdricos
linguisticos, religiosos, etc. que conforman el concepto-

de nacién.

(69) Maclver, citado por Sprott, W.J.H.- op.cit.,pdg.26
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Pero sobre todo es el Estado, junto con el mu-
nicipio, la otra comunidad territorial, y es la territo--
rialidad de &ste, uno de sus datos esenciales, ya que pa-
ra nosotros, Estado siﬁ:territorio no es concebible a pe=
sar de los ejemplos histdricos que se quieran esgrimir, -
pues es de las relaciones sociales de vecindad entre sus-
miembros, de donde se desprenden sus‘rasgos modernos y es
tas relaciones estfn estrechamente vinculadas con la te—-
rritorialidad de la comunidad estatal. Asi pues, el Esta
do dado su caricter geopolitico necesita forzosamente de-
un ‘asiento para el desempeiio de la funcidn contidiana de-~

materializacidn de sus fines.

Consignada la diferenciacidn doctrinal entre =
sociedades perfectas e imperfectas, apuntamos gue la comu
na es -una asociacidn méds perfecta que la familia, pero no
perfecta del tode. En este sentido, el Estado si lo se--
ria en razén de que caracteriza a esta clase de socieda--
.des el e#istir por si mismas sin estar comprendidas en =-

una mds amplia, requisito que refine aquél plenamente.

Es menester expresar que hemos usado el térmi-
no sociedad en sentido lato como sindnimo de grupo social
pues ya indicamos gue tanto el Estado como el municipio =

pertenecen al género de las comunidades.

Por tanto y del cardcter perfecto de la enti--

dad que venimos estudiando se deduce que &sta no es una -
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comunidad inte:media porque hemos sefialado que exiéte con
independencia de las demés comunidades, es decir, no se =
Jocaliza en el interior de.ninguna otra. Esto es, gue el
Estado ocupa en la escalg de jerarqufas con ajuste a la -
cual se ordenan las agrupaciones humanas que coexisten en

el mismo espacio geogréfico que &1, el miximo escaldn.

Por lo expresado atrés resulta flcil compren--
der la causa o causas que originan que &l Estado y el mu-
nicipio entablen relaciones constantes, estrechas y vigo-
rosas. En atencifn a su naturaleza territorial, el seéug
do se encuentra localizado dentro del territorio del pri-
mero. Como consecuencia car8cter orgénico el Estado, en=-
un sentido regional, est8 integrado. fundamentalmente por-
municipios. Debido a su caracteristica de comunidad to=--
tal o compleja, al tiempo que perfecta, agu&l corrige las
" naturales deficiencias tanto de la familia como del muni-
cipio, héciendo acceder a sus miembros a un camino més an

cho de desarrollo y de bienestar.

Como comunidad politica suprema el Estado hace
suyo un fin: el bienestar de todos sus habitantes y en su
persecusidn decanta y amalgama historia, lenguaje, cultu-
ra, traiicién v mito. En este proceso el municipio, en -
su cardcter de comunidad politica primaria, es sin duda -
una pieza importante pues suma su esfuerzo, tambi&n diri-
gido al bien comfin, a los objetivos nacionales aportando-

lo mismo bienes tangibles que espirituales.
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Las relgciones que entablan estas dos entidades
son entonces tanto naturales como necesarias e inevitables;
¥y no podria ser de otré manera puesto que, como ya asenta-
mos, el territorio del Estado es al mismo tiempo el terri-
torio de sus municipios; la poblécién de &stos es, igual=--
mente, la poblacibn de aquél; y, los fines de ambas estén-
dirigidos por igual al bienestar colectivo, en dos grados-
distintos de competencia, de los individuos gue las compo-
nen. Seres humanos unidos y vinculados por numerosas afi-
nidades y élementos comunes gue los determinan a encuadrar
se al mismo tiempo en un municipio y en un Estado sin per-

juicio para ninguna de las dos instituciones.

Es un hecho que en la actualidad no se pueda ha
blar del concepto de municipio sin hacer referencia a esa- -
comunidad territorial mis amplia de la cual aquél es parte
'y que juridicamente toma el nombre de Estado. Asi pues, -
salta a la vista que dichas corporaciones no son, de forma
alguna, antagbnicas, antit&@ticas ni contradictorias en --
cuanto a su existencia, esencia y fines, sino gue mis bien

se complementan, afirman y evolucionan mutuamente.

Como se observa, no se trata de minimizar a nin
guna de las entidades pfiblicas estudiadas antes que el de-
mostrar sus respeétivas naturalezas de donde podamos infe-
rir los elementos que les sean comunes pero sobre todo sus

diferencias, con el propdsito de precisar, hasta donde nos
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sea posible, 1a; egfera naturgl de accidn de cada una y -
por ende, sobre esta base, poder determinar el tipo de r_é._
laciones que deben énta.blar, o dicho en otro gii:o, el tré
to gue el Estado, como i:omunidad superior-,. debe disbensar

al municipio.




mBO_

3.3 RECONOCIMIENTO DEL MUNICIPIO POR EL ESTADO,

Las lineas anterioreé han sido encausadas a la
demostracidn de que el municipio es una entidad con vida-
propia que surge esponténeamente y cuya existencia, por -
ende, no deriva de la voluntad del Estado. Antes bien, -
quedo dicho que, aquél es ontoldgica y Eronolégicamente -

previo a éste.

Por lo que toca al problema de sus relaciones,
veiamos que &stas se originan en razdn de que municipio y
Estado son comunidades territoriales y que es este Gltimo
dato el que provoca que en su devenir coincidan en sus -~
respectivas existencias y teleologias. Esto es, que el -
municipio se encuentra por ello, como expresa De la Gar—-
- za (70}, contenidc, no s8lo material, especialmente en el
Estado, sino también orgfnicamente, incrustado en el pro-

pio organismo ideal del Estado.

Ademds, dijimos que la entidad municipal es —-
una comunidad polftica lo gque quiere indicar que vive pa-
ra un fin privativo, el cual se halla enfocado al bien co
min de sus pobladoreé. Su funcidn, de esta suerte, seha-

lamos gque consiste en la satisfaccibn de las necesidades-

(70) Op. cit., pég. 65
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locales generadas pox lg conyiyencia y las relaciones de

contiguidad de varias familias en un ‘determinado lugar.

En esta forma para Bidart Campos, como mani--
fiesta Arturo H. Iturréé, "la politicidad del municipio-
es .constitutiva de su realidad ...pues, toda convivencia
de hombres en el seno de una comunidad que tenga por fi-
nalidad alcanzar el bienestar general es politica por ex

celencia®. (71)

El Estado pues, conforme a estos razonamien—-
tos, no ha creade al municipio, de ahi que, en sus rela-
ciones con é&ste, se deba concretar al reconocimiento de-
su existencia y de los fines que de &sta se desprendan,-
es decir, debe limitarse a asegurarle y garantizarle un-
circulo de accidn propio, como una consecuencia del reco
nocimiento de su realidad, para que est@ en posibilidad-

de cumplir con sus finalidades y deberes.

No se entiende por ello una pretencidn de con
" vertir al municipio en una isla dentro del. Estado, lo ——
que simplemente queremos subrayar @s gue en su cardcter-
de comunidad politica, posee de suyo un campo vital e in
tocable que al Estado ni a nadie corresponde invadir. -
Pues es clarc que la comuna como parte integrante del --
aparato estatal tiene para con &l ciertas obligaciones,-

ya que no lo olvidemos, debe coadyuvar en el &mbito muni

(71) Op. cit., pég. 328,
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cipal a la consecucidn de los fines nacionales.

La solucidn del problema radica entonces en -
evitar, a toda costa, perjudiciales interferencias, inva-
siones o excesos de parte de cualquiera de los dos entes,
principalmente de parte del Estado, cosa que se resuelve—
con la distincidn clara y precisa de ambos campos de ac--
cibn: el municipal y el estatal. Marcel de la Bigne de Vi
llanueve nos ayuda a comprender mejor esta situacidn cuan

do declara que:

"Sin duda, es ya importante reconocer que el -
poder de los grupos particulares es un poder natural, que“m
se desprende de su existencia misma y que el Estado no =-
tiene que atribuirselos sino solamente reconocerlo. Pero
esto no basta; porque es clarisimo que si el Estado es -~
duefio de limitar ese poder vy afin de admitir o no la exis-
tencia del grupo, no se conformaria con ver limitado su -
poder por el de otras asociaciones". Y continfia: "Para -
_nosotros,la existencia de los grupos, de los agrupamien--
tos naturales y la determinacidn de su esfera de accidn -
necesaria no depende del Estado mds de lQ que la existen-
cia de éste y la determinacidn de la zona de su actividad
propia dependen de los otros agrup;mientos naturales". En
el supuesto de que se piense que para este autor dichos -~
agrupamientos naturales deben ser soberanos, &l mismo de-
clara que: "Estimamos que debe afirmarse enérgicamente el

principio de la unidad y 1la unicidad de la soberania en -
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su dominio, Pero en su dominio solamente... El1 Estado -

goza de 1lg soﬁeranig-politica; s8lo de ells goza, riguro

samente hablando; hemos dicho y repetimos que debe vigi-
lar celosamente su poder ¥ no sufrir usurpacibn de ningu
na clase; pero esto no significa de ningfin modo que el -
poder supremo del Estado se extienda a todo v pese, en =
todos los aspectos, sobre los elementos todos de la so--—

ciedad". (72)

Al derecho nacional corresponde, de esta mane
ra, reconocer la existencia del municipio y dotarlo de =
una esfera de accibén que regponda a su naturaleza misma-
a fin de que pueda cumplir sus objetivos fundamentales.-
Empero, esto que resulta séncillo éesprenderlo de lo ma-
nifestado no ha sido, sin embargo,‘fécil llevarlo a la -
realidad. En efecto, desde la doctrina y la préctica §2
litica y administrativa de los paises se ha tratado de -
despojarlo de su verdadera naturaleza y por tanto de una
competencia especifica y exclusiva. Ello se ha intenta-
do de miiltiples maneras: ya desconociéndole su existen—-
cia como deciamos: ya reconociéndosela pero al mismo =—-
tiempo limit&ndosela en grado sumo; ya consideréndolo co
mo una mera divisibn territorial o administrativa; ya ne
géndole su carfcter politico; ya apropiéndose de sus fun

ciones al grado de desnaturalizarlo; ya arrebaténdole el

(72) Citado por Garza, Sergio F. de la, op.cit.,p&gs.5l
y 52.
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manejo de su hacienda o sujetfndolo a ignominiosos con
troles o fiscalizaciones; ya imponiéndole gobernantes-

y formas de organizacidn; etcfters.

Sobre esto, se ha mencionado por algunos =
tratadistas gue entre individuo'y Eétado no hay lugar-
para coﬁunidades intermedias de donde concluyen que el
municipio, como otras agrupaciones sociales, no existe
como tal. Al éostener la tesis precedemte, claramente
individualista, niegan de paso la innata sociabilidad-
del ser humano. Para ellos, los hombres voluntariamen
te erigen los grupos sociales, es decir, en cuanto al-
Estado opinan que un dfa un conjunto de aquéllos tuvie
ron a bien reunirse en una explanada en donde decidie-
ron por unanimidad y mediante un contrato, o pacto su -

creacidn.

El efecto inmediato de estas ideas se enca-
mina a la legitimacibn de un Estado todopoderoso fren-
te al individuo aislado, desprotegido y d&bil; de un -
Estado que no tolera lé permanencia de otros poderes -
junto a los de &1; de un Estado que todo .lo puede y =-—
que, por ello, todo lo arrasa; de un Estado gque encar-=
na perfectamente al Leviatdn de Hobbes. Por eso se ha
dicho que estos argumentos son propios de regimenes to
talitarios o dictatoriales pero no de los democr&ticos.

En estos, asi lo ha demostrado la historia, el munici-



pio ha obtenido, en gus relaciones con el Estado, Sin -
embargo, aun en estos gistemas y a despecho del recono-
cimiento de su existencia como comunidad politica base-
de la organizacibn eééatal no ha sido el respeto'a las-
funciénes que le son inherentes el comiin denominador, =
puesto que, &stas se han visto a menudo dismipuidas, in

vadidas o conculcadas.

Con lo expresado queremos indicar que el cir
culo de accidn propio del municipio no ha éido siempre~
el mismo. En efecto, &ste ha variado de acuerdo al mo-
mento hist8rico, a las politicas estatales seguidas, al
goﬁernante en turno, etc. a pesar, ello, de gque la com-
petencia de la institucidn municipal es producto de su~-
propia realidad y no de elementos externos. Una de tan
tas explicaciones que se podrian vertir sobre este fend
meno es la de dué aiufique los poderes y libertades comu-
nales son, al tiempo que saludables para la vida de la-
nacién toda, frigiles y endebles frente a las comunida-
des mayores, fundamentalmente frente al Estado. Sobre-

el particular Tocqueville precisa:

"Pero si la comuna existe desde que hay hom
bres, la libertad comunal es cosa rara y frégil... En
tre todas las libertades, la de las comunas, gue se es
tablece tan dificilménte, es también la m&s expuesta a

las iInvasiones de poder. Entregadas a si mismas, las-
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instituciones comunales no podrian casi luchar contra un -

goblierno emprendedor y fuerte..." (731

Tocqueville:habla de las libertades muﬁicipales
necesarias para que el municipio pueda realizar, a través-
de ‘sus drganos de gobierno, las funciones que ié son con--
sustanciales a sus estructuras sociopoliticas =, en gene-=-
ral, para que la comunidad municipal alcance sus'fines al-
timos. Dichas libertades bésicas de la comuna se podrfan-
traducir en las siguientes: darse su propio régimen de go-
bierno, elegir y remover a sus gobernantes, influir en la-
elaboracidn de las politicas locales, en el plano politi--
co; vy, satisfacer las necesidades de la ciudad, esencial=--
mente, por medio de la prestacidén de los serviciosg plbli--
cos municipales, en el plano administrativo. Todo ello --
asegurado por una sélida situacidn financiera y dentro de-
los marcos legales establecidos que, al mismo tiempo, brin

den seguridad juridica a las personas y a sus bienes.

En este sentido parecen expresarse los tratadis
tas cuando se refieren a un "derecho propio", "esfera pro-
pia de competencia", "radio de accidn propio" o "competen-
cia privativa" municipales para indicar aquella drea de fa
cultades de que estan investidas las comunas y las que no-
son recibidas del Estado sblo reconocidas por €l. Esto ==
sin que signifique renuncia alguna del gobierno municipal-

a las responsabilidades que como parte org&nica del Estado
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debe cumplir, o ses, a diiererézcia de &ste, el muniéipio -
tiene dos funciones que satisfacer: una propia, gue se de
riva como hemos visto de su naturaleza; y otra que le vie
ne del exterior en virtud de su situacidén de comunidad in
termedia v que consiste en el acatamiento, en la esfera -

comunal, de los fines supremos del Estado.

No es pues, el municipio una entidad que inten
te de ninguna forma, como ya se ha dicho, ser soberana -~
dentro del Estado pues como apunta Adolfo Posada el con—-
cepto de municipio "parece excluir... la condicidn de in-
dependencia, que lo convierta en Estado supremo", pero -=-
tampoco es compatible con la "sumisidn o absorcidn del n
cleo local por parte de un organismo polfitico superior, -
que convierta al Municipio en un mero distrito de gobierno

administrativo, sin propia personalidad". (74)

El municipio goza de la personalidad de un su-
jeto histbrico diferente a los individuos y familias que-
lo integran y tambi&n al Estado, que 8ste y el derecho de
ben reconocer no fabricar artificiosamente, de ahfi, que -

deba concedgrsele el derecho a poseer una "intimidad", un

campo de accidn intocable que le permita desarrollarse, -
vigorizarse y poder, de esta suerte, colaborar al robuste
cimiento vy prosperidad del Estado pues es "en la comuna -

en donde reside la fuerza de los pueblos libres". (75)

(74) Citado por Garza, Sergio F. de la, op. cit., pag. 66.
{(75) Tocqueville, Alexis de, op. cit., pég. 78.



3,4 EIL MUNICIPIO Y LOS FINES DEL ESTADO,

El fin del Estado consiste, esencialmente, en -
la gestién del bien sufiemo de la comunidad en un circulo-
social mis amplio que el del municipio. Este pues, en vii
tud'de la situacibn que guarda dentro del Estado, debe par
ticipar necesariamente en el logro del fin nacional ademds
de procurar el cumplimiento del suyo, es decir, del inhe=-
rente a su naturaleza. En efecto, si bien Estado y munici
pioc en su cardcter dé comunidades tienen fines diferencia-
dos, &stos no se oponen entre si, ambos por el contrario -
persiguen el bienestar general ae sus integrantes lo que -
coﬁsiguen, y eso es lo que los distingue, de distinto modo

y en diferente nivel.

Asi pues, mientras la comuna satisface las necg
=] laﬁciudad, el Estado se encarga de los requeri-
mientos que rebasan esos limites y de agquellos que a pesar
_de originarse o repercutir en el terreno municipal corres-

ponde a é&ste resolver.

No obstante, la posicidn particular del munici-
pio determina su participacidn en las tareas estatales. -
Ello no es extrafio si consideramos que el municipio es par
te de la comunidad nacional, lo mismo sucede con el terri-
torio donde se asienta y sus drganos de podef representan=

piezas del complejo sistema de organizacidn del gobierno =



ngcicngl. En ung palabya, si el municipio est§ ubicado or
génicamente en las estructurag del Estado debe, entonces,-
participar también en su gobierno y administracidn. La ==
£érmula estriba en conseguilr qué la entidad edilicia cubra
sus responsabilidades para con el Estado sin que ello de -
lugar al incumplimiento del objetivo que es su razbn de --
ser, o sea, "debe subordinarse a los fines generales de és
te, pero sin que signifique el aniguilamiento del munici--

pio" (76), o como expresa Gamas Torruco:

"Bl problema fundamental que plantea la rela-—=-
cibn del Estado con el municipio es indudablemente preser-
var la integridad de aguél sin socabar la libertad de =--

Bste™. (77)

Conforme a esta separacidn de funciones De la -
Garza (78) divide los fines del municipio en dos clases: =
.aquellos estrictamente locales derivados de su condicidn -
de comunidad politico-territorial, y aquellos que provoca-
su situacién de pieza del mecanismo estatal. Denomina a -
los primeros propios, © sea, a los que pugn#n por la safig

dele

(]

facci®dn de las necesidades vecinales v a los segundo

Ceslldaldi=: Vellidies

gados ya que consisten en la colaboracidn que el municipio

presta al Estado en la realizacidn de sus fines. Para es-

(76) Iturrez, Arturo H., op. cit., pég. 319
(77} Op. eit., pAg. 188 ‘
(78] Op. cit., plg. 68,
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te autor los finesAp;opios de ninglin modo deben estar supe

Hemos manifestadO'en-varias ocasiones, la exis-
tencia de dos escuelas o teorias sqﬁre el origen de la ins
titucibdn municipal: la sociolSgica y la legalista. Resulta
claro que las conclusiones anteriores se desprenden de la-
primera posiéién, o sea, de la que otorga a la comuna vida
y fines propios que Estado e individuo reconocen no crean.
Distintas entonces serén las consecuencias de adoptar la -
seqgunda corriente. Evidentemente, si se niega a dicha en-
tidad su raigambre sociolégica su perfil politico, convir-
tigdndola en una simple ciréunscripéién territorial v admi-
nistrativa, sus 8rganos representarén directamente al Esta
do en esa jurisdiccidn, o en otras palabras, el municipio-
;esultaré-un mero auxiliar de la maguinaria estatal. ILos=
efectos de este pensamiento pueden ir desde el desconoci--
miento de los fines propios o hasta comprimirlos al grado-
»de anigquilar todo espiritu comunal. En torno a este asun<
to el jurista mexicano Carlos Ramirez Zetina, haciendo —--

alarde de concisi®n y exactitud, sefiala:

"Dado su esencial elemento de territorialidad,-
el Municipio coincide constantemente en su existencia y ——
funéiones, con la otra comunidad de carfcter territorial:
el Estado. Una errdnea valorizacidn de esta circunstancia,

ha fundado el intento de hacer del Municipio s6lo una ins
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titucidn auxiliar del Estado., Contra esto es necesario ==
afirmar que 1lg perfeccién de la yida ciudadana exige que-
no se vea en los municipios, simples ruedas de engranaje-
con la maguinaria centr;l del Estado. E1 problema se re;
suelve pulcramente cuando el Derecho reconoce que el Muni
cipio tiene una finalidad propia e intocable por el Esta-
do, y otra delegada por este ltimo. E1 fin propio se re-
sume en la satisfaccidn de las necesidades de la Ciudad,-
que pueden concretarse en necesidades de comunidad y segu
ridad. El fin delegado consiste en la ayuda que el Muni-
cipio presta al Estado para la realizacidn de los fines -
de @ste, que tienen alguna trascendencia o causa en el --
territorio municipal. La ayuda al Estado debe ser tal, -
que no absorba la actividad del Municiplo, con perjuicio-

del fin propio". (79]

Asf las cosas, el municipio, v en &sto se dis-
tingue del Estado, estd obligado a cumplir, dentro de sus
-1limites, con dos misiones: una relativa a su objéto como=
entidad natural y politica y la otra relacionada con los-
fines del Estado. Por esa razdin, su gobierno al mismo ---
tiempo que es representante de la comunidad municipal lo-
es del gobierno estatal. Dificil situacibn que se resuel-
ve cuando el segundo dispensa, en sus relaciones, un tra-.

tamiento respetuoso a la comuna; cuando le reconoce fun-—-

(79) Op. cit., pég. 237.
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ciones y actiyidades inhefentes a su naturaleza y le enco
mienda tareas nacionales gue no las lesionen: cuando a pe
sar de su preeminencia no lo convierta, alegando "razones
de Estado", en un apéndice del poder central subordinando
sus fines propios a los delegados. De ahi que resulte --
tan importante precisar con toda limpieza los fines y fun
ciones del municipio con el propdsito de librarlo de in--
terferencias, de excesos, pero fundamentalmente, de inva-

siones por parte del Estado.






CAPITULO CﬁARTO

4.1 PLANTEAMIENTO INICIAL.

Dada su naturaleza y fines el municipio debe -
ser reconocido por el Estado, o en otros té&rminos, debe re
cibir de &ste un trato respetuoso que se traduzca, realmen
te, en el aseguramiento vy garantia de las libertades indig
pensables para su cabal desarrollo econdmico, politico y -
social. Sobre esta base ¥ no otra deben establecerse las-
relaciones entre ambas entidades. El1 problema se traduce-
pues, come lo hemos afirmado a lo largo de este trabajo, -
en ponderar y fijar el alcance de tales libertades a mane-
ra de evitar, por un lado, el rompimiento de la unidad es-

tatal y, por el otro, la desnaturalizacifn de la comuna.

Situacidn nada ficil de resolver si considera~-—
mos que histdricamente la comunidad municipal ha sido vic-
tima del poder avasallador del Estado como regla, y sbélo -
por excepcidn se ha respetado su circulo de accibn y permi
tido el ejercicio de los derechos inmanentes a su conforma

cibn sociopolitica.

Ciertamente, a despecho de la convencedora 16gi
ca de las tesis sociolbgicas sobre el origen del municipio
se tiende en la doctrina y préctica politicas a negar o ==

por lo menos desvirtuar su realidad, arranc&ndole derechos
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y libertades en beneficio del Estado, De esta guisa, aun-
que resulta didfgno a la luz de la actual filosofig poli-
tica que la base de las relaciones entre dichas agrupacig
nes ha de construirse sobre el respeto mutuo y la coordi~
nacidn, raramente, estas ideas han sido punto de partida-
en ia elaboracidn de los sistemas de relacidn ya que, co-
mo deciamos, no siempre se le ha reconocido a lé entidad-
edilicia consistencia socioldgica y por tanto capacidad -

de organizarse politicamente.

Como se obserya, este problema se vincula ‘es=-
trechamente con la bifurcacidn del pensamiento al anali--
zar el surgimitento del municipio en las dos grandes co—=--
rrientes varias veces sefialadas y que en este punto se -=
proyectan a las relaciones que fatalmente establecen muni

cipio y Estado.

Del mismo modo, sé pueden resumir en dos las -
actitudes que puede asumir el Estado para con el munici--
-pio en tratlndose de las relaciones que necesariamente en
tablan, esto es, o aqué@l reconoce a éste con todos los ==
efectos que de ello se derivan, o, le niega toda posibili
dad de vida propia, asimismo, con todas las consecuencias

que ello implica.

Cabe destacar que la eleccidn de la concepcidn
que se adopte -jusnaturalista o legalista- serd influen--

ciada por el tipo de régimen politico en que se viva o de

3
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see Viyir sea 8ste democritico o autocrgtico pues la pri-
mera de las teorias mencionadas es propha de las democra-
citas en virtud de que sdlo en estos sistemas ae gobierno-
se presenta el medio pfépicio para el desenvolvimiénto ;ﬁ
tegral de la comuna mientras que la segunda tesis se ideg
tifica con las autocracias en atencidn é que por su natu-
raleza refutan la existencia de aut&nticos municipios 1li-

bres.

En efecto, como sabemos el sistema democridtico
se rige por el principio filoséfico—politico de la subsi-
diariedad el cual presupone orden y jerarquia en la vida-
social y el que ademfs prescribe que lo que pueda hacer -
una entidgd menor no lo debe hacer una entidad mayor. Es-
decir, conforme a éste principio la sociedad estd consti=-
tuida por un conjunto de grados o escalones entre el indi
viduo y el Estado, o sea, por una serie de sociedades en-
tre las que se halla el municipio. De ahi que sea en es-
*-te ambiente donde pueda germinar la tesis autonomista so-
bre las relaciones entre las comunidades gque hemos venido
estudiando y la cual reza "...gue el municipio tenga podes
res inherentes y propios, por el s8lo hecho de existir, -
le corresponden facultades de gobierno y derecho a recur-
sos que &l no recibe del Estado, sino que le son propios-

e inherentes" (80)], ya que, como asienta Arnaldo Sehwerert
(80) Dana Montafio, Salvador M. La Autonomia Municipal, Re-
vista de la Facultad de Derecho, ano I, ntm.3, sep-—--
tiembre-~diciembre 1961, Maracaibo, Venezuela,pdg. 46.
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es lg democracia”...el sistema de gobierno que estimula y
permite el desenyolvimiento de la autonomia local, sin --

desmedro de la unidad esencial del Estado”. (81)

A diferencia, los regimenes autocr&ticos se ca
racterizan por el desconocimiento o, en el mejor de los -
casos, por la restriccidn de las libertades y derechos ==
del individuo, asi como también, por la negacibn de las -
comunidades intermédias entre el hombre y el Estado. En -
estos sistemas de gobierno, en efecto, el Estado centrali
za y absorbe todo lo que se halla bajo su sombra no exis-
tiendo posibilidad alguna de participaciéh de las mayo=--
rias en la formacidn y tareas del gobierno y, menos afin,-
la permanencia de comunidades libres a las cuales ni si--
guiera se les reconoce en principio. Es el Estado agqui -
la realidad suprema a la que el ser humano esté@ subordina
do y ante la>cual sacrifica su libertad y sus méds elemen-

tales derechos. En este marco prospera la tesis centra=--=

"

lista o administrativista para la que el municipio "...es

una creacién legal, no es un ente natural, sino que es =-
una creacién artificial, no natural ni esponténea, es una
entidad que existe porque el Estado la crea, que no tiene

poderes propios, sino que tiene los poderes que el Estado

(81) Sehwerert Ferrer, Arnaldo, El Municipio Autbnomo co-
mo Instrumento del Progreso Politico, Fcondmico v So
cial; Revista de la Facultad de Derecho, ano II, nQ~
mero 5, mayo-agosto 1962, Maracaibo, Venezuela, pag.
33.




le d§, y, por consjgulente, que el Estado le puede reti-

rar". (521

Ficil es pues, decimos con Rodriguez Arnaiz -
(83), comprobar la clase de gobierno de un pafs por el -
andlisis de la conformacifn de sus municipios. En regi-
menes dictatoriales, continfia dicho autor, no hay munici
pios autbénomos, habrd dependencias administrativas, ins-
tituciones de mando disfrazadas de tales, pero no munici
pios en los que se gobierne con la participacién y de --

acuerdo a la voluntad de todos los ciudadanos.

Respecto al problema fundamental que.plantea—
la relacidn del Estado con el municipio expresa Gamas To
rruco (84) que son dos los sistemas que se han ideado pa
ra regular esa relacidn: el centralizado y el descentra-

1izado.

En opinién de este jurista la relacibn es cen
tralizada si se presentan los elementos siguientes: 1) =
Las facultades otorgadas a los drganos de Estado son su-

mamente amplias, por lo cual la esfera de accidn de los-

(82) Dana Montafio, Salyador M., op. cit., pég. 46.

(83) Rodriguez Arnaiz, Manuel, Autonomia Municipal, Re--
vista del Foro, Colegio de Abogados de Lima, ano -
LIII, nGm. 2, mayo-agosto 1966,. Perfi, pig. 14.

(84) Op. cit., pAgs.. 188 y 189.
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6rganos municipales es notoriamente reducida. Esto signi-=
fica que la mayor parte de lag decisiones que éfectan al=
municipio son tomadas por agutoridades ajenas al mismo; 2)
Los &rganos municipaléé estdn encuadrados dentro de una -
e§tructura jerfrquica; forman parte del gobierno nacional
Yy se escalonan en tal forma que existe una clara dependen
cia de‘los 8rganos municipales con respecto a los 6rganoé
nacionéles; y, 3] Los b6rganos municipales aplican en gran
medida el orden nacional, siendo primordialmente ejecuto-

res de &ste.

En cambio, para el mismo autor, la relazidn es
descentralizada si: 1) Los Srganos municipales estén dota
dos de amplia competencia, por lo que la mayor parte de -
las decisiones que afectan al municipio son tomadas por -
las autoridades del mismo; 2) Los drganos municipales es-
t&n libres de relacidn jerdrquica; no hay intermediarios-
entre los Srganos nacionales y los locales, de tal manera
. .que puede afirmarse que, ambas autoridades se dividen en -
razdn de sus respectivas competencias; y 35'Los Srganog -
municipales aplican el orden nacional g8lo en determina=-

dos casos.

El maestro José& Gamas Torruco en nuestro modo-
de pensar confunde la descentralizacidn con la autonomia-
municipal por lo que discrepamos de su clasificacidn ade-

més no la admitimos porque aunque pensamos que son dos ==
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los sistemgs que se han elaborado para regir las relacip
nes Estado-municipio no estamos de acuerdo en incluir en
tre ellos a la descentralizacibn. Parg nosotros son, a-
diferencia, la centrafizacién y el régimen de autdnomia—
los sistemas que nos marcan ios extremos en las relacio~
nes entre ambas entidades., Ello no quiere;dec;r, sin em
bargo, que sean las finicas formas que se pueden dar en -
la prédctica, aceptamos desde luego que estas fdrmulas --
que pudieramos’ llamar puras aceptan grados o matices, pe
ro, sostenemos que cualquiera que sea el sistema que se-
adopte se identificard necesariamente con cualquiera de-

aquéllas.

No obstante, enseguida explicaremos en sendos
apartados la centralizacién, la descentralizacién y la =-
autonomia municipales no porque aceptemos una clasifica-
cidn tripartita sino, antes bien, porque nos interesa --
analizar por separado los rasgos caracteristicos del se-

. gundo sistema de relacidn en atencidn a que la doctrina-
mexicana contempla al municipio como una forma de descen
tralizacidn administrativa gue denomina por regidn, lo -

que consideramos por otro lado un €rror.

Es menester, finalmente, hacer la aclaracién-
de que .no usaremos los té&rminos centralizacidn y descen-
tralizacidn en el sentido que les ha consagrado el Dere=

cho Administrativo sino en una acepcibn mis amplia, pues
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como acertadamente sefigly Acést@ Romero ambos t&rminos -
pueden "...comprender dog gignificaciones; La politica y-
la administratiya, la primera cbrresponde a la forma de -
Estado o forma de gobierno, y la segunda estimamos se re—
fiere exclusivamente a la organizacidn de los elementos -
administrativos dependientes del poder ejecutivo..." {85)
De esta suerte, utilizaremos dichos vocablos en su prime-—
ra connotacidn y cuando lo hagamos en relacidn con lo ad-

ministrativo asi lo consignaremos.

~(85) Op. cit., p&g. 13.
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4.2 CENTRALIZACION.

La palabra centralizacidn deriva del vocablo -
centro (del lat. centrum vy del gf. kentron, aguijén, pun-
to) y se refiere a la accidn de "llevar al centro", es de
cir, a agquella accién que se orienta de la periferia a un
centro o punto comfin, por 1o que también sugiere la idea-

de concentracidn, de acumulacidn.

Asi, si llevamos este pensamiento a la vida so
cial, la centralizacidn conforma un sistema en el cual -
existe un poder central absoluto de donae emanan la tota-~
lidad de las decisiones que afectan a la entidad por ente
ro. Este sistema pues, por su propia naturaleza, no tole
ra mas que la presencia de una relacidn jerlrquica entre-
el conjunto de 8rganos que lo componen, esto es, da lugar
a la estructuracidn de dichos 8rganos de forma vertical y
en base a relaciones de subordinacibn y ae dependencia a
partir del que se encuentra en la ciispide hasta llegar al
de.menor rango, constituyendo de esta manera una fuerte y

compacta unidad.

El régimen centralista es comparable, en este-
orden de ideas, a una verdadera maquinaria dentro de la -
que individuos, comunidades y &6rganos son s6lo piezas a -
su servicio. No se admiten en esta forma de organizacién

politica otros poderes al lado del central ni tampoco la-
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existencia, obviamente, de otros focos de decisibén. Sal-
tan a la vista, las razones por las que los gobiernos ab-
solutistas y dictatoriales se acogen, sin excepcidn, a es

te afiejo sistema. -

Para André& Hauriou la centralizacidn es -
"...la acumulaci8n en manos del Gobierno Central de todo-
lo que existe en un pueblo de poder de Estado, es decir,=
de poder politico y temporal, civil o militér, de suerte-
que el Estado sea unidad politica, diplom&tica, iegislatg

va, judicial, militar, etc." (86)

Empero, estos conceptos que definen lo que po-
driamos denominar centralizacidn politica tienen de acuer
do con el maestro Acosta Romero, como ya apuntamos, otra=
significacibn mas limitada: la administrativa. En efec -~
to, usamos el t&rmino en sentido politico si queremos in-
dicar la forma de un Estado, a diferencia, si deseamos reg
ferirnos a la organizacidn de los elementos administrati-
vos dependientes del poder ejecutivo le estaremos -dando -
la segunda significacibn, o sea, la administrativa. El =
maestro Andrés Serra Rojas nos ayuda a entender mejor esg-

ta distincidn de grado cuando seflala que:

"Las formas de organizacién politica compren -

(86) Citado por Castro A. Evangelina, Estructura y Funcio
nes del Ejecutivo Gubernamental Mexicano, Revista -
del I.T.A.T. editada por la Secretaria del Trabajo. y
Previsidn Social, nfims. 20 y 21, mayo-diciembre -
1963, México, pag. 69, nota nfim. 20.
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den todos los aspectos del Estado, es decir, es un conoci
miento que abarca la totalidad del orden juridico vigente
en un Estado determinado y que comprende a todos sus 8rga

nos.

Las formas de organizacifn administrativa se -
refieren a un aspecto parcial de esa actividad, aquella -

que regula al Poder Ejecutivo, al gobierno..." (87)

Hecha la diferenciacidn, es conveniente sefia -
lar que por la naturaleza de esta investigacidn hablare -
mos fundamentalmente de la centralizacidn politica més -

que de la‘'administrativa.

Asi pues, el municipio autdnomo halla en el ré&
gimen que nos ocupa el medio menos propicio para su desa-
rrollo, ya que, esta forma de organizacidn politica lo -
considera como un érgano jerdrguicamente dependiente mas,
al negarle su cardcter de entidad politica y, por ende, -
su derecho a gozar de una- personalidad juridica propia.
Es el municipio en los sistemas centralistas una circuns-
cripecidn territorial y administrativa artificial y a la -
cual nada anima de socioldgico. En relacidn con la insti
tucidén comunal en el seno de una organizacidn centraliza-

da Alberto Domicheli nos dice:

(87) Op. cit., péag.
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"En el Estado centralista carece el Municipio-
‘de personalidad propia por estar jerarquizado y sometido-
a un gobierno superior. Sus leyés podrén provocar con -
flictos de competencia entre los poderes plblicos, pero -
nunca infraccibn de 'derechos' municipales inexistentes”.

A(SB)

En efecto, en estos' regimenes los poderes loca

les ceden y desaparecen frente al poder central, transfor

méndose en ellos el municipio en un mero apéndice de la =
maquiparia estatal pues, a decir de Aherens, "...segfin es
ta concepcibn -~la centralizadora- la coﬁuna no tiene su -
existencia sino por el Estado vy no tiene facultades més =
que por delegacidn del pdder central; no tiene una indivi
dualidad viviente, sino una porcifn del territorio que es
te ser omnipotente, llamado Estado, distribuye en departa

mentos, cantones, comunas”. (89)

De manera similar, Adolfo Posada opina que la-
centralizacidn respecto al municipio es "...la sumisidn o
absorcidn del nficleo local por parte de un organismo poll

tico superior, que convierte al Municipio en mero distri-

(88) Demicheli, Alberto, El R&gimen Municipal y las Cons-
tituciones, Revista de la Facultad de Derecho y Cien
cias Sociales, afio III, nfims. 2 y 3, abril-septiem -
bre 1952, Montevideo, Uruguay, pig. 637.

(89) Citado por Garza, Sergio F. de la, 6p.»cit., pPég. 75
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to de gobierno o administrativo, sin propia personalidad,

o bien en parte”. (90)

Vistos los rasgos mis relevantes del sistema -
centralizado reiteramos que nuestra tesis es en el senti-
do de considerar al municipio como una comunidad natural-
producto de la intrinseca sociabilidad del ser humano gue
existe por ello, independientemente, de la voluntad del -
Estado al éue incluso precedid en su aparicién y la cual-
es capaz de organizarse politicamente en gracia al poder-
sociopolitico que se deriva de la raigambre socioldgica -
que lo anima y da consistencia. En éuma, defendemos la -
escuela jusnaturalista de la comuna en contraposicidn a -
la corriente legalista o centralista que reza que el muni
cipio es una creacidn de la ley de la que recibe, por de-
legacidn, sus facultades y attib

De esta manera las cosas, no podemos admitir,
ni siquiera parciaimente, la concepcidn centralista ya -
que este sistema choca violentamente cog todo lo que he =~
mos afirmado en este trabajo. Recordemos que ambas tesis
son esencialmente antagbnicas. En nuestro concepto, la -
institucidn comunal es una forma tipica de organizacidn -
democrdtica, en cambio, la tesis centralista se apega, co

mo hemos manifestado, a las estructuras totalitarias o -

(90) Idem., pég. 74
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autoritarias de gobierno.

Sin embargo, se sefiala insistentemente que la-
tendencia del Estado moderno es hacia la centralizacidn,-
entre los que asi opinan estd Arturo H. Iturrez, mismc -

gue ha dicho:

"Sabemos que la creacidn de los Estados moder-
nos y su estructuracidn constitucional ubica al municipio
en una posicidn subordinada... El proceso de centraliza -
cidn de las funciones estatales -1l8gicas y necesarias y -
cada dia mds fuertes- es contraria a una concepcidn del -

municipio totalmente autdnoma". (91)

Estamos en parte de acuerdo con este autor en-
que la tendencia actual se encausa hacia la conformacidn-
de un gobierno "fuerte" pero sentimos que dicho proceso -
debe tener un limite, esto es, no creemos que exista nin-
guna razbdn, por "l8gica y necesaria", que pueda justifi -
car el despojo de los fines naturales de la comuna y, me-
nos afin, atentar .contra su existencia misma. Ello, pér -
otro lado, perjudicarfa mis al Estado que beneficiarlo, -
0 sea, estamos convencidos que es mas saludable que &ste~-
cuente con municipios libres que cualquier ventaja que pu

diera traer aparejado su aniquilamiento.

(91) Op. cit., p&g. 317.



- 107 -

Creemos haber demostrado en los primeros capi-
tulos que el municipio disfruta de una personalidad que -
le viene de su origen na;ural y clara esencia politica y-
la que el derecho nacional se concreta a reconocer. Asi,
el mejor argumenﬁo‘para comprobar que la corporaéién muni
cipal no es un drgano centralizado es, precisamente, la =
personalidad conque se ostenta misma gue su reconocimien-
to por el Estado hace juridica vy de la cual carecen las -

entidades piblicas centralizadas.

Finalmente, deseamos a manera de resumen ago =
tar el tema que estamos desarrollando con las siguientes-—

lineas del maestro Arnaldo Sehwerert Ferrer.

"Con tales antecedentes histdricos y doctrina-

les fécil resulta deducir, luego de una breve observacidn

de Tos regimenes de fuerza existentes, y
de los impuestos como instrumentos del imperialismo comu-
nista, que el Municipio en tales regimenes, no existe co-
mo institucidn politica, quedando por lo tanto relegado a
lastrar una existencia precaria de circunscripcidn terri-
torial de ﬁodestos fines administrativos, en la medida en
que &stos le son concedidos por la autoridad omhipotente—

del gobierno central del Estado". (92)

(92) oOp. cit., pag. 32.



= 108 -

4.3 DESCENTRALIZACION.

Esta férmula de organizacidn representa la ac-
c¢ién inversa a la centralizacién; o sea, la qgue se mani -
fiesta de un centro a su periferia. Por ella, los regimg
nes politicos centralizados, ante inminentes presiones de
la realidad socioecondmica, permite la fragmentacidn de -
su poder a través de la delegacidn de atribuciones a drga
nos inferiores cuidando, al propio tiempo, no dafiar la -

unidad superior de la estructura politica.

Hay pues, en este sistema una distribucidn de-
funciones que siguen la direccidn centro-periferia y de -
arriba a abajo, de ahi que, por sus elementos caracteris-
ticos la descentralizacidn sea una variante de la organi-

zacidn centralizada como veremos mis adelante.

De igual modo que para la centralizacidn, en -
contramos dos clases de desqentralizacién, a saber: la po
litica y la administrativa, siendo por tanto aplicable lo
externado lineas atrfs a propdsito de aqguélla. Ademds, -
la prictica de ios paises exhibe gue de &stos sistemas el
més utilizado.es el segundo mismo al gue nos referiremos-
a continuacidn.

Para Evangelina Castro la descentralizacidn ad

ministrativa es el régimen "...que parcialmente adminis -

tra los asuntos pfliblicos contando con cierta autononmia, -
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aunque permanece ligado al poder politico y bajo una tute
la administrativa. Estas formas descentralizadas fraccio
nan el poder del Estado, multiplican el nfimero de perso -
nas juridicas diversificando los regimenes jurfdicos y -

los patrimonios". (93)

La descentralizacidn administrativa, escribe -
Serra Rojas citando a Maurice Hauriou, que constituye el-
contrapeso de la centralizacibn, es un movimiento de ori-
gen nacional y constitucional que tiende a restituir a la
nacién los 6rganos de la administracidn local y de las ad
ministraciones especiales; para hacer esto, deja subsis -
tir un control del gobierno central del Estado, y tiende-
a la creacifn de centros de administracidn pfiblica autdng
mos donde el nombramiento de los agentes proviene del -
cuerpo electoral de la circunscripcidn y donde estos agen
tes forman agencias colectivas o asambleas participantes-

en el Poder Ejecutivo". (94)

Resulta explicable, vistas las definiciones -
precedentes, la eleccifn de la descentralizacifn adminis-
trativa en atencidn a la finalidad estatal. Es evidente-
que aquélla surde dentro de un sistema centralizado el -

gue la instaura con el propdsito de hacer m&s &gil la ad-

(93) Op. cit., piag. 70.

(94) Op. cit., pag. 579.
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ministracidn plblica en las complejas naciones modernas;
el Estado centralista ante la imposibilidad de atender vy
dar solucidn a todos 1os:problemas que se presentan re -
parte facultades a entidades orgdnicas que el propio Es-
tado crea por la séla necesidad de eficiencia y hasta el
limite que permita mantener la estructura centralizada -
de gobierno. Por eso deciamos que el sistema mds practdi
cado es el de la descentraligacidn administrativa, ré&gi-
men gue garantiza a unidad del poder politico pues s8lo-
se delegan facultades administrativas, en la mayorfa de-
los casos, restringidas y sujetas a la fiscalizacidn y -

control por parte del Centro.

En efecto, Evangelina Castro refiriéndose a -

las causas que provocan la descentralizacidn manifiesta:

"El creciente movimiento dindmico del Estado-
moderno, ha venido a crear una serie de problemas dque =
dentro de los regimenes centralizados han tenido que ser
canalizados y resueltos por medio de mé&todos que exigen-
del Poder Plblico la delegacidn de ciertas facultades -
que con cierta relatividad vienen a significar una limi-
tada y precaria autonomia"; y afiade: "La divisidn del -
trabéjo es fundamental dentro de un Estado moderno, pues
el crecimiento desorbitado de las funciones estatales -

constituye un alud de problemas que al parecer no ten =
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drian solucidn: en elemento fundamental se convirtid la=-

distribucidn de las labores gubernamentales". (95)

Apoyando lo anterior Sergio Francisco de la -

Garza ha escrito:

"...supone,  la descentralizacidn, que el Esta

do separa, por divisidn de trabajo y de mayor eficiencia,
clertas atribuciones que le son propias y las concede o-
delega a otros organismos, de creacidn estatal, a fin de-

gue gue las realice". (96)

Se colige de lo apuntado que el Estado centra-
lista delega a entidades inferiores de su creacidn, den -
tro de las que incluye al municipio, potestades que le -
son propias; lo gue quiere decir que para la descentrali-
zacidn no existen entidades verdaderamente libres, sb6lo -
drganos sujetos a la voluntad estatal. DPor tocdo ells, es
tamos ciertos que la descentralizacidn administrativa es-
una variante de la centralizacidn politica y, especifica-
mente, aquella forma ﬁlt;ma que el Estado centralista pue
de asumir sin quebrantar su cerrada unidad de mando, ya -
que de hacerlo, le implicaria convertirse en democritico-
al permitir, en consecuencia, la existencia plena de las-

corporaciones locales.

(95) Op. cit., pdgs. 73 y 74

(96) Op. cit., pdg. 75

1



- 112 -

Salta a la vista que en cuanto al municipio su
¢ede, en el régimen descentralizado, casi lo mismo que en
la centralizacibn, o sea, le es también negada su esencia
como comunidad sociolBgicamente viva y teleoldgicamente -
consciente y, por ende, no se le concede derecho a la au-
tonomia que le corresponde; sino que, y en &sto estriba =~
su diferencia con el anterior sistema, cuando el Estado -
lo tiene a bien concede una artificial y precaria autono-
mia al municipib consistente en el otorgamiento de una -~
personalidad juridica, la dacidn de ciertos derechos pf -
blicos, la creacifn de un patrimonio y el reconocimiento-
de 6rganos de representacidn, pues como precisa un simpa-

tizando de este régimen:

"...tebrica y pré&cticamente, un municipio, se-
'instituye como un orgénismo desceﬁtralizado dentro de un-
Estado, cuando por la extensidn territorial de é&ste, -
obras y servicios pQblicos de caricter puramente local no
podrian ser atendidos eficazmente por un gobierno unita =
rio o central, sin perjuicio o sacrificio de los intere -

ses estatales, generales o nacionales". (e7)

La doctrina mexicana en esta materia, encabeza
da por los maestros universitarios Gabino Fraga y. André&s-

Serra Rojas, sostiene gque el municipio es una forma de -

(97) Guzmén Lozano, Emilio, op. cit., pég. 92:
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descentralizacibn administrativa a la que denomina "por -
régién". Para el primero de los catedrdticos mencionados
la descentralizacibn por regidn "...consiste en el esta -
blecimiento de una organizacifn administrativa destinada-
a manejar los intereses colectivos que corresponden a la-
poblacidén radicada en una determihada circunscripcifn te-

"...el municipio es una

rritorial", de donde concluye que
forma en que el Estado descentraliza los servicios plbli-
cos correspondientes a una circunscripcibn territorial'.
(98)

Por su parte, el maestro Serra Rojas considera

que la descentralizacidn administrativa regional "...es =
una forma de organizacibn administrativa descentralizada,
que tiene por finalidad la creacidn de una institucién pQ
blica, dotada de personalidad juridica, patrimonio propio
y un régimen juridico..." y agrega: "La forma més caracte
ristica de la descentralizacién rggional en el derecho -
constitucional y administrativo mexicano, es el munici =~
pio”. (99)

No compartimos con estos tratadistas la idea =
de que el municipio sea una forma de descentralizacibn ad
ministrativa por las razones sefialadas en abundancia a lo

largo de esta tesis. La comuna noO es para nosotros, per-

(98) Op. cit., pags. 205 y 206.

(99) Op. cit., pégs. 479 y 480.
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mitasenos la insistencia, una circunscripcidn territorial
o administrativa creada por el capricho estatal v a la =
que el Estado asigna, enﬂatencién a la eéiciengia del go~
bierno, facultades las mis de las veces atentatorias a la
dignidad comunal que ademés puede retirar en cuaiquier mo
mento, antes bien, estamos convencidos que el municipio =
es una institucidn natural a la que no puede negarse su -
cardcter politico, no s8lo administrativo, y la cual po -
see una esfera de accibn propia que el Estado estd obliga

do a reconocer.

Entre losg tratadistas mexicanos que no compar- .
ten como nosotros esta opinidn se encuentra el administra
tivista Miguel Acosta Romero cuando manifiesta que si -
"...el municipio es un 8rgano politico administrativo con
cebido en la Constitucidn (se refiere a la mexicana), des
de un punto de vista estrictamente politico, es dudoso =
que pudiera hablarse de descentralizacidn por regidn, ya-
que hay caracteristicas tedricas comunes entre el munici-
pio y las entidades federativas y resultaria que estas Gl
timas (los Estados de la federacidn) también serian des -
centralizados pér regidn, por lo gue consideramos que es-
ta clasificacién debe superarse y considerar al municipio
como una de las esferas previstas en la Constitucidn den-
tro del Estado Federal", y continfia, "...pero que no tie-

ne como. tal, ninguna caracteristica de organismo descen -
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tralizado administrativo, ya que el municipio en si cong-
tituye una persona juridica de derecho pliblico eminente -
mente politica, cuya forma de gobierno puede variar..."

(100)

En igual sentido se expresa el jurista argenti

no Arturo H. Iturrez:

"Hemos afirmado que la comuna no es una mera =
descentralizacién administrativa, destinada a la presta =
cidn de servicios, sino tambié&n la unidad politica local.
Si se cree que el municipio debe ser un b6rgano de expre -
sidn de la soberania popular, debe admitirse que pueda agc
tuar como 6rgano politico, si bien dentro de su esfera”.

(101)

Por Gltimo, y sin que en definitiva admitamos-
este régimen, cabe afiadir que hay autores que sostienen -
que la descentralizacidn administrativa representa un pa-
[{e] importanté para liberar al municipio del yugo central-
y preparar el camino hacia su auténtica emancipacidn. -
Puede o no ser cierta la asercidn anterior, de lo gue si-
estamos seguros es que la libertad municipal se encuentra
siempre amenazada por el absolutismo de todos loé tiempos

listo para atentar contra ella.

(100) Op. cit., pag. 13.

(101) Op. cit., pig. 329.
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4.4 AUTONOMIA O AUTARQUIA.

5i el Estado reconoce al municipio las caracte
risticas explicadas en la primera parte de este trabajo,-
es decir, si ve en &l a una comunidad natural anterior al
Estado compuesta fundamentalmente de familias convivien -
tes en un mismo territorio y cuyo propdsito a £in consig-
te en la solucidn de las necesidades colectivas que gene-
ra dicha convivencia; pero si ademis, admite su cardcter-
de unidad politica bésica capaz de organizarse y gobernar
se a si misma y de allegarse y administrar un patrimonio,
en suma, si le considera capaz de autodeterminarse dentro
de sus limites, las relaciones que se dan fatal e inevita
blemente entre ambas entidades serén, por parte del Esta-
do, sobre la base de respeto y reconocimiento de la insti
tucidn comunal y de tutela de los derechos y poderes que-

de su existencia se derivan.

De esta manera, el municipio se convierte ern -
sujeto de derechos y obligaciones al reconocerle el siste
ma juridico del Estado una personalidad, éste pues eleva-
a la comuna "...a la condicidn de personalidad sustanti -
va, capaz de generar y de regular una propia vida jurfidi-
ca, pero en este caso contenida en el sistema de derecho-
positive y constitucional de un Eétado; y aungue sea for-

mando parte de su estructura”. (102)

(102) Demicheli, Alberto, op. cit., pdg. 641.
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Esa personalidad reconocida, escribe el Dr. G&
mez Herndndez, dota a los organismos autdnomos de capaci-
dad civil de querer y obrar, convirti&ndoles en titulares
de derechos subjetivos, aun cuando estén, por su condi =~
cibén de entes pGblicos, unidos en la realizacién de los -

fines generales. (103)

A este sistema de organizacibn politica funda-
do en el reconocimiento cabal de la comuna por parte del-
Estado, a través del otorgamiento de la personalidad juri
dica que le concede la posibilidad de accidn y de defensa
de sus propios intereses, ha sido bautizado por la doctri
na de muchas maneras entre las que sobresalen las siguien

tes: autonomia, autarquia, autarcia, selfgovernment, etc.

Términos todos gue para algunos tratadistas tienen, exac-~
tamente, la misma significacién, o sea, gue son sindni -
mos. En efecto, Alberto Demicheli, citado por Jorge Ro -

jas Espinosa, asienta:

"La palabra castellana autonomia es sindnima ~
de la voz italiana autarchia, cuya traduccifn es autar -
quia; de la griega aytarkita, cuya traduccidn, es autar -
cia; y de la inglesa selfgovernment que significa gobiexr-
no propio... Autonomia y autarqufa significan una misma -

cosa, con la sola diferencia de que la primera es expre -

(103) Gbmez Herndndez, Francisco I., Apuntes sobre la Au-
tonomia Municipal, Revista Cubana -de Derecho, ano -
XXVIII (nueva serie), nGm. IV (101), octubre de -
1956, La Habana, Cuba, pag. 57.
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§i8n habitval én los idiomas francés y espafiol, y la se -
gunda en el italiano, en cuyo lé&xico no existe la palabra
autonomia. Por otra pa;;e, tanto la autonomia como la -~
autarquia son susceptibles de una cantidad infimera de gra
dos, que dependen del\alcaqce més o menos riguroéo que se
le imprima a la tutela administrativa. Y es imposible en
contar t&rminos adecuados para designar cada uno de estos
grados. En conclusidn, autarquia, autarcia y selfgovern-
ment, significan tanto como autonomia, t&rmino que en -

nuestra lengua los compendia y resume a todos". (104)

En idéntica forma se manifiesta el Dr. Francis

co I. GBmez Herndndez:

"La palabra 'autonomia' se deriva de dos voces

griegas que significan: por si mismo y ley. Es sindnima-

de la voz italiana 'autarchia', que se traduce en caste -
llano como autarquia y de la palabra griega 'aytarkita',-
cuya traduccidn es autarcia. La palaﬁra inglesa 'selfgo-
vernment', que es equivalente, también significa gobierno

propio o gobierno por si mismo". (105)

Contrariamente, existen autores que no piénsan

que tales vocablos expresen lo mismo, para ellos, son -

(104) Rojas Espinosa, Jorge, Gobierno Municipal Autdnomo
(II), Revista del Colegio de Abogados, Tomo VII, =
afio VIII, nfim. 79, julio de 1952, San José&, Costa -
Rica, pédg. 209.

(105) Op. cit., pag. 49,
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ideas que por el contrario encierran distintas significa-
ciones. Para Francisco de la Garza, por ejemplo, autono-
mia y autarquia son conceptos diferentes en virtud de que
la primera implica que "la entidad tiene en si misma la -
norma de la accidn” mientras que autarquia solamente sig~-
nifica "gobierno propio con suficiencia de medios dentro-
de su esfera de accifn" delimitada por "una norma, cual -

quiera gue esta sea". (106)

Nuestra opinifn, después de haber manifestado-
las dos tesis al reépecto, coincide con la de Cesar A. =~
Quintero en que la proliferacifén de términos en vez de -
aclarar el punto sélo favorece la confusién de ahi que re
sulte innecesario asimilar a nuestro lenguaje la palabra-
autarquia con un sentido distinto al de autosuficiencia o
independencia econdmicas, que es su verdadero significa -
do, tratando obstinadamente de identificarla con el voca-

blo autonomia.

"No compartimos esta tendencia a dar al térmi-
no autarquia una peculiar acepcibn, extrafia a la @nica -
.

que tiene en nuestro idioma, o sea, capacidad de un pais-

para bastarse econdmicamente a si mismo.

(106) Llovera, citado por Garza, Sergio F. de la, op.
cit., pag. 74.
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Consideramos due la aludida tendencia, lejos -
de precisar conceptos, engendra innecesarias complicacio-

nes.

Por ello, el té&rmino autonomia sigue siendo el
mids adecuado para designar el status del municipio con -
personalidad juridica y, por tanto, con derecho a adminig

trar su patrimonio". (107)

Hacemos extensivo el anterior comentario a la-
palabra autarcia la cual tiene una acepcibn- distinta a la

que se le quiere asignar y ajeno completamente a nuestra-

lengua. Respecto al t&rmino selfgovernment de origen 527
glosaijdn entendido como autogobierné, gobierno por si mig
mo o gobierno propio podria ser sinbnimo de autonomfa, -
sin embargo, preferimos &éste por ser el gue con mis exac—

‘titud describe la situacibn que nos ocupa.

Ciertamente, volviendo a la discusi®n inicial,
se ha pretendido sin necesidad incorporar la Palabra au -
tarquifa con una significacifn muy distinta a la que le co
rresponde; a saber;rautgsuficiencia econbmica, parardemog

trarlo permitasenos varios ejemplos:

Segfin De la Garza debemos preferir la autar -

(107) Quintero, César A., La Autonomia Municipal vy su Es-
tructura Econbémica, Anuario de Derecho de la Univer
sidad de Panama, afio II, nfim. 2, enero 1956-mayo =
1957, Panam8, pég. 50
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quia a otras denominaciones en gracia a que &sta
sﬁpone aesa deleéacién de funciones (de parte del Estado)-
ni consiste {inicamente en un reléjamiento de vinculos de-
la autoridad municipal respecto de las autoridades del go
bierno central”, sino que antes bien, "implica por el con
trario, el reconocimiento, en un principio, de la sustan-
tividad real, geogréfica y socioldgica de la entidad muni

cipal, asentado en el respeto a los miembros, vecinos, -

ciudadanos". (108)

Conforme a Aherens, en un sistema autfrquico -
"...la comuna es considerada -en sus relaciones con el Es
tado~ como una individualidad natural colectiva, que tie-
ne en sf misma el principio de una vida propia, como una-
persona mayor, teniendo todo el derecho de administrar -
1lz misma su5 negocios y teniendo éolamente con los cir-
culos superiores y con el poder central relaciones orgéni
cas gue deben encontrar una justa expregién en la organi-

zacidn comunal”. (109)

Para Austin Mac Donald, por su parte, la autar
quia "...simplemente significa que la supremacia estatal-
ser@ ejercitada Gnicamente con respecto a asuntos de.intg
rés estatal y que en los asuntos locales la autoridad per

menece en cada comunidad". (110)

(108) Op. cit., pag. 75.
(109) Citado por Garza, Sergio F. de la,-op. cit., pag. 78.

(110) Idem., pdg. 83.
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Creemos que los pensamientos citados se refie-
ren al municipio auténoﬁo antes que al municipio autdrqui
co o autarcico ya que, con independencia de que abundemos
mis tarde, el vocablo autonomia se aplica a aqudl sistema
por medio del cual el Estado supone a la comuna ﬁn grupo=
humano ae origen natural y perdurabilidad socioldgica al=-
que por ello dota de personalidad juridica, o mejor, de -
ciertas condiciones de capacidad para gque pueda conducir-
se y cumplir por si mismo las atribuciones que en aten -
cifn a sus propios fines le corresponden. Fines estos -
que el Estado garantiza y cuia, por otro lado, de no con-

culcar.

De ahi, que sea muy importante distinguir en -
tre autonomia y soberaria, sfatus que dan perfil, respec-
tivamente, a las entidades autdnomas y & los Estados. En
efecto, el municipio es autdnomo y no soberano en virtud-

de su conformacidn y colocacidn en el concierto de las -

instituciones pliblicas de donde deriva una cierta dependen

cia y vinculacidn de &ste con respecto a las comunidades-
superiores gque, al mismo tiempo, le impiden ser soberano=

dentro del Estado.

No obstante, pensamos gue, junto con la liber-
tad individual, la autonomia y la soberanfa son varian -

tes de una misma idea fundamental referida &sta a tres ob
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jetos de estudio distintos: persona humana, entidades au-
ténomas (ldase municipio)’ y Estado. Esto es, estamos con
vencidos que, antes de encarnar esencias antit&ticas, su-

distincidn es sencillamente de grado.

En relacidn con este asunto, Demicheli afirma-

y confirma nuestro aserto al escribir:

"En la realidad de las cosas, soberanos son -
los Estados; libres, los individuos; y autdénomos, en fin,
gon las personas juridicas en derecho pliblico, corporacio
nes municipales o de servicios especiales... SOBERANIA im
plica un grado mids de que la libertad; la AUTONOMIA, en -

cambio, implica un grado menos". (111)

A diferencia, para Cesar A. Quintero existe -
"...sin embargo, una diferencia importante entre los con~-
ceptos de soberania y autonomia. La primera supone una -
independencia juridica perfectamente igual para todos los
Estados. En cambio, la éutonomia de los municipios no es
igual con respecto a-todos los Estados y afin dentro de -
uno mismo suele haber diferencias en cuanto al grado de =

autonomia de sus diferentes municipios”. (112)

Por otro lado; estd por demds decir que consi-

(111) Citado por Rojas Espinosa, Jorge, op. cit., pég.
209.

(112) Op. cit., pag. 50.
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deramos a la autonomia como la mejor £6rmula de tratamien
to del municipio por el Estado por lo que a su estudio -

consagraremos el iltimo capitulo de esta tesis.



CAPITULO QUINTO

Autonomia Municipal

5.1 CONCEPTO.

Se ha expresado la dificultad que encierra trg
tar de encasillar el contenido de la autonomia municipal-
en una rigida definicién. En este sentido, se ha esgrimi

do, para demostrarlo, el argumento de que dicho término -

debido a su naturaleza social e hisférica es, en cuanto
a su significacibn, mudable o relativo. Resultando por -
ello, para una ala de los investigadores de la materia, -
imposible la determinacidn del contenido especifico y pre
ciso de la autonomfa comunal puesto que &ste seréd particu
lar y privativo de un momento histdérico dado, lo gue quie
re decir que el concepto due en una &poca se elabore no -
tendra gue coincidir, necesariamente, al de otra pues los
alcances de aquélla estén sﬁjetos ineludiblemente al dg -

senvolvimiento de los pueblos.

Sin embargo, a despecho de considerar acerta -
das estas observaciones creemos ilustrativo consignar al-
gunas definiciones de autonomia municipal con un propdsi-
to, mds que definitorio, de blisqueda de sus elementos in-

mutables o esenciales.

En primer lugar queremos indicar que hay auto-

res que, seguramente tomando en cuenta la etimologia del-
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concepto, seflalan que la autonomia equivale a autonorma -
cibn, o sea, que la entidad de gue se trate pueda propor-
cionarse a si misma sus Propias normas de derecho. Para-
ellos la palabra autonomfa proviene de las voces "autos"-
y "nomos" que significan por si mismo v ley respéctivameg
te, de esta manera, concluyen que la autonomfa "...consis
te en la facultad de darse (el municipio en este caso) -
sus propias leygs". (113) Sobre esta concepcidn pensamog-
gque el desarrollo del Eérmino autonomfia lo ha alejado de=-
su origen etimoldgico que en efecto es el que se indica,-
desbordandolo, por lo que resulta riesgozo a nuestro modo
de ver partir de esta base en virtud de que la autonomia-

normativa es sélo una faceta del concepto real.

En atencidn a las personas pfiblicas menores en
tre las que ubica al municipio, Alberto Demicheli apunta-

que la autonomia es:

"EL DERECHO CONFERIDO A LAS PERSONAS PUBLICAS-
MENORES PARA GOBERNARSE A SI MISMAS, PERO SIN PODER DETER
MINAR SUS FINES Y SOMETIDAS A CIERTAS RESTRICCIONES TUTE-

LARES..." (114)

(113) Prado Paredes, Luis del, Necesidad de la Dacidn de-
una Ley de Bases para las Municipalidades, Revista-
del Foro, afio LIII, nfim. 2, mayo-agosto de 1966, Li
ma, Perl, pag. 26. :

(114) citado por Rojas Espinosa, Jorge, op. cit., pég.
209.
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Conforme a Salvador Eduardo Bauza: "La autono-
mia municipal consiste en el derecho de la ciudad al go -
bierno propio, a ejercerlo con independencia de cualquier
otro poder, a elegir sus autoridades y a dictar, de con -
formidad con las leyes fundamentales del Estado,-una car—
ta orgénica que establezca su organizacifn politico-admi-
nistrativa y determine el limite del ejercicio de sus fa-
cultades propias, debidamente garantizado por la Constitu
cidn Nacional en los aspectos politicos, administrativos-

y econdmicos". (115)

Después de analizar los conceptos de soberania
y autonomia, y de distinguir entre la autonomia de los Es
tados-miembros de una federacidn y la autonomia municipal,
el conocido municipalista Salvador Dana Montafio expresa -
que la "autonomfa es una cualidad especifica de las corpo
raciones de Derecho Plblico que coexisten dentro de un Es
tado soberano", de donde concluye que a diferencia de la -
autonomia propia de los Estados federados "...la autonomfa
municipal consiste en la facultad que tiene el municipio -
de autodeterminarse, de autoorganizarse y de autoconducir
se con prescidencia del Estado a gue pertenece el Munici-

pio o en cuya jurisdiccidn se encuentra, dentro de los 1%

(115) Bauza, Salvador Eduardo, Garantias de la Autonomia-
Municipal (La Libertad de Expresidn Municipal), Re-
vista La Ley, afio XXXIII, 5 de septiembre de 1968, -
Sueros Airds, Argentina, pidg. 2.
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mites de la ley fundamental de ese Estado...” (116)

El maestro Adriano Carmona manifiesta, seglin -
Sehwerert Ferrer, que la autonomfia "...es el derecho de -
darse su propia norma y de autogobernarse y auto-adminig-
trarse, implica un sistema de relaciones, una concurren -
cia con los fines del Estado, cuya unidad no ha de que -
brantarse, y una forma politico-juridica de solventar las
propias necesidades empleandb las acciones conducentes a-
ello sin interferencias de otros organismos de la nacidn"

(117)

Para Albi el principio bé&sico de la autonomia-
estriba en "...la facultad de fijar el propio gobierno y-

la esfera de accidn del mismo". (118)

De acuerdo a ciertos autores, la autonomia se--
relaciona con el concepto de democracia, de esta suér}e -
para Hans Kelsen: "La autonomfia municipal equivale a admi
nistracidén democrética, a'administracién de los adminisg -
trados por si mismos o por la corporacidn por ellos elegi
da". (119) De manera semejante Fritz Fleine; apunta que -

*...1la administracidn autdnoma constituye un limite a la-

(116) Op. cit., pég. 45.
(117) Op. cit., pég. 33.
(118) Citado por Quintero, Cesar A., op. cit., pdg. 50

(119) Citado por Garza, Sergio F. de la, op. cit., pég.
69.
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omnipotencia del Estado politicamente hablando, establece
la posibilidad de propofcionar a los ciudadanos una educa
cidn ciudadana, haciéndo}eé colaborar en la administra -
cidn plblica y suscitando su interé&s en los asuntos de -

aquella™. (120)

En igual sentido Sehwerert Ferrer expresa que-
"...la autonomia municipal es un complemento de la demo -
cracia nacional, entendida ésta no sélo\como factor de -
progreso sino como sistema de gobierno que adopta el Esta
do, para que dentro del mismo pueda désarrollarse a pleni

tud la dignidad del hombre y del ciudadano..." (121)

Sobre el problema de la autonomia Rodriguez Ar
naiz ha escrito: "La Autonomia Municipal es un derecho de
los pueblos democréticos, reconocida y protegida por la =
ley, para regir sus localidades, eligiendo y promulgando-
sus normas, creando sus propias rentas, organizando y ---
desarrollando su administra01éh. Cuando faltg uno de es-
tos principios la autonomia no es completa". Y finaliza-
afirmando que es "indispensabla que la autondémia munici--—
pal sea un reflejo de la naturaleza democrética de un Es-
tado y que subsiste por la voluntad del mismo, porque el-

Estado democrético es fiel expresién de los ciudadanos --

(120) Idem., p&g. 50

(121) Op. cit,, pag. 34
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que lo integran". (122)

Desde un punto de vista administrativo, es decir, de
la prestacidn de servicios pfiblicos, Benedicto Silva nos -

dice:

"Siempre que un municipio existiese como unidéd de =
gobierno, el fiel de la balanza de su autonomia seria la -
tapacidad demostrada para desempeifiar, con carfcter perma--
fiente, la funcibn de centro de prestacibn de los servicios

plblicos de primera necesidad". (123)

Para el Diccionario Enciclopé&dico Hispano Americano,
seglin Gémez Hernfndez, la autonomia es "...un concepto de-
relacidn entre sociedades, agrupaciones, unidades politi--
cas O administrativas, que viven dentro de un extenso con-
cierto juridico, y como no se refiere s6lo al derecho in--
terno, sino al externo de estas personas jurfdicas, segfin-
ellas sean y los vinculos de dependencia que entre si ten-
gan, asi resulta distinta la acepcién y el conéepto de es-
ta palabra...", de donde para este autor la autonomia en=--
tonces,"...en el sistema constitucional, constrefida por -
la tutela del ente superior orgénicamente, deviene en un -

ente de aspecto meramente administrativo". (124)

(122) Op.cit., pég.14 . :

(123) silva, Benedicto, El Municipio y los Servicios PGbli
cos de Primera Necesidad, Revista Municipal Interame
ricana, aino IV, nlm.3, enero-marzo 1954, La Habana,-
Cuba, pég.5

(124) Op.cit., p8gs.50 y 56.
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De modo genérico, manifiesta Arturo ﬁ. Iturrez, pue
de afirmarse que la autonomia constituye, en la din@mica-
estatal, la meta perseguida pbr ia fuerza centrifuga, por
la tendencia descentralizante. Pero, la autonomia, conti
nfia dichq autor, no es un concepto facilmente caracteriza
ble, ofrece en la préctica una enorme variedad de grados-
y de matices en que juegan, con mayor o menor intensidad,
los dos factores bédsicos contradictorios de subordinacidn

e independencia. (125)

Estamos plenamente de acuerdo con el filtimo au
tor citado pues para probar sus conceptos basta s6lo he--
char una mirada a las definiciones apuntadas para perca--
tarnos de que cada una conce@e a la autonomia municipal -
distintos contenidos y alcances. De ahi que ceeamos gue-
la inclinacibn a definir para hoy y siempre este vocablo-
en vez de esclarecer su naturaleza colabora a sembrar la-

confusibn, convirtiendo en inaccesible el tema.

Nos encontramos asimismo convencidos, junto =-
con Cesar A. Quintero (126}, que el criterio que ha segui
do el Congreso Interamericano de Municipios en sus dife--
rentes reuniones, resulta el més’ér&ctico y conveniente.-
En efecto, no se ha deseado, en este Foro, llegar a defi-

niciones definitivas y excluyentes sino que se ha limita-

(125) Op. cit., pag.320.
{126) Op. cit., p&g.50.
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do a elevar recomendaciones que aseguren y amplfen, paula
tinamente, la autonomia municipal. Pues ciertamente, co-
mo indica Moles Caubet, Ia "...elaboracidn dg} concepto =
de autonomia confronta una primera dificultad con el em--
pleo de su prdpio nombre. En efecto, tal vocablo, que --
procede del léxico juridico, ha desbordado su recipiente-
originario sin que el recuerdo de su procedencia, su eti-

mologia, contribuya a esclarecer su significado". (127)

As?, sigue diciendo Moles Caubet, en el campo-
del Derecho PGiblico el mismo término sirve para designar-
diferentes objetos. La autonomia es sinbnima de sobera--
nfa cuando se refiere a la autodeterminacidn de los Esta-
dos, en el sentido griego de "Politeya autdnomos". Pero-
igual nombre se aplica al enunciar: la autonomia de enti-
dades menores (Regiones, Condados, Municipios); la autono
mia de otras personas juridicas desprovistas del elemento
territorial, como los Institutos Autdnomos y la autonomia
despersonalizada de las llamadas Haciendas Autdnomas; que
dando por lo demds, dice finalmente, identificados indebi
damente, autonomia y autarquia y autogobierno ("self go--=

vernment") como tambi&n autonomifa y autonormacidn aparte-

(127) Moles Caubet, Antonio, Los Limites de la Autonomia-
Municipal, Revista de la Facultad de Derecho, nfm.
26, septiembre de 1963, Caracas, Venezuela, pdg. -
11.
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del uso incorrecto deslizado en algunos textos constitu-

cionales... (1.28])

De esta suerte, antes de intentar siquiera --
atrapar en una inflexible y pretenciosa definicidn al --
tdrmino autonomfa municipal ayudando de esta manera a in
crementar la confusibn existente, buscaremos en el si-—-=
guiente punto sus rasgos caracteristicos o "notas defini

doras” lo que pensamos de mds provecho.

(128) Idem.
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5.2 RAGOS CARACTERISTICOS.

La autonomfia municipél, de la misma suerte --
que la centralizacibn y la descentralizacibn, es en el -
fondo un concepto de relacidn entre dos entidades de de-
recho bﬁblico: municipio y Estado, siendo la manera como
ambas entidades entran en relacidn lo que la distingue -
de los Qiltimos sistemas. En efecto, cada una de estas -
formas de organizacidn politica llevan implicito un dis-
tinto juego de poderes o fuerzas entre el poder central-

y los poderes de las corporaciones municipales.

En el caso de la centralizaci®n, hemos visto,
los poderes comunales sucumben ante la omnipotencia del-
Estado absolutista, mientras que, en la descentraliza=-—-—

-cidn predomina el Centro sobre las comunidades interm -
dias aungue, a decir de algunos tratadistas, se vislum--

bren ciertos visos de autonomia.

A diferencia en el r&gimen autconomista encon-
tramos un verdadero equilibrio de poderes entre la comu-
na y el Estado, es decir, nos hallamos frente a un térm;
no medio respecto de los conceptos antagbnicos de subor-
dinacibn e independencia. La autonomia, efectivamente,~
es un sistema que autoriza la existencilia del municipio -

como una auténtica unidad de gobierno pero sin que esto-
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se traduzca en el desquebrajamiento de la estructura po-
litica del Estado. En nuestro concepto lo anterior es -
virtualmente posible pues como apunta el gran Adolfo Po-

sada, la idea del municipio "...parece excluir... la con

dicidn de independencia, que lo convierta en Estado Su-—

premo"” pero asimismo no tolera "...la sumisidn o absor--
cibén del nficleo local por parte de un urganismo politico
superior, que convierta al Municipio en un mero distrito

de gobierno administrativo, sin propia personalidad”. (129)

Manifestamos en otro lugar que los regimenes-
centralistas, y aun los descentralizados, parten del su-

puesto no cientifico de que el municipio constituye una-

creacidn legal sin sustantividad socioldgica que debe ==
ser investido, por el fendmeno de la divisidn del traba-

que el Estado -

=

" jo vy de la eficiencia, de las facultades
crea necesarias a fin de convertir a &ste en un simple -
auxiliar de la maquinaria estatal. Huelga senalar que -
por esta circunstancia lejana, sin duda, de la realidad-
de las cosas, el Estado centralista puede en razdn de -—
sus necesidades ampliar, o més bien, limitar a su arbi--
trio dichas facultades delegadas por &l, y afin, prescin-

dir de la existencia de las corporaciones edilicias argu

(129) citado por Garza, Sergio F. de la, op. cit.,pég.66.
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yendo su procedencia estatal,

De modo distinto, la autonomfa municipal tiene
en sus origenes otras préﬁisas, parte de la observacidn -
de una realidad innegable: la existencia de entidades so-
cioldgicas entre el ser humano individual y la Comunidad-
Suprema, de entidades naturales anteriores inclusive al -
Estado de naturaleza eminentemente politica, o sea, posee
doras de fines propios y especificos que las compelen a -
organizarse para poderlos alcanzar. En suma, de comunida
des generadas por la innata sociabilidad del hombre, gue-
persisten por si mismas y las que deben su fuerza y su po
der a las vigorozas relaciones sociales que se establecen
en su seno, manifestdndose frente a los postulados de la-
Ciencia Politica como verdaderas estructuras sociopoliti-

cas de perfiles propios y fnicos.

Se d&, de esta guisa, en losg sistemas que sos-
tienen la autonomia municipal simplemente un reconocimien
to de lag comunas por el Estado del cual forman parte, pe
ro, lo que es més importante, de las atribuciones propias
o inherentes a su realidad y mismas que no puede, en este

orden de ideas, ejercer ni conculcar.

Asi, el Estado reconoce personalidad al munici
pio y la eleva a juridica al consignarla en su sistema --

normativo, seﬁtando de esta forma, las bases para instau-
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rar la autonomia municipal, pues a decir de Cé&sar A. Quin-
tero: "Una condicifén minima es, sin embargo, indispensable
como punto de partida de la autonomia de un municipio: que

tenga persgonalidad juridica®. (130)

No obstante, se impone un comentario al respec-
to de esta afirmacidn. Es evidente que, de nada serviria -
dotar a la institucidn municipal de personalidad juridica=
por un lado, si por el otro no se le reconocieran los pode
res a los que tiene legitimo derecho, situacidn, dicho sea
entre paréntesis, muy frecuente en la préctica. Pensamos-
que en el fondo este problema es politico, o sea, de equi
librio de poderes y no exclusivamente juridico, el cual -
se remonta al planteamiento inicial del Estado sobre su es
tructuracidn politica. Ciertamente, un Estado fundado so--
bre principios dictatoriales, coﬂ el propdsito de evitar -
el fraccionamiento del poder, y de esta manera compartirlo
con las corporaciones autdhomas, puede hechar mano del sub
terfugio legal de conceder la personalidad juridica a sus-
pueblos al mismo tiempo de privarlos de jure o de facto de

una existencia tanto real como plena.

* Hemos llegado asi, a la mencionada relacifn en—
tre la autonomia municipal y el concepto de democracia. Pa

labras cuyos vinculos son tan estrechos en cuanto el ré&gi-

(130) Op. cit., pag. 50.
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men politico que produce la idea de democracia representa-
el medio i1ddneo, y en nuestro concepto finico, para el ca--

bal desenvolvimiento de los pueblos libres.

Sin embargo, si consideramos que la personalidad

juridica de los municipios dentro de las estructuras demo-

cridticas significa el basamento de su autonomia. Pues gi-
el Estado democrético reconoce la esencia socioldgica de -
la comuna y, por tanto, los poderes o facultades consustan
ciales a ella, el gue gocen de personalidad legal las con-
vierte, automiticamente, en "centros de imputacidn de dere
chos:y deberes"”. Nacen, en esta virtud los municipios a la
vida juridica, no a la socioldgica, disfrutando de una ca-
pacidad legal de actuacidn y de defensa frente a los pode-
res externos. Es aqui, precisamente, en donde surge el de
recho de las corporaciones municipales a su autonomia, a -
su autodeterminacidn, y, también la obligacidn correlativa
del Estado de reconocerla y de garéntizarla.

Se ha dicho, en este sentido, que la autonomia
“...proéiamente dicha se ofrece siempre como el 'status' =
juridico de un sujeto de Derecho Plblico, determinativo de
una manera de ser que afecta a sus posibilidadeé de = = =

obrar". (131) *

(131) Moles Caubet, Antonio, op. cit., pag.l1l2.

i
i
i
i
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Nosotros agregarfiamos, aunque pudiera resultar
reiterativo, que lo anterior se apega estrictamente a la-
verdad siempre y cuando se expreée en alusidn a un siste-
ma de gobierno democritico, o sea, a aquédl que avale las-
libertades individuales y las de las entidades autb6nomas-
y asegure su actuacibn e intervencidn en las tareas y =-=-

planes de gobierno.

Esta situacidn juridico-politica del municipio
dentro del concierto de las instituciones pliblicas contem
pla de suyo un estado complejo y delicado pues, como he=-
mos sefialado, convierte a la asociacién edilicia en titu-
lar de derechos subjetivos, sin que por ello pierda su ca
lidad de pieza orgénica de 1la maéuinaria estatal y, por -

lo mismo, vinculada a la realizacidn de los fines de &ste.

Ello nos remite al problema central de la auto
nomia, a saber: la determinacidn de sus alcances, es de--
cir, al esclarecimiento de hasta donde debe ser indepen=-

~diente la comuna y hasta donde, de manera inversa, debe -
estar subordinada a la comunidad nacional. La respuesta-
a esta cuestibn no debe ni puede ser tajante.en virtud de
que la naturaleza histdrico-~social de la autonomia preci-
sa que &sta se encuentre en permanente evolucidn, expre--
sando la realidad politica, social y econdmica imperante.

Serd, entonces, el libre juego de poderes en un momento -
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dado el mejor indicador de lo que deba entenderse por au-

tonomia.

Por eso, se hi indicado la imposibilidad de de
finir de manera absoluta y excluyente el concepto de autgo
nomia municipél. Este, sin intentar de modo alguno defi-
nirlo, se refiere en esencia al ejercicio institucional -
de ciertos poderes, como se desprende de lo hasta aqui ex
puesto, inherentes o propios a la naturaleza municipal y-
mismos que se proyectan a diferentes campos, de ahi, que-
se hable de autonomia financiera, de autonomia politica,=-
de autqnomia administrativa, etc., ahora bien, la suma de
estos poderes constituye la autonomia municipal en un mo-

mento determinado, o como expresa Moles Caubet:

"Por lo demds, toda autonomia es reductible, =
en Gltimo término, al ejercicio de poderes calificados --
-de distintos ordenes- que versan Gnicamente sobre deter-
minadas materias. El nlimero mayor o menor de poderes y -

materias marca la extensidn de la autonomia". (132)

En relacidn con los poderes calificados a que=
hace alusidn el autor citado y los cuales en su conjunto-
integran el concepto de autonomia M. S. Giannini opina -

que "...afin no existiendo un concepto excluyente de auto-=

nomia si existen diversos conceptos y nociones, evidente=-

(132) op. cit., pég. 13.
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mente diferenciados, que reciben calificacifn de un adje-
tiyo afiadido al término -gendrico e indefinido- de autono
mia: autonomia normativa’ autonomia organizadora u organi
zativa, autonomia institucional, autonomia administrati--
va, autonomfa té&cnica, autonomia financiera o rentistica,

autonomia contable... etc." (133)

Con motivo de estos aspectos esenciales de la-
autonomia municipal el maestro Salvador Dana Montafio se -
hace la siguiente pregunta: ":Qué es menester para que el
municipio sea realmente autdnomo?" A lo que el mismo res-
ponde: "Es menester una triple autonomia: La autonomia po
litica, la autonomia administrativa y la autonomia finan-

ciera". (134)

Este autor hace notar que es indispensable la-
existencia de esas tres autonomias o poderes especificos-
para estar en presencia de una auténtica autonomia munici
pal. Otros tratadistas sin embargo, agregan a las ante--—
riores: la autonomia normativa, la autonomia econdmica y-
hasta la llamada autonomia organizativa entre las mids im-
portantes, lo que demuestra una vez més lo eléstico del -
concepto. Empero, sentimos que lo verdaderamente trascen-

dente consiste en resaltar que la unidn de dichos poderes,

(133) Ccitado por Moles Caubet, Antonio, op.cit., pdg.l3
(134) Op. cit., pag. 47.



- 142 -

cualquiera que sea su nfimero, constituye "el contenido -
funcional de la autonomia®, es decir, la medida cuantita

tiva como cualitativa de ella.

Asi pues, deviene necesaria la necesidad de =
precisar estos poderes un poco més, a la vez que mensu--
rarlos, esto es, determinar su contenido y limites rela-
tivos para poder arribar a una mejor comprensibn del vo-
cablo que nos ocupa, pues salta a la vista que si en ---
principio el Estado debe reconocerle al municipio los po
dereg suficientes para que solucione sus requerimientos-—
especificos, las pfimeras preguntas que surgen son: ¢Cul
les son estos poderes?, y, ¢Qué debe entenderse por pode
res suficientes? Ya hemos expresado cuales son estos po-
deres, aunque muy a grandes rasgos, lo que restarfa, ade
‘mds de abundar sobre lo anterior seria su cuantificacidn,
sefialar el minimo de poder para cada una de las autono--
mias particulares que conforman la autonomfa municipal =
genérica, misma gque ha de permitir la unidad del Estado-

y el cumplimiento de los fines superiores de &ste,

Finalmente, diremos que la consagracifn y re-
conocimiento de la autonomfia municipal es de esencia ti-
picamente constitucional en atencidn a que la tradicio--
nal estructura del Estado, con su divisibn tripartita de

poderes heredada de Montesquieu, coexiste en la actuali-
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dad "...con una nueya superestructura orginica, integra
da por mfiltiples entidades autﬁnomas~.. que han veni@g«
& yuxtaponerse con ella, en simple acoplamiento mecéni?
co", de esta suerte, "...la organizacibn de los tres po
dexres centrales del Estado, y la atribucién de cada uno
de funcioneé y potestades privativas, constituye en el-

sistema representativo la cuestidn constitucional por =

excelencia, serd tambi&n constitucional a fortiori todo
aquello que, como la aptonomia, tienda a limitar esos =
poderes, condicionando el libre ejercicio de sus pro---
pias prerrogativas. Lo accesorio sigue la suerte de lo
principal. La constitucionalizacidn de una regla gene-
rél, exige la necesaria-constitucionalizéciﬁn de todas-

sus excepciones". (135)

(135) Demicheli, Alberto, op. cit., pégs. 639 y 640.
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5.3 CONTENIDO Y ALCANCES.

En péginas precedentes expresamos gue por su -
ubicacidn el municipio sé encuentra en parte subordinado=
al Estado, es decir, inmerso e incrustado en la estructu-
ra politica y juridica de &ste; algo semejante sucede con
los fines locales ya que deben, necesariamente, ser armd-
nicos y complementarios a los de la Comunidad Mayor que =
los contieqe. Empero, también dijimos que por su caric-—-
ter de unidad sociolégiéa y politica bésica la comuna con
serva, a pesar de lo anterior, una competencia que le es-
propia y que se desprende de su sustantividad antes gque -
del Estado, con el que s8lo mantiene, desde este punto de
vista, relaciones orgdnicas que no autorizan al poder cen
tral, bajo ningfin pretexto, la invasidn del circulo de ag
cidn municipal. Asi las cosas, resulta claro que hay una
limitacidn reciproca de poder entre las dos entidades men
cionadas, o sea, que el poder estatal se halla limitado -

por el municipal y viceversa.

Asimismo, manifestamos que el conjunto de pode
res que corresponden de modo natural al municipio consti-
tuyen, en este sistema de pesos y contrapesos, la autono-
mia in genere. Esta pues, se proyecta, conforme a los ~-
conceptos vertidos, como la suma de una serie de poderes—

o facultades especificas calificados por su materia o con

L]
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tenido, pudiéndose hablar de una autonomia politica, de -

una autonomia fiscal, de una autonomfa econfmica, etc.

En efecto, toda autonomfia particular, siguien=-
do a Moles Caubet (136), se encuentra calificada por su -
especie, que puede ser: politica, administrativa, normati
va, organizativa, fiscal, econdmica, entre otras. Esta es
pecie a su vez califica al poder y a la funciéﬁ de cada -
una de las autonomias especificas y, a decir de dicho au-
tor, es lo que constituye el contenido funcional de la au
tonomia de que se trate, a lo que agrega que cada una de-
estas autonomias, redupidas a poder y funcibn, posee tam=-
bi&n un grado que representa el indicador de su medida, o
sea, de su limite. En sintesis, indica el tratadista de -
referencia que siempre hay que considerar la especie y el

_grado de la autonomia particular a que nos refiramos, es-

to es, su cualidad y su cantidad.

Asi pues, tomaremos este métoéo para el angli-
sis de las autonomias especificas atendiendo a la divi---
sidn tripartita, ya vista, que de ellas hace el maestro =
Dana Montafio en: autonomia politica, autonomia administra
tiva y autonomia financiera. Esto en atencibn a que, si-
bien la doctrina alude a otras autonomias, en nuestro con

cepto aquellas tres representan los pilares de la autono-

(136) Op. cit., pdg. 13.
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mia municipal genérica o total; lo que, por otra parte, =
no significa que no aceptemos la existencia de otras autg
nomfas particulares, pues ese trias, para los efectos de-
la exposici®dn, no es de ninguna forma exhaustivo ni pre--

tende serlo. Tan es asi que, dentro de las posibilidades

de espacio, haremos breves comentarios de las mds impor--
tantes o reiteradamente sefaladas por los municipalistas-
fuera de las contenidas nominalmente dentro de los tres -

rubros siguientes.
5.3.1 Autonomia en Materia Politica.

El municipio es una comunidad politica capaz =
por ello de organizarse en respuesta a la satisfaccidn de
las necesidades vecinales que determinaron su nacimiento.
Esto es, de conformidad con su naturaleza, la comuna po--—
see fines que debe cumplir, de ahi, su derecho a regirse-
a 's1 misma, a autogobernarse, a autodeterminarse, en suma,
a elegir la organizacidn interna que mejor se acomode a -
sus muy particulares condiciones. Para lograrlo, eS menes
ter que la institucién edilicia esté en posibilidad de -
crear preceptos de derecho, pero sobre todo, que tenga ex
pedita la facultad de elegir y promulgar su propia ley or
génica, ademds de sus reglamentos, con cierta libertad =--

respecto a los poderes estatales,

Ahora bien, aunque la autonomia polftica es de
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suyo bastante amplia consideramos que puede comprenderse-
satisfactoriamente con el estudioc de la llamada autonomfa
normativa, potestad que bonfigura la columna vertebral de

agquélla y a la cual nos referiremos a continuacidn.

Sin embargo, antes de comenzar el andlisis de-
la autonomfa normativa, cabe sefilalar que algunos autores-
ponderando errdneamente el origen etimoldgico del vocablo’
autonomia han pensado que la gutonomia,municipal genérica
consiste en la facultad.de crear normas juridicas, confun
diéndola, de esta suerte, con la autonomia normativa que~-

s8lo equivale a un poder de los tantos que la conforman.

Deciamos, lineas atrds, hechos los comentarios
anteriores, que dadas las caracteristicas de la corpora--
cidn local, ésta debe expedir su propia c¢onstitucidn o --
ley fundamental y no'solamente los ordenamientos Feglameg
tarios que reclame su adecuado funcionamiento administra-
tivo. Simpatizamos asi, con el r&gimen denominado de --
Carta, —home rule-, mismo gque en nuestro concepto es el =
inico sistema que refleja, fielmente, la autonomia politi
ca, o mis exactamente normativa, de un municipio al permi
tirle escoger su forma de organizacidn, plasmarla en una-
Carta y administrarse conforme a ella. Es obvio que este-
ordenamiento, asi como la legislacién que de &l se deriva,

debe versar sobre asuntos, estrictamente, municipales a -
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£fin de no interferir la esfera estatal,

Al precisar cuales son estos asuntos estricta
mente mﬁnicipales entramos al establecimiento de los 1i-
mites de la llamada autonomfa normativa que no es de mo=-
do'alguno absoluta puesto que debe ser en sus manifesta-
ciones précticas congruente con el sistema juridico na--
cional al cual pasan ipsoc facto a pertenecer todos los -
cuerpos legislativos elaborados por el municipio. Ade=--
més, la autonomia normativa supone la existencia de una-—
norma atributiva estatal que indique sus alcances no de-
biendo permitir la penetracidn de la accibn comunal a ==
los dominios legislativos del Estado pero tampoco atenta
do alguno contra la creatividad v originalidad municipa-
les. Esta norma atributiva debe limitarse a pérmitir -
qﬁe la comunidad seleccione, con apego al espfritu demo-
critico que la anima, la organizacifn interna que respon

da mejor a la satisfaccibn de sus fines.

Dana Montafio resume con tino el contenido y -
linites de la autonomia politica cuando apunta que &sta-
consiste "...en la facultad de dictarse (el municipio) =
su propia ley bésica,. su propia ley orgénica, dentro, =-
desde luegﬁ, de los lineamientos y de ias limitaciones -

que la Constitucidn del Estado establece”". (137)

(137) Op. cit., pég. 84.
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De lo dicho hasta aqui, se sigue que es aten
tatorio de la autonomia municipal que el Estado prescri
ba de manera general para todos sus municipios la forma

en que &stos deben ereégirse =-sistema uniformista~-, ya -

que esta facultad, como hemos visto, corresponde a cada
comuna en consideracidn a su tamafio, a su poblacidn, a-
sus recursos materiales, a su desarrollo industrial o -
agricola, etc. Esta filtima forma de organizacifn munici
pal es lo que cgnstituye el sistema denominado de varie

dad estructural.

La Constitucidn del Estado debe circunscri--
birse, entonces, al establécimientoAde los principios -
generales que dejen en libertad de decisidn al munici--
.pio respecto a su conformacibn intefna, permitiéndole -
elegir la forma de su gobierno, crear su p;opia Carta -
orgénica y legislar reglamentando dicha Carta zin per——
der de vista, por supuesto, los poétﬁlados constitucio—

nales a los que toda accidn comunal debe sujetarse.
5.3.2 Autonomia en Materia Administrativa.

El estudio del origen del municipio nos re-
mite a la existencia de necesidades televtivas genera-
das por el fendmeno sociolbgico de la convivencia que-

presionaron el surgimiento de la institucidn municipal.
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Efectivamente, son las relaciones de contiguidad y de =-
vecindad causas muy Importantes en la g&nesis -de la comu
na pueg &sta surge, esencialmente, para dar respuesta a-

los requerimientos sociales que por ellas se produce.

Dé ahi, que se manifieste con frecuencia que-
la actividad fundamental del municipio estévrepresentada
por la realizacidn de obras y la prestacifn de servicios
pﬁblicos locales lo que sin duda es una gran verdad. No
obstante esta afirmacin ha llevado 'a ciertos tratadis -~
tas, que ignoran la naturaleza de corporacibn edilicia,=-
a sostener que &sta actividad es la finica a que debe con
cretarse el gobierno municipal, nada mds falso pues ade-
més de administrar la ciudad, el municipio desarrolla -

otras importantisimas funciones.

Ahora bien, respeéto a los servicios pblicos
que privativamente debe_prestar el municipio se presen -
tan en la doctrina profundas discrepancias en virtud de-
que hasta hoy no existe una teotfa general de los servi-
cios pliblicos municipales generalmente aceptada. La rea
lidad de los Estados tampoco ayuda a esclarecer el punto
pues, mientras en los paises de vigoroza tradicibén muni-
cipalista son asaz numerosos los servicios pliblicos gue=-
presta la corporacidn local, los hay en los que dichos =

servicios son peligrosamente escasos. Salta a la vista,
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la necesidad de elaborar, en base a los principios de la
escuela sociolbgica, una bien estructurada teoria que -

venga a poner orden en esta materia.

Ateﬁdiendo esta urgente necesidad el municipa
lista cubano Benedicto Silva (138) confecciond hace va -
algunos afios una interesante teoria que a nuestro modo -
de ver constituye una trascendente aportacibn al munici-
palismo a pesar de que no ha sido lo suficientemente va-

lorada ni difundida.

.

Esta valiosa teoria de los servicios municipa

les parte de lo que su autor denomina criterio de conti-

guidad mismo que se refiere como su nombre lo indica, -
a la cercanfa y urgencia para el individuo de las funcio
nes ejercitadas por los poderes pliblicos respecto del -
bienestar que sobre el propio ser humano proyectan. De-=
este modo, divide dichas funciones piblicas aplicando el

criterio de contiguidad en: a) actividades de importan -

cia mediata, b) actividades de importancia préxima, y -

c) actividades de importancia inmediata.

Las llamadas actividades de importancia inme-
diata estédn constituidas por aguellos servicios gue se -
relacionan con la satisfaccidn de las necesidades bési -

cas del individuo y que el autor aplica el tftulo de =~

(138) Op. cit., pé&g. 2 y ss.



serviclos pliblicos de primera necesidad.

Respecto & las dos primeras categorias de ac~
tividades Benedicto Silva hace notar que las de importan
cia mediata parecen mantener relaciones de afinidad con-
el'éobierno nacional, a diferencia de las de iméortancia
inmediata que parecen corresponder a los gobiernos muni-
cipales por su cercanfa légica al individuo, mientras -
que las de importancia préxima son dificiles de distri -
buir porque aunque pudieran identificarse con los gobier
nos de los Estados miembros de una federacifn, no existe,
una clara afinidad entre ellas y cualquiera de los nive-
les de gobierno pudiendo ser desarrolladas por cualquie-
ra de ellos. Las actividades de importancia préxima man
tienen de esta guisa un caricter de actividades de pres-

tacidn dudosa.

Sea lo que fuere, nog dice Benedicto Silva, -
el criterio de contiguidad facilita una determinacidn 18
.éica de los servicios tipicamente municipales, ya que, =
seglin esta teoria, los servicios plblicos de primera ne-
cesidad son de la competencia privativa de los ayunta -
mientos. Razones de naturaleza politica, histbrica y -
técnica as{ lo justifican y recomiendan pues es el muni-
ciéio el nivel m&s inmediato al hombre lo que tiene la =

conveniencia de que los usuarios de estos servicios pue-
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dan solicitar y recibir pronta‘atencién a la solucidn de
sus requerimientos, asi como, elevar a los prestadores =
del servicio sus quejas, reclamaciones y opiniones. El-
gobierno municipal ofrece estas Ventajas de inmediatez y
se encuentra al mismo tiempo mejor dispuesto para pres -
tar, y alin mejorar, el servicio a través de una fiscali-

zacidn directa e ininterrumpida.

"Esta contiguidad, esta relacifn de vecindad-
representa el mis fuerte argumento en favor de la tesis-
que confiere al municipio competencia privativa, o por =
lo menos preferencial, para administrar los Servicios Pg

blicos de primera necesidad". (139)

Es interesante consignar, por Gltimo, gque pa-
ra Benedicto Silva esta competencia privativa de los mu-
nicipios a la prestacidn de los servicios pfiblicos de =
primera necesidad se ha ampliado extraordinariamente en-
los tiempos presentes y se observa la tendencia de conti
nuar ensanchdndose. Ello obedece a la fecundidad técni-
ca y a las virtudes politico-administrativas de las comu
nas, asi como, a las crecientes exigencias y reivindica-
ciones del pueblo, sin poderse soslayar, desde luego, a
la urbanizacidn creciente, al progreso tecnolbgico y a -

la evolucibn de la filosofia social. Este tratadista cu

(139) silva, Benedicto, op. cit., piag. 3.
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bano apoya sus afirmaciones en las predicciones de los -

sociBlogos en este sentido.

5.3.3 Autonomia en Materia Financiera.

El £in abstracto del municipio, hemos reitera
do, consiste en la gestibn del bien comiin municipa;. Pa
ra alcanzar este objetivo el gobierno edilicio construye
obras y ofrece servicioé lo que implica que deban efec -

tuarse importantes erogaciones. Asi, se hace indispensa

bles que las corporaciones locales posean la capacidad'
financiera que les permita cumplir con sus funciones. -
De esta manera; las necesidades por atender generan el -
derecho inalienable de los municipios a tener bienes e -
ingresos propios sin los cuales no es posible hablar de-

una verdadera autonomia municipal. .

Ciertamente, la mayoria de los municipalis -
tas, si no es que todos, coinciden en que la autonomia -
es ficticia si la comuna carece de los suficientes recur
sos econdmicos para persistir, al grado de considerar un
contrasentido establecer la autonomia politica y admi <«
nistrativa si no se decreta y garantiza corfelativamente
la fipanciera. BEs tal importancia del elemento econdmi-
co en la vida de los municipios autdnomos que-constitu -

ye,'sin duda, su base o sustento material. La autonomia

financiera entonces, debe consistir "...en 1la posesibn -
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efectiva de todos los recursos necesarios y convenientes

para cumplir sus fines". (140}

En relacidn;con la economia municipal los au-
tores hablan, asimismo, de una autonomia econfmica y de-
una autonomia fiscal, poderes fntimamente relacionados y

afin confudibles con la autonomia financiera.

La primera de ellas, se refiere a la interven
cidn cada vez mids amplia de los municipios en la activi-
dad econdmica al convertirse, sobre todo los de mayor de
sarrollo, en productores y distribuidores de bienes y -
servicios a través de verdaderas empresas pfliblicas y pri
vadas. De esta suerte, la autonomia econfmica "...consa
gra la capacidad del Municipio en tanto que promotor, in
versionista, propietario y gestor de las 'empresas muni-~
cipales', confiriéndole los éoderes para ellc necesg =
rios", de forma que, "...la autonomia econfmica es aque-
lla especie de autonomia coﬁcerniente a la administra -

‘cidn de la economia". (141)

A diferencia de la autonomia econdmica, que -
pudiera ser en los municipios grandes y présperos un au-
téntico poder, la autonomia fiscal si la consideramos =

contenida dentro de la financiera en atencidn a que se -

(140) Dana Montaflo, Salvador M., op. cit., pé&g. 51.

(141) Moles Caubet, Antonio, op. cit., pdg. 16.
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refiere a la facultad del municipio para allegarse recur
sos econdmicos, fundamentalmente por medio de los impues
tos municipales y determinar por si mismo la forma de -

aplicacibn de éstos y de otros ingresos.

La corporacifn municipal, hemos dicho, posce=
potestades politicas, administrativas que debe ejerci -
tar, sin embargo,rnada "...de esto es posible en la rea-
lidad de las cosas si el municipio, no obstante su for -
mal derecho a administrar sus bienes y hacienda, carece-

précticamente de &éstos". (142)

En otro lugar ya asentamos que la fuente prin
cipal de ingresos del municipio son los impuestos, el -
problema surge cuando se trata de indagar gue impuestos—
soﬁ netamente municipales, sobre &sto, hay un principio-
" que reza que son municipales aguellos impuestos que no =
tengan incidencia fuera del municipio. No obstante, con
ventaja para los Estados centralistas, en nada favorece=
la existencia de dicho principio, va que,; el problema -
subsiste cuando se intenta determinar el criterio que -
nos indique si un impuesto tiene incidencia fuera o den-
tro del término comunal en lo que, dicho sea de paso, po

cos fiscalistas consiguen llegar a un acuerdo.

La solucidn que a nuestro juicio evita fric -

(142) Quintero, Cesar A., op. cit., pag. 51.
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ciones por este concepto entre municipio y Estado es la-
ae que el legislador nacional consignara expresamente =
los impuestos municipales que asi se consideren en la -
Constitucidn, o en las leyes que la desarrollen, despuéds
de un profundo "estudio t&cnico de carfcter econémico y-
financiero" (143) que tome en cuenta la importancia que-
tiene para la autonomfa municipal la suficiencia de re -

cursos.

Pues es verdad que muchos de los impuestos =
tradicionalmente considerados municipales son cobrados y
aplicados, en detrimento de la entidad local, directameé—g
te por el Estado, caso en el que se halla el impuesto -
predial o impuesto sobre inmuebles en algunos paises.
Ello debe evitarse a toda costa en virtud de que estos -
. impuestos tan indispensables para 21 municipic no 1o s0On
tanto para el Estado. Lo que ocurre, digd&moslo con fran
dqueza, apunta Cesar A. Quintero, es gue prevalece un in-
veterado prejuicio contra el municipio y particularmente
contra su funcidn econdmico financiera. (144) ILa solu -
cifn no puede partir por lo expresado del maltrecho muni
cipio, corresponde en todo caso al Estado normalizar la-

situacibn financiera comunal.

(143) Idem., p&g. 52.-

(144) Op. cit., p&g. 52.
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En cuanto a los 1lfmites de la autonomfia finan
ciera se presentanrgraves obstéculos para su determina -
cién. En principio, se impone el deslinde de.los ingre-
sos y gastos nacionales y municipales. 8in embargo, su-
poniendo superado este problema surgen algunas interrg -
gantes por despejar y que son: ¢D&be el Estado adoptar -
una actitud abstencionista respecto a la comuna financie
ramente autdénoma en tratindose de sus ingresos, o debe -
en cambio sujetarla a una cierta fiscalizacidn y tutela-
en esta materia? y respecto de sus gastos ¢deben los pre
supuestos muhicipales estar sujetos a los mismos contro-
les que los ingreéos pero ademés, estar sujetos a la pla

nificacidn estatal?

Sobre estas cuestiones, pensamos que la auto-
nomfa financiera contempla en nuestro tiempo una tenden-
cla inevitable a su limitacidn, a diferencia de la auto
nomia administrativa que tiende a ensancharse. Admiti-
" mos que el Estado moderno no puede permitir gue el muni
cipio se conduzca financieramente con pleﬁa independen-
cia. Estamos convencidos que el municipio debe tole -
rar, sin que ello signifique lesidn de su autdnomia ge-
neral, una cierta fiscalizacidn técnica, sujeta a una -
rigida reglamentacidn que evite el control politico del

municipio por parte del Estado, con el propésito de que
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no se perturbe la economia general vy que las comunas no-
celebren operaciones financieras que los conduzcan al =
descrédito o a la quiebra por las repercusiones a nivel-

nacional que esto ocasionaria.

El Estado como comunidad rectora debé fijar =
‘las politicas econfbmicas nacionales a las que indivi -
duos, sociedades mercantiles y entidades autdnomas ha -
brén de cefiirse lo que no quiere decir tampoco gque no se
puedan autorizar "...un margen discrecional a la inicia-~
tiva de los municipios. 88lo asi podrdn &stos organizar
sus rentas con base en sus propias realidades econfmi -~

cas". (145)

(145) Quintero, Cesar A., op. cit., pég. 55.
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5.4 VENTAJAS.

Hemos realizado a lo largo de este trabajo -
una apasionada defensa de la institucibén municipal, ex -
presando la conveniencia de que el Estado cuente con vi-
gorosos municipios, libres en lo politico, eficientes y-
creativos en lo administrativo, prdsperos en lo econfmi-
co, sanos en lo social, en suma, verdaderamente autdno -

mos.

A primera vista pareceria que esto s6lo resul
ta posible en la medida que se reste poder al Estado en-
beneficio de las comunas. En efecto, el fraccionamiento
del poder central en favor de los municipios suglere, en
virtud de un anélisis superficial, el debilitamiento del
Estado. Nada m&s falso pues toda defensa de la entidad-

" municipal auténoma se convierte, al propio tiempo, en =
una exhaltacidn del Estado democritico. Esta aparente -
paradoja encuentra su explicacidn en que el fendmeno de-
la autonomia, de esencia eminentemente democrédtica, aca-
ba por vigorizar las institucienes nacionales haciéndg -
las mds acordes con la voluntad popular. BAsi, las venta
jas de la existencia del municipio autdnomo son a final-
de cuentaQ, mds que para estas corporaciones, para la Co

munidad por excelencia.

Para comprender mejor lo antes dicho es indig
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pensable recordar que el municipio precedid, en el orden
ael ser y del tiempo, al Estado, lo que quiere decir -
que, antes de que &ste apareciera ya existfan las ciuda-
" des, los pueblos, los pequefios agrupamientos humanos oxr-—
ganizados, muchos de los cuales poseedores de una gran -
riqueza histérica y cultural y una profunda tradicidn 1i
beral. La existencia, entonces, de estas entidades so -
ciolbgicas fue sin duda condicidn sine gua non para el -
surgimiento del Estado nacional al haberlas utilizado de

apoyo y punto de partida en su estructuracidn politica.

Alrededor de'estas ideas Rodriguez Arnaiz ha-

expresado que:

"Vista desde este 8ngulo, la autonomia puede-
aparecer como delegacidn del Estado, pero ello obedece a
" que la misma es necesarilia para lograr mantener la demo -
cracia en un pais, en razdn de que el Estado tiene que -
reconocer que su nacimiento se debe a la voluntad de los
municipios, quienes depositaron en el su conquista més -

preciada: la soberania.

Quiz& esto Gltimo sea lo que induzca algunas-
veces a pensar que el municipio es soberano, confundien-
do mé&s bien el concepto, con el derecho soberano de los-

pueblos democriticos a tener Municipios autBnomos”. (146)

(146) Op. cit., pdg. 13.
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De este modo, el Estado que admite a,estas co
munidades municipales con el carécter de autfnomas y =
construye en base a el}as su organizacién juridico-poli-
tica es innegablemente democritico ya que se encuentra -
mé&s cerca del pueblo qué representa y responde-mejor a =
sus aspiraciones. En efecto, el municipio es una organi
zacibn territorial que permite la participacidén de los -
vecinos en las tareas de gobierno por la inmediatez de =
sus funciones, que despierta mayor interé&s en los ciuda-
danos por el desenvolvimiento de la comunidad y gue pre-
para desde nifios a los funclonarios que habr&n de gober-
nar y dirigir a la nacidn toda. Estos rasgos que dan =
perfil a la entidad local y que se elevan desde sus ci -
mientos a la estructura estatal ha obligado a Horacio -
Guillermo Villalobos a manifestar, refiri&ndose al muni-

cipio venezolano, que:

"El sostén mis firme, la garantia mds sblida-
‘de nuestra democracia residen en la Institucidn del Muni
cipio. En estas postergadas corporaciones se han refu -
giado, ~en las més crecientes vicisitudes que con tanta-
frecuengia ha padecido el r&gimen democrético nacional=-,
los Gltimos vestigios de nuestras libertades pliblicas, =
el mermado remanente de dignidad ciudadana que no ha po-
dido quebrantar ni doblegar el desgobierno en turno. De

esos reductos comunales ha surgido, cada vez que ha cesa
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do o disminuido la opresifn politica, el espiritu de re-
cobramiento pfiblico y democrdtico, el movimiento de am_-
pliacidn de nuestras libertades ciudadanas, el impulso -

normalizador de la vida politica nacional". (147)

Creemos que por la verdad que encierran estas
palabras pueden, justificadamente, hacerse extensivas a-

los municipios de cualquier parte del mundo.

Esta es la causa de que se considere a la au-
tonomia municipal como un complemento de la democracia =
nacional cuando se observa "...la responsabilidad que -
tienen los municipios de contribuir al afianzamiento de-
la soberania nacional participando en la defensa del r&-
gimen democritico del Estado del que forman parte, vy en—
lo internacional cooperando a la salvaguardia de la soli
- daridad hemisférica...” (148) Nada mis cierto va que el-
municipio libre proyecta e inyecta por todos los poros -
del organismo estatal el espiritu democrético y leberta-
rio que lo anima, convirti&ndose asi en un poderoso anti

doto contra el advenimiento de gobiernos dictatoriales.

Es evidente que estos‘gobiernos,-tipicamente—

(147) villalobos, Horacio Guillermo, Defensa y Exhalta -
cibn del Municipio, Revista del Colegio de Aboga -
dos del Estado de Zulia, afio X, nfims. 103-104-105,
febrero—-abril-junio de 1945, Maracaibo, Venezuela,
pag. 3952.

(148) Sehwerert Ferrer, Arnaldo, op. cit., pag. 34.



- 164 -

centralistas en su conformacidn politica, al ignérar y =
desconocer a las comunidades intermedias individuo y Es-
tado carecen del fuerte basaménto que proporcionan los -~
entes locales, viéndose en la imperiosa necesidad de le-
gitimar su permanencia en el poder por medio de la fuer-
za, de la imposicidn vy de la ignominia. Dentro de elloé
las libertades se refugian en el seno municipal pues los
municipios aunque no reconocidos siguen palpitando en eg
péra de recobrar su plena autonomia. Nada hay en estos-
sistemas, a despecho de gque se predique con la palabra,-

de respaldo popular ni de garantias ciudadanas.

'En cambilo, los Estados democrdticos cuentan -
con el poder sociopolitico de las comunas como garante -
de la solidez de sus instituciones y mismo que en &pocas
de crisis constituye en principal apoyo para el restable
cimiento de una auténtica democracia representativa. Es
conocido el caricter de ordenador social que tiene el mu
nicipio formando verdaderas células politicas sobre las-
que, saludablemente, se provecta la unidad estatal. La-
comuna, de esta suerte, ayuda a corregir tendencias equi
vocadas o antidemocriticas al mantener en permanente -
equilibrio las fuerzas centrifugas y centripetas del po-
der politico impidiendo la omnipotencia del Centro sobre

las provincilas y sus habitantes.
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Esto Gltimo viene a cuenta ya que estamos de-
acuerdo con el maestro Arturo H. Iturrez (149) en que -
una integral autonomia:municipal podria colaborar a la -
erradicacién de los maies‘que enferman a los federalig -
mos latinoamericanosven la préctica més preceptivos que-

reales.

Se ha indicado, asimismo, que el municipio es
un campo de experimentacidn de sistemas de gobierno y de
férmulas de administracidn pfiblica que de prosperar son-

aplicados por el Estado en otros niveles incluso naciona

les. Ello porque el gobierno edilicio se halléﬁﬁgg—ggiff'
ca del ciudadano y en donde por tanto la responsabilidad
de aquél es ficilmente determinable y exigible. Estas -
condiciones que ofrece la comunidad municipal aunadas a-
su calidad de escuela de formacidn de electores convenc
dos, contribuyenées responsables, servidores pfiblicos =
probos vy ciudadanos en la mis amplia acepcidn del»térmi—
‘no, hacen del municipio el mejo; laboratorio de experi -

mentos politicos y administrativos.

En suma, los Estados, democrdticos por supues
to, encuentran en la corporacién local, como lo exhibe -
la experiencia municipalista de algunos palses, a un efi

ciente auxiliar en la administracidn y, en general, a un

(149) Op. cit., plgs. 320 y 321.
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importantisimo instrumento de progreso politico, social-

y econbmico.

No podriamos terminar estée punto sin transcri
bir un hermoso pdrrafo de Laboulaye a propdsito de las -

ventajas de la autonomia municipal.

"Dejar a las comunas, dejad a los individuos-
la libertad de arruinarse, mﬁé es con esta misma liber -
tad con la que podrén enfiquecerse; fiaos en esa fuerza-
que conduce al hombre por las vias de la razbn y lo res-
guarda hasta de sus proplas locuras: la responsabilidad.
Buscad en la historia los paises que han hecho grandes =
cosas y que son la gloria de la civilizacién. Atenas, -
Roma, Venecia, Florencia, Flandes, Holanda, la Suiza, -
los Estados Unidos, la Inglaterra, todos han sido paises
‘municipales, donde la comuna, abandonada a sI misma, ha-
tenido siempre el derecho de arruinarse; buscad ahora -
los Estados que a pesar de una grandegza aparente se han-
hundido, sin poder levantarse de su decadencia. El Egip
to, el Imperio Romano, Bizancio, la China, fueron gobier
nos sin vida municipal, Estados centralizados. O la ex~
periencia engaifla 0 es necesario volver a la libertad".

(150)

(150) Citado por Greca, Alcides, Democracia y Eficacia en
el Gobierno Comunal, Revista de Estudios Juridicos,
Politicos y Sociales, aiflo X, nfim. extraordinario, -
mayo 1950, Sucre, Bolivia, pdg. 241.
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5.5 MANERA DE ASEGURARLA.

El Estado en su cardcter de entidad continen-
te debe, como lo hemos<venido manifestando, consagrar la
autonomia municipal en su constitucin y no en una ley =
va que implica una limitacidn a sus poderes centrales.
En este sentido, es conveniente que el texto constitucio
nal la establezca expresando los principios generales -
que la informan pero al mismo tiempo evitando a toda cos
ta la elaboracibn de una definicibn excluyente y defini-
tiva de la misma. Los preceptos constitucionales respec
tivos, es muy impoitante destacarlo, para que cumplan su
cometido no deber&n contener principios obscuros o dema-
g8gicos, antes bien, deberfn caracterizarse por ser cla-

ros, armbnicos y precisos.

Por ser mater

an delicada resulta prudente
regularla lo mds detalladamente posible pero sin alejar-—
se de la concrécién para.no causar reparos a la técnica-
‘juridica—ccnstitucional pues como acertadamente sefiala -
Quintero (151) la falta de congruenéia entre el precepto
y la autonomia municipal efectiva es causada por varias-
deficiencias de té&cnica constitucional, como por ejemplo:
préceptos demasiado vagos y generales, disposiciones con

tradictorias que desvirtuan el ré&gimen por establecer y-

(151) Op. cit., pég. 51.
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la remisifn por parte de la constitucidn é la ley ordina
fia el desarrollo de los ambiguos principios qgue estable
ce en virtud de que &sta Gltima acaba por desnaturalizar
la generando, -finalmente, una ineficaz e ilusoria autono

mia.

En relacidn éon el contenido de estos princi-
pios fundamentales, &stos deben, como punto de partida,-=
dotar a los municipios de personalidad juridica. Ade -~
mis, como &stos deben gobernarse a si mismos de acuerdo-
a su autonomia politica el primer paso para satisfacer -
esta recomendacidn natural es la de que la constitucidn-
decrete la facultad de las comunas de sancionar su pro -
pia ley orgénica o fundamentalAen‘la que asentardn la -
clase de organizacidn politico—administrativa que hayan-
. elegido, la cual de ninguna manera se opondré a los 1li -
neamientos que animen el orden juridico estatal. En el-
mismo texto constitucional se garantizarid la electividad

de los integrantes del ayuntamiento.

Por otro lado, la ley fundamental del Estado-
debe reconocer al municipio una esfera de accidn privati

va que ge sustraiga de la actividad de aqudl.

"La competencia debe comprender como materia-
propia, 1ol las que en cada pafs se consideran tradicio-

nalmente de ese carlcter; 20] las encaminadas a satisfa-
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_cer las necesidadés colactivas peculiares de la sociedad
lﬁcal; 30) las que Ilmpone una buena descentralizacién de
las funciones estataleg de Administracidn, fundada en la
conveniencia de que lo; asuntos locales sean resueltos =

por los més inmediatamente interesados;... 4) competen -

cia legislativa municipal no debe quedar limitada a la
actividad puramente administrativa, sino que debe com -

prender tambi&n las funciones inherentes al gobierno mu-

nicipal®. (152)

De conformidad con lo anterior se deber8n eg-
pecificar con pulcritud en la Ley Suprema los servicios—
pGblicos municipales que asi se declaren de acuerdo al -

criterio de contiguidad a que ya hicimos referencia y -

con apoyo, desde luego, log estudios tdcnicos correspon-

dientes.

Pero fundamentalmente se debe pfestar aten -
¢idn especlal al aspecto econdmico financiero de los mu~
‘nicipios de forma que &stos puedan disponer de las indig
pensables fuentes de ingresos, las cuales deben claramen
te ser sefialadas en la constitucidn, que permitan su ade
cuada organizacidn politica y administrativa, y la efi -

ciente prestacidn de los servicios plblicos locales y la

(152) Una parte de las conclusiones del Segundo Congreso
de Pueblos Iberocamericanos celebrado en Lisboa, ci
tadas por Dana Montafio, Salvador M., op. cit. -
pég. 48. ‘
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realizacibn de obras, estableci&ndose el derecho de las—-
entidades comunales a poseer y administrar sus propios =

bienes y hacienda.

Sin embargo, para que exista una efectiva au-
tonomia municipal no basta que se consagren en la coasti
tucidn sus principios generales sino que es menester que
se establezcan las garantias correlativas gue marguen el
camino para hacer efectivos los derechos o principios -
proclamados. Asi se evitaria que el espiritu de dichos-
precepﬁos fuera desvirtuado en la pré&ctica al protegerse
a la autonomfa contra excesos de losNPoﬁeres Piblicos de

otras esferas de gobierno con el ejercicio de &stas ga -

rantias y recursos jurisdiccionales.

En torno a las garantias de la autonomifa muni
" cipal Salvador Eduardo Bauza intenta una clasificacidn -
de ellas, que adoptamos sin restricciones, cuando expre-

sa que:

"Las garantias de la autonomia municipal deben
asegurar los aspectos fundamentales de dicha autonomfa -
vy, por tal motivo, tener en cuenta la capacidad polfitica,
administrativa y econémica del municipio. De ahi que -
puedan clasificarse, en general, como garantfas de la -
autonomia politica,»garantias de la autonoﬁia administra

tiva, garantias de la autonomia econdmica y garantias co
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munes a esos tres aspectos". (153)

Asimismo, una vez reconocida y consagrada la-
autonomfia municipal dehe admitirse sin restricciones, lo
consigne © no la constitucidn, el mis amplio amparo cong
titucional al municipio a travéds de la interposididn del
recurso de inconstitucionalidad ante la Corte Suprema -
del Estado. Dejando, asi, expedita la via jurisdiccio -

nal para la proteccidn de la autonomia de los municipios.

Finalmente, 1nd nos queda mis que manifestar =

nuestras simpatifas por el ré&gimen de carta libre para -
las comunas, éue consideramos harfa realidad la plena au
tonomia ‘que anhelamos para la institucidn municipal. En
relacidén con las ventajas de este ré&gimen sobre el deno-

minado uniformista Alcides Greca ha externado:

>"El sistema de las cartas orgdnicas generales
y uniformes debe desaparecer cuanto antes en lo que con-
cierne a las'ciudades, a las que deberd otorgarse una -
mds amplia autonomia en la eleccidn de las formas de go-
bierno local. El sistema de la carta libre, o de ley lg
cal, ensayado con tanto &xito en los Estados Unidos, cum
ple cual ningfin otro, los postulados de la autonomfa, -
sinterizados por Wilcox, y podemos agregar que se fundgf

menta en una interpretacidn mis exacta de la democracia.

(153) Op. cit., pag. 2.
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Si es de la esencia de todo gobierno republicano y demo~
crético el que los pueblos deban darse sus propias le =
yes, ya sea directamente, por réferendum o plebiscito, o
bien por intermedio de sus representantes, no es admisi-
ble esa tutela de las legislaturas estatales a que son -

sometidos los habitantes de las ciudades®. (154)

Estamos conscientes, sin embargo, gue nho se -
puede exigir un cambio brusco a nuestros paises, de tan-
arraigados como ancestrales vicios, sino m@s bien un pau
latino trénsito a la autonomia comunal. De esta guisa,-
proponemos que inicialmente se establezca el régimen de-
carta s8lo para las grandes ciudades siendo para ello in
diépensable un riguroso.anélisis sociocecondmico y politi
co de los municipios de un Estado con el propdsito de -~
~normar el criterio de divisién entre lo que se va a con-
siderar "ciudad grande" y "ciudad pequefia”"; amén de una=-
bien intencionada revisibn de los preceptos constitucio-
nales relativos al municipio para ajustar su letra a los

principios que alimentan la autonomia municipal.

En cuanto a los demd@s municipios, es decir a-
los pequefios y medianos, bien se podrfan regular su si -
tuacidn por medio de una ley de bases nacional que refle

jara fielmente el espiritu autonomista constitucional.

(154) Op. cit., pdg. 236.
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En esta forma, se evitaria en el futuro la in
conveniencia de mutilar la autonomia de las corporacio -
nes locales con un vano sacrificio de sus virtudes, al -
igualarse a los municipios, prescribiendo idénticas dis-
posiciones para los rurales que para los urbanos; para -
los densamente poblados que para los que no lo estdn; pa
ra los altamente desarrollados que para los que estén en
vias de serlo; etcétera. Pues cada comuna posee Su pro-
pia individualidad y personalidad, asi como, el inaliena

ble derecho de elegir sus formas de gobierno.

S8lo cuando el Estado cuente con comunas real
mente autdnomas, podr& ufanarse de que el municipio es -

la base de su organizacidn politica.







CONCLUSIONES

T.~ Existen en la doctrina dos teorfas antitd-
ticas sobre el origen y naturaleza de la institucién muni

cipal. En efecto, la llamada teoria socicldgica o jusna=-

turalista sostiene que el municipio es producto de la in-
nata sociabilidad del ser humano, mientras que, la denomi

nada legalista o normativista considera que la entidad lo

cal no es de ninguna manera una formacidn natural sino s&
lo una mera creacidn de la ley. Frente a este antagonis—
mo admitimos, en todas sus partes y con todas sus conse--
cuencias la tesis sociol8gica del municipio porque cree--—
mos gque es la gue mejor explica la g&nesis y esencia comu
nales y porque de ninguna forma podemos aceptar gue el mu

nicipio sea una simple creacidn legal.

II.- La condicifn gregaria del hombre le impide
safisfacer sus requerimientos de manera individual. Esa-
es la razdn por la que se encuadra originalmente en el nfi
clec familiar, sin embargo, &ste se declara insuficiente-
para resolver las necesidades colectivas que genera la ==
convivencia de varias familias en una 8rea territorial de
terminada. Ante esta situacibn, la comunidad se organiza
para la resolucibn de tales necesidades creando los 6rga-
nos de gobierno que asuman esa responsabilidad. A esta -

comunidad natural organizada para la gestidn de los inte-
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reses vecinales en un cilerto territorio es lo que se'cong

ce con el nombre de municipio.

IT.- E1 mﬁniciéio es una asocilacidn esencialmen
te politica lo que significa que es capaz de eregir su -—
propio gobierno y administracidn, y bajo su direccidn au-
todeterminarse. Este hecho justifica la gran diversidad-
de formas de organizacidn qué han adoptado las comunas a-
través del tiempo y afin de un sitio a otro en atencidn a-
la funcién municipal que estd repfesentada por la gestidn
del bien comln vecinal, o sea, la satisfaccidn de los re-
querimientos que provoca la poblacidn en sus interrelacio
nes y que varfan de un lugar a otro. En todo caso, esta-
tarea se traduce, b&sicament-, en la construccidn de = --
obras y en la prestacidn de servicios pfiblicos. Ademis,-
la cercanié para el individuo de las necesidades por aten
der hace que la estructura municipal sea tipicamente demo

crética.

IV.= En este sentido, la institucidn municipal,
es légica, ontoiégica y cronoldgicamente anterior al Esta
do convirtidndose, de modo natural, en la base de su orga
nizacidn al mismo tiempo que persiste como tal. De lo an-
terior se sigue que el Estado debe reconocer al municipio
una doble naturaleza: la de comunidad politico=territo=--
rial y la de auxiliar de la administracidn estatal. En -

el campo teleoldgico esta idea genera que la comuna esté-
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obligada a satisfacer dos finalidades: la propia, relativa
a su esfera de accidn original, y otra delegada, referida-
a su condicibn de pieza del organismo estatal. Como se ob
serva, el problema de las relaciones entre estas entidades
consiste en lograr un equilibrio politico de fuerzas, esto
es, permitir la plena existencia del municipio sin romper-

la unidad nacional.

V.- Con el fin de regular estas relaciones se -
han elaborado y practicado dos sistemas completamente = ==
opuestos: la centralizacidn y la autonomfa. EI primero sa
crifica todo espiritu municipal en favor del poder central
del Estado al convertir a la comuna en una mera dependen--
cia administrativa y es propio de regimenes dictatoriales.
A diferencia el sistema autonomista reconoce al municipio-
-vida propia y una esfera de competencia inherente que a na
die corresponde invadir ni conculcar y que Estados, necesa
riamente democréticos, garantizan. La doctrina mexicana ha
bla de un tercer sistema, a saber: la descentralizacidn ad
ministrativa, al cual ubicamos por sus caracteristicas den
tro de la centralizacidn. Por otro lado, es evidente cue-
las férmulas centralizadas son consecuencia de la teoria -
legalista del municipio motivo por el cual las rechazamos-
al admitir plenamente la tesis autonomista,

VI.- La autonomia municipal es un concepto de re

lacibn entre el municipio y el Estado fundado en el resiv-
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to y la coordinacifn entre ambas corporaciones de derecho
pGblico. Por‘medxo_de egte regimen el Estado reconoce,; =
cabalmente, la existencia y fines de la institucifn edili
¢cla de conformidad con la escuela soeiolégica.h No obstan
te, debido al. carécter hist8rico~-social de la palébra au=
tonomia no es posible elaborar una definicidn absoluta de
ello més que proporcionar sus datos caracteristicos. Efeg
ticamente, en genefal la autonomfa municipal esti consti-
tuida por un conjunto de "autonomias especificas" califi-
cadas por su especie o materia; la suma de los poderes y-
fﬁnciones implicitos en cada una de estas autonomias cons

tituye la extensidn de la autonomia comunal.

-

VII.- Para que el municipio sea realmente autdno
mo se requiere como minimo de una triple autonomia: auto-
nomfa peolftica, autonomfa administrativa y autonomia fi--—
nanciera. Que.la comuna sea politicamente autbnoma signi
fica que posee el derecho inalineable a autoconducirse --
con apego a la constitucidn del Estado, o sea, a elegir a
través de la expedicién de su ley orgénica la estructura=
interna que mejor se acomode a sus necesidades. Que el -
organismo municipal sea administrativamente auténomo quie
re indicar que debe gozar de un margen de accidn privati-
vo que le permita cumplir con sus funciones, en esencia,-
crear obras y prestar serwvicios. Y por Gltimo, que la cor

poracidn edilicia sea financieramente gutdnoma quiere de-
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cir que debe contar con recursos suficilentes para la con=

secucibn de sus fines.

VIIL.~ En consideracidn a que la autonomia impli-
ca una limitacidn a los poderes centrales del Estado, és-
te debe establecerla en su Constitucién, reconociendo des
de luego personalidad juridica al municipio. Asimismo, -
es menester que la consagre-en preceptos claros, armdéni--
cos y precisos que establezcan ademds las garantias corre
lativas que hagan efectivos los derechos o principios pro
clamados. Cop este tratamiento la comuna se convierte en
un eficaz instrumento de progreso politico, social y eco-
némico de ios pueblos. Por todo elle afirmamos, categdri

camente, que sdlo cuando el Estado cuente con comunidades

cidén municipal es la base de su organizacidn, mientras --
tanto, podri aplicdrsele cualquier calificativo menos el-

de democritico.
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