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I UTRODUCCTION

El trabajo que presento, relativo al Municipio mexicano, sur
gié de 1a inquietud sobre la importancia que ha adquirido es
ta Institucidn juridica desde su origen constitucional en el

afio de 13517, hasta

i
13

ctuaies reformas al articulo 115 de

o

nuestra Constitucién Polftica.

La estructura de esta organizacidén politica-administrativa -
se forma de varios aspecctos que requieren ser tratados deta-
1ladamente. Su organizacibn ha ido avan:cando lentamente y -
consideramos que en caso de interpretar y aplicar adecuada--
mente las actuales reformas al articulo 115 constitucional,

podremos decir que ha dado un gran paso la democracia en - -

nuestro pais.

Como sc veri, la vida democritica en la Repiiblica lMMexicana,
tiene su fundamento constitucional en el Municipio y por - -
ello, es necesario avocarsc a la problemftica que presenta -
esta organizacibn de vecinos que constituyen la Institucién
en estudio, en virtud de que la convivencia politica también

tiene su punto de partida en el Municipio.

De -1a solide:z de nuestras bases juridicas depende 1a fortale
-a del Estado mexicano y el érgano de autoridad que més inte

resia a la colectividad es el #unicipio Libre, por lo gue es



un asunto medular en el pensamiento del Presidente Constitu

cional en funciones.

A través de esta tesis veremos el concepto de Municipio en-
Roma, Grecia, Cspana y M&xicc, todo 211a desde un punto de-
vista histbrico. Al igual lo haremos en la &poca colonial,-
independiente para llegar a la etapa del porfiriato en nues
tro pafs. Trataremos de explicar este ente juridico, como -
6rgano descentralizado, viendo sus principales atribuciones.
Estudiaremos el origen del articule 115 Constitucional, asi
como sus reformas, haciendo breves comentarios respecto de_

las Gltimas que hubo.



CAPITULO

Concepto de Municipio



1.1 En Roma.

Para poder dar un concepto sobrec lo que en Rema se censidera
ba Municipio es necesario dar un panorama histérico: como 1o
sostiene Justo Sierra, gue e’ cilaedo por Uchoa Campes,
explicar la organizacién municipal en Roma, indica que: "En

este trabaio Roma ne tiene rival en la historia. Italia sir-
vid de ensayo ¥ luego fuec el tipo de la cobra; tres medios em
pled el Senado para organizarla: 1.- Prescindiendo del rigor
del derecho de conquista establecié diversas categorias en -
las peblaciones y principalmente dos clases de Municiplos: -
los de plenco derecho que gorzaban de absoluta autonomia, que

se consideraban en lo polf{tico ¥y lo ¢ivil como una prolonga-
cibén de Roma ¥ que por regla geoneral estaban en las comarcas

lo

cercanas a la capital; vy

¥

de derecho latino que tenian la
autonomis administrativa ¥ la plenitud de los derechos civi-
les romanos mis no los politices. Los Municipios de pleno de
recho mandaban su contingentc a las legiones y pagaban el -
mismo impuesto que 1os romanos; todos los demés comprendidos
bajo el nombre de socii, pagaban impucstos cspeciales y man-

daban contingentes de diversa importancia." 1)

Julio Cesar reglamenté las libertades municipales de las ciu

(1)Ochoa Campos, Moisés. La Reforma Municipal. México, U.N.A.M.,
1955, p.80. ‘ ‘



dades, restdndoles la autonomfa que en un principio tuvieron

por medio de 1a Lex Julia Municipalis emitida en el afio 15 -

A. C. Esta ley se cred con el fin de uniformar las bases con
las que habfan de administrarse v estructurarse polfticamen-
te las ciudades que consideraban ccme Municipiss. E1 sistemn
municipal romano ¥ la autonomia que tuvieron las ciudades, -
desarrolld el espfi{ritu de independencia, lo que motivd de --
que se pudieran defender durante varios siglos del poder ro-
mano, éstos tuvieron que dar a los Municipios hispanes mu --

¢hos privilegios.

El Tribuno de Roma, Marco Tulio Cicerdn, conceptuaba al Muni
cipio como una ciudad que se gobernaba por sus leves y cos -

tumpres, que gozaba del fuero de¢ ia vecindad romana.

Si tomamos como modelo el anterior concepto, la Enciclopedia
Universal Ilustrada, textualmente establece: "Entre los roma
nos, ciudad principal y libre que se gobernaba por sus pro -
pias leyes y cuyos vecinos podfan obtcnur los privilegios y

)

gozar los derechos de la ciudad de Roma.’

Para concretar substancialmente 1o antes sefialado, tenemos por

Gltimo lo que sefala el Diccionario Pequefio Larousse: Munici

(2)ENCICLOPEDIA UNIVERSAL ILUSTRADA EUROPEO-AMERICANA. T. - -

XXXVII. Madrid, Espasa-Calpe, S. A., 1976, P. 325.



pio. "Ciudad sometida s Roma y que gozaba de los derechos de

ciudad romana, aunque gobernindose por sus propias leyes." (3)

LS)Garcia—Pelayo y Gross, Ramén. Diccionario Pequefio Larousse,
Barcelona, Editorial Noguer, 1975, p. 601.



1.2 En Grecia.

Esbozo de la Concepcifn Helénica: la ciudad gricga llecgé a -
formar un verdadero estado municipal o como varios tratadis-
tas lo llaman, una ciudad-estado, ya que iiegd un moments <a
que el interés general vino a sustituir 1a normatividad reli
giosa que imperaba entre los griegos. Las raices del régimen
municipal se localizan en las instituciones locales de la an
Vtigua Grecia, que fue quien aporté a la historia la Polis -
(ciudad-estado), donde ya aparece el ciudadano con una serie

de derechos y obligaciones.

Segfiu. Weber, quien es citado por Moya Palencia, en Atenas la
'P6iis tenfa como base la organizacién de clanes, o sea la -
yuxtaposicibn de las formas de asociacién tradicionales, de

un marcado origen agrario. La antigua ciudad-estado, se con

virtié en la mente de sus ciudadanos en un ayuntamiento de -
tipo instituto. Solén dividié 2 la sociedad en gens o gentes,
fratrias, o sea una forma de organizacién de caricter mili--
tar y tribus u organizaciones de carfcter politico, y Clfiste
nes terminé esta reforma repartiendo al pueblo en nuevas tri
bus divididas en demos, que son el origen del actual Munici-
pio. Por todo esto, se ha dado por llamar a la ciudad griega

un estado municipal o una ciudad estado.(4)

(4)Moya Palencia, Mario. Temas Constitucionales. México, --
U.N.A.M., 1983, p.36.



Por nuestra parte pensamos que en la actualidad, la institu-
cién que conserva las principales caracterfisticas de la Po--

lis griega, es el Municipio.

scal. El derecho de ciudad di
a la igualdad civil y polftica, desintegrando a la gens y --
creando un nuevo régimen familiar parecido al que tenemos en
nuestros dias. Nacié el sufragio como expresién original de

la soberanfa popular, desde esta época se ciment6 la organi-

zacibn fiscal en materia de ingresos y egresos



1.3 En Espafa.

Primeramente debemos aclarar que hay tres épocas claves en -
1a historia de Espafa: la dominacién romana, la invasidén vi-

sigbtica y la dominacién Alrabe.

En la dominacién romana la institucién que nos ocupa fue de
tipo romano, ya que este régimen se¢ aplicd a la penfnsula --
ibérica. SegiGn Escude, citado por Moya Palencia, el sistema

.z

nunicipal v la autonomia de las ciudades desarrolid este es-

3

piritu de independencia en la peninsula, lo que fue causa de
que se pudiera defender durante tres siglos del poder romano,

éstos se vieron obligados por las circunstancias a conceder

> ' A § - P B R Al £ oD o
c oe hicpances 1 miximes privilcgics, ahf nacie
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3 los

ron los fucros Jde las ciudades espaiolas.

En la segunda época, correspondiente a la invasién visigéti-

ran cveolucidn del muenicipio, =1 cual sufridé un

2]

proceso centralista de tipo germdnico. Fstos aportaron la --

constitucién de los Conventus Publicus Vicinorum o asambleas

de los vecinos del lugar, lo que constituye un antecedente -

de los consejos abiertos de tipo democritico.

Unificada Espafa bajo el dominio visigodo, ya en la tercera

(S)Moya Palencia, Mario. Opus cit. p. 37.
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época, fue invadida por los moros durante casi ocho siglos,
y éstos dejaron como huella importante de tipo juridico para
la institucidén en estudio, la figura de 1os alcaldes, toda -

ver aue gobernaron en las ciudades ¥y en los pueblos, agentes

de los Califas llamados alcaldis.

Durante la deminacidn romana nacieron los fueros de las ciu-
dades espanolas, gracias a las cuales el pueblo subsistid --
frente a la dominacidn visigdtica. También la ocupacién de -
Espana por los musulmanes, introdujo en la peninsula la con-

cepcidédn de las alcaldias.

A las legislaciones locales se les llamd fueros, y en Casti-
1la, en el siglo XI1, el Rey Alfonso impulsé a los municipios
para crear pode: nacicnz! frente a la auvtoridad de la noble-

za. Enrique I11l en el sipglo XIV nombrdé corregidores que sus-

tituyveron a los Alcaldes en las grandes ciudades, y en otras

provincias como la de Aragén, florecié la institucidn de Jus
ticia Mayor, amparador de tueros y dervcches ciuvdadanos. En -
el siglo XV1 se suscita la iiltima rebelidn de los municipios
espanoles, y estd protagonicada por el Ayuntamiento de Tole-
do, en contra de la coronia, qQue estaba en contubernio con 1la
nobleza y se conoce como la yuerra de 10s comuneros o de las
comunidades, fueron derrotados por los ejércitos de Carlos

V, en abril de 1521, Este hecho representa el fin de la --

autonomia munjcipal y el avance de 1la monarquia ab--
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solutista,.

El1 23 de abril de 1521, Carles V yva se habfa aliado con la -
nobleza, (sus -antiguos adversarios), para combatir a los mu-
nicipios auténomos, y fue cuanao se¢ libré la famosa batalla
de Villalar entre los comuneros de Castilla en contra de la
Corona ¥y la noblecza. Este episodio marca la pauta para sefia-

lar en Espafia a la monarqufa absoluta.

La ley espaiiola del 2 de octubre de 1877, nos puede dar un -
concepto legal del municipio, va que en su articulo primero
establece, que es Municipio la asociacién legal de rodas las

personas que residen en un Término Municipal y que en repre-

‘sentacién legal corresponde al Avuntamiento; v el artfculo -
segundo precepta, que es Término Municipal el territeric a

)

que se extiende la accién administrativa de un Ayuntamiento.

Nosotros consideramos que el concepto mis adecuado para la -
sociedad espaficla, mismo que nos avociamns a transcribir, es
el siguiente: "Es el Municipio una soci..ud rocesaria, orgi-
nica y total establecida en determinado territorio, y que --
tiende, con personalidad jurfidica definida, a la rcalizacién
de aquellos fines pblicos que trascendicndo de la esfera de
la familia no llegan, sin embargo a la en que se descnivuelven

otras entidades de cardcter politico.”c7)

(6)ENCICLOPEDIA UNIVERSAL ILUSTRADA EUROPEA-AMERICANA. Opus
cit., p. 346.

(7) tdem., p. 351.
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1.4 En México.

Antes de entrar al estudio del concepto de Municipio que hay
en nuestro pais, y reservdndonos una breve introduccién en -
la época preitispdnica gue daremos en el siguiente capitulo -
de este trabajo, es necesario scfialar que ¢l Muncipio es - -~
una comunidad humana de vida v es de las mds antiguas del --
hombre, ¢s una organizacién en donde nacen y se¢ conservan --
las estructuras democrdticas, considerando que en las comuni
dades pequefas la comunicacidn entre sus miembros es mds fd-
cil de lograr, por 1o que constituve la Institucidn Juridica
que es el cimiento de la democracia entendiéndola cen su va -

lor mds puro, asi como su dltimo reducto.

Pronunciéndose por una teorfia sociopolftica, Ochoa Campos in
digca: "El Municipio s un efecto de la sociabilidad, como --
tendencia €ésta a institucionalizar las relaciones sociales.
Se produce come mediata agrupacidn natural ¥ como inmediata
unidad sociopolituca funcional, aglutinada en forma de aso -
ciacidn de vecindad, siendo por excelencia la forma de agru-
pacién local. Es fucnte de expresién de la voluntad popular
v en consecuencia, atiende a sus fines propios como institu-

w{8)

cién vy a los de sus componentes como asociacién de éstos.

(S)Ochoa Campos, Moisés. Opus cit., p. 33.



Para el autor en cita, el Municipio desde el punto de vista -
sociolbgico, es la asociacidén natural de vecindad o la comuni
nidad domiciliaria de tipo local, y desde el punto de wvista -
polftico., es la comunidad domiciliaria que ha institucionali-

zado su régimen local, primero con autosuficiencia ecnémica y

después con calidad de miembro del =2stado.

El eminente constitucionalista Ignacio Burgoa, llama al Muni-
cipio, una zona o circunscripcidn territorial de cardcter po-
l1itico y administrativo ubicado dentre de un estado y que en-
trafia una forma de descentralizacién de servicios paGblicos, -
o lo que los tratadistas de derecho administrativo llaman des
centralizacidn pui rcgién.(g)

Para el maestro Fraga, la organizacién municipal, es la forma
en que la legislacibén mexicana ha adoptado la descentraliza--
cibn por Tegidn, y sefiula: "El Municipio no constituye una -
unidad soberana dentro del estado, ni un poder que se encucn-
tra al lado de los poderes expresamente ~<=ablecidos por 1la -
Constitucién; el Municipio es una forma en que el Estado des-

centraliza los servicios pGblicos. correspondientes a una cir-

(Q)Burgoa, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. México,
Editorial Porrfa, S. A., 1979, p..206
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cunscripcidn territorial determinada.“(lo)

Por nuestra parte consideramos, que actualmente el Municipio
se presenta c¢omo una forma de descentralizacidén para la orga-
nizacidn de 1a vida en comun, pare 1a realizacidn de los ser-
vicios publicos de la comunidad. Esta descentralizacidn se -
presenta en iorma administrativa, pero conservande aspectos -
politicos dependiendo de la Constitucién Federal, las Consti-
tuciones Locales y luas lLeves Orglincias relativas. Por lo que
concluimos que el Municipic estf constituide por un grupe de

personas ubicadas en un determinado territorio,organizadas_ad
ministrativa, juridica y politicamente, con el fin de astisfa
ceTr Sus necesidades, nacidas por la relacidn de vecindad.

Se dice que es la célula politica primaria, toda ve: que ¢n -

nucstro pais, el Municipio represcnta el gobierno de la comu-

nidad (del pueblo}, reducid de donde emana la forma democridti
ca de gobierno.

(lo)Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. México, Editorial
Porrda, S.A., 1979, p. 206.




CAPITULDO
IX
Perfil Histérico del Municipio

en México.
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Para poder dar una sintesis histérica del Municipio en Méxi-
co, en la época de la colonia, es menester dar una breve in-

troduccién del mismo en la ectapa prehispinica.

Entre los Acztecas, los Mayas » entre las diversas unidades -
étnicas que vivian en el territorio que hoy es la Repfiblica
Mexicana, existfan grupos organizados que reccibieron por par

te de los Nahuas ¢l nombre de Calpulli.

El Calpulli era el sitio que estaba ocupado por un grupo de
familias emparentadas por lazos consanguineos v cuyo antepa-
sado divino era el mismo, por lo que cada Calpulli tenia un

art

o

Prie

dios particular, uwn nombre, unn insigniz y» un gcbicrno
cular. Dicho gobiernoc se cjercfa por un consejo en el que re
cafa la autoridad suprema, integrada por los mAs ancianes -
del Calpulli. Los funcionarieos de esta organizacién eran vi-
talicios, auncue no heredaban la funcibn a sus descendientes,
eran electos de entre los indios cabezas, entre los jefes o

ancianos del linaje.

Por lo anterior, podemos decir que el Calpulli equivale al -

Municipio entre nuestros pueblos indigenas.

Al respecto, Ochoa Campos, afirma que las comunidades indige
nas a la llegadz de los espafioles, constitufan Municipios Na

turales desarrollados de carfcter agrario. En 1la ciudad, el
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Municipio Polftico hacfa su aparicifén, junto con la incipien
te divisién de la sociedad en clases y dentro del 4rea de in
terinfluencias de una organizacibén estatal. Aparecia como po

der auténomo integrador de un poder soberano y a la vez reco

[

nocido por éste. Como efecto de la sociabilidad, apareci

(S

par
4]
.

ad

institucionaltizands en su végimen agrario, en su pel
en sus mercados, en sus templos, en sus escuelas y en sus -

tribunales 1las relaciones sociales. (11)

(1D ochoa Campos, Moisés. Opus cit., pp. 57 Yy 58.
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2.1 Sintesis en iz Epoca de la Colonia.

El primer acto politico-legal realizado por Herndn Cortés, en
el Continente americano, lo constituyd la fundacién del Avun-
tamiento de la Villa Ricz de lu Vera Cruz, en el ano de 1519;
se cred en nombre del Rey, v se¢ doté de un Cabildo o Ayunta--
miento con el propésito de investir a Cortés de facultades 1¢
gales parz rtealizar la conquista. Una ve:z instualado el Ayunta
micnto, éste llamb al conquistador » después de ecxaminar los

poderes que le habia conferido Velfzquez (Gobernader de Cuba)
le dibé en representacién del Rey dec Espafia la nucva designa--
ci6 de Capitén dec armas v Justicia Mayor, lo cual 1o convir--
tibé en explorador de nuevas ticrras legftimamente facultado y

en conguistador debidamente armado.

Fue de este modo como quedd instalada l1a primera institucién
juridica-polfitica europea, en la Nucva Espafia ¥y América Conti

nental;

1
v -

£
n

arta dcl Teguiaiento de la Villa Rica de la Vera -

Cruz, es del 10 de julio de 1318.

Las primeras leyes que regularon la vida politica, administra
tiva v legislativa de los Municipios de 1la Nueva Espafa son -
las Ordenanzas dictadas por Hernédn Cortés, como lo sefiala To-

ribio Esquivel;

"Desde el punto de vista de la organizacidn municipal y de la
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vida polf{tica administrativa de la nueva Nacién, los documen-
tos mis antiguos son las Ordenanzas de Cortés del 1524 y -~

1525.»{12)

Carlos V expidié las Ordenan:zas seilaladas anteriormente, pero
las fuentes para el estudio de la primera etapa del Municipio,
respecto a la fundacién de poblaciones, la constituye las Or-
denanzas de Felipc II dadas el 13 de junio de 1573 con ¢l nom

bre de Ordenanzas sobre descubrimientos, poblacion v pacifica

(%]

¢ién de las Indias, gran parte de cuvas disposiciones pasarcn
luego a la Recopilacidén de Leyves de Indias, ordenmmiento que

fue base juridica en lo que se ha llamado época colonial.

Habfa Municipios que delimitaban poblacién indigena v arrns -
que caracterizaban poblacién espafiola (cricllos y caciques);
en estos &Gltimos los indios ocupaban un sitio extramuros. Las

autoridades no daban sclares en pueblos indics a espafioles.

Una de las importantes funciones de los *":nicipios, era la fa
cultad que tenian para dictar sus propias Ordecnanzas, que ----

constituyd el Gltimo reducto de la soberania popular, ejerci-

(lz)Esquivel Obregén, Toribio, Apuntes para la Historia del -

Derecho en México. T. II. México, Editorial Polis, 1938, p. 207.



da a través de sus Srganos inmediatos que eran los Cabildos
¢ Ayuntamientos, y que a pesar de estar sujeto, dicho cuerpo
legislativo al cuadro general de la legislacién castellana, -

siempre atendia a las modalidades de cada localidad.

Del siglo XVI 21 XVII, el régimen municipal de la colonia se

caracteriza por haber prepondcrancia de l1os peninsulares en -
el control de Ayuntamicntos. Considerando que la colonizacién
.introdujo un sistema politico de tipo ceniralizador, Ochoa --
Campos nos resume la vida colonial durante los dos siglos an-

tes citados de la siguiente manera:

1.- Preponderancia de espafioles en el control de Ayvuntamien--

tos debide a la venta de cargos concejiles.

\
2.~ Declive del poder municipal, una vez que llegaron a Améri
ca con retrazo de aflos, los efectos de la derrota comunera en
Villalar en 1521.

3.- Coexistencia de Municipios espafioles e indigenas.

4_.- Etapa de mavor colonizacién, ya que, con las Ordenanzas -
de poblacién, no habia mengua en la vitalidad generativa del
Municipio.

5.- Existe organizacién polftica de la institucién, aunque re

sistié medidas centralizadoras que disminuyeron su democracia,



como fue la venta de cargos concejiles y la facultad que usé
el Virrey para nombrar Regidores honorarios, entre los penin-

sulares llegados a la Colonia.(ls)

Es claro que durante esos sigios, XVI y XVII, lcos Ayuntamien-
tos estaban en manos de criollos, que representaban en la es-
cala social de la Nueva Espafia, a la Oligarquia, y fueron --
los que dirigieron la politica interna de la Colonia casi al

margen de la metrdépoli.

A fines del XVII y principios del XVIII, surge ¢l Municipio -
castizo (influenciado por criollos en el control de Avuntanicn
tos), que comienza a regirse influenciado por la préctica y -

quc hize que el de-

costumbres nacidas en la Nueva Espaia, 1

&

recho indiano, que era de caricter supletorio, gand varias ape

lacioncs en las Cortes espanolas.

Se concluye que con las reformas borbdnicas, el Municipic did

[

otro giro; tomaban las riendas de los puesrtos clave dentro de
ellos, los peninsulares impuestos por la mecrdépoli, lo cual -
fue ocasionando en la Oligarquia criolla, sentimientos anties
pafioles, 1o cual se desbordé hasta el momento de gestarse Ia

revolucidn de independencia, en el seno mismo de los Ayuntu--

mientos por la inconformidad de ‘los criollos.

(13)gchoa Campos, Moisés. Opus cit., pp. 153 a 1SS5.
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2.2 Sintesis en la Epoca de la Independencia.

Se ha sostenido por varios estudiosos que leos Cabildos o --

Ayuntamientos, fueron los precursores del movimiento indepen

"

dentista en nuestro palis, yo que fuc ©sic cuerpo culiegiado -
quien levanté la primera vor para expresar la doctrina de la

soberania popular, a través de sus O6rganos inmediatos.

Como ya anteriormente lo habiamos dicho, en las Gltimas déca
das del Virreinato, ¢l control de los Ayuntamicntos por los
criollos ejerci6 un fuerte poder en la politica municipal, és
tos se valicron de sus cargos en los Ayvuntamicntos para dis-
minuir el monopolio que ejercian los espafioles en los altos

puestos civiles y eclesifsticos.

El Ayuntamicnto en gencral manifest6 dos principios que decl
dieron la lucha por la separacibén de Espafia, y esos dos pun-
tos fueron los que tuvieron trascendencia .para la evolucibn

del pensamicento polfrico de esta época: el de soberanfa popu
lar, para pedir que los asuntos diffciles se consultaran con
los sGbditos v naturales, a través de juntas en que partici-
paran los Ayvuntamientos; ¥ el de la soberania nacional, asu-

mida por el impedimento del Rey y representada por las auto-

ridades reunidas con los Municipios.

En el 4mbito del constitucionalismo mexicano del siglo XIX,



el Municipio fue objeto de debate entre liberales y conserva
dores. El1 decreto constitucional para la libertad de 1la Amé-
rica Mexicana o Constitucifén de Apatzingin de 1814, no men--

hace =21 Plan

ciona a2 los Ayuntamientos, Jde Iguala

ni los Tratados de Cordoba.

La Constitucibén Federal de 1824, no regulé al Municipio, és-
ta fuec sancionada por el Congreso General Constituvente el -

4 de octubre de 1824.

La Constitucién Centralista de 29 Je diciembre de 1836, regu
16 al Municipio, consagrando constitucionales a los Avunta--
pientos disponiendo que fucran popularmente electos. Esta -
Constitucién la divisidén del territorio de la Repiiblica y Co
bierno interior de sus pucblos, para lo cual norma un tipo -
de municipalidad. Hay una regulacién jurfdica similar, en -

las Bases Orglnicas de 1843.

El Acta de Reformas de 1847, que sefala ¢l ra23gresc al siste-

ma Federal, no se refirié al Municipio.

La Constitucién Federal de 1857, no reguld sistemfAticamento

al organismo en estudio, por estimar que con ello se violaba
la soberanfa de los Estados, pero lo importante es que si -
contuvo breves referencias sobre esta Institucién, principal

mente en su artfculo 109, v esto bastd para que los Estados



por medio de sus Legislaturas Locales, legislaran en sus re-

gimenes interiores sobre el Municipio.

Es conveniente decir que toda esta época, fue una especie de

"acomodamiento" en las lieyes gus

iban a regir nuestro pais -

g
en su vida independiente, ¥ obviamente las referentes al te-

ma que noes ocupa.,

Nos adherimos al pensamiente de Ochoa Campos, al sostener -

que hasta a mediados del siglo XIX, dos tendencias se dispu-

taron el contrel de la polftica local: la conservadora de ca
ricter centralista, que trataba de dar jerarquia al sistema
de autoridad y suprimir la naturaleza electiva de los Ayunta

mientos: y la liberal de carfcter fedesalistn, nue deseaba -

Ayuntamientos de eleccién popular, en un régimen descentrali

zado.



2.3 Sintesis en la Epaca del Porfiriato.

Como es del conocimiento general, Porfirio Dfaz no aceptaba
ningfn sistema emanado de la voluntad popular, razén por la
cual desapareci6 a la figura del Municipio, creando solucio-
nes endebles como las Juntas Auxiliares de Personal Reducidoe
y muy Selecto. Cred divisiones mis grandes llamadas parti
dos, distritos o prefecturas, a cuya cabeza e¢staba un jefe -
politico que dependia del Gobernador y del Gobierno Central,
a quien se le encomendé la preservacién de la tranquilidad y
paz interior de las poblaciones, sin importar los mcdios p
ra poder lograrlo; &stos fueron crucles y el odie que desper
taron estos funcionarios fue unoc de los motivos por los qu
se propicié el auge de la autonomia municipal por ¢l movi- -
miento politico social de 1910, quien lo mantuvo comc unoe de

sus principales postulados.

Por su parte las Juntas Auxiliares auc antes se citan, demnos

€inal su incapoacidad

[»)
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no del régimen politico de esta época, que n. podiz creer

O
[

mo el pueblo, a través de sus Organos legitimos era capaz de

bastarse asi mismo para la scolucién de sus problema:.

La Revolucidn Mexicana de 1910, mantuvo el ideal del Munici-
pio Libre, los Planes de San Luis y de Guadalupe lo cxalta--

ron como base de nuestra organizacidn polftica. Don Venustiu
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no Carranza en su discurseo inaugural del Congreso Constitu-
yente, exaltd las ventajas de esta Institucibn, estimando -
que su desarrollo serfa una gran contribucibn a la vida po-
1ftica nacional, todo lo cual veremos con mis precisién en

el capitrule IV siguiente.



CAPITULO TI1I

EL MUNICIPIO MEXICANO

COMO

GRGANO DESCENTRALIZADO



En la legislacibn nacional hay dos formas de organismos des-
centralizados: los descentralizados por regifén y los descen-

tralizados por servicio.

El Municipio en nuestro pais es un tipo de descentralizacibn
politica y administrativa y una f£6rmula de la divisién terri
torial de los Estados, o sea, que se trata de un caso de des

centralizacidén territorial o por regibn.

La descentralizacién territorial o por regién, consiste en -
lza creacibn de un organismo p@iblico que tiene personalidad -
juridica y patrimonic propioc, que se crea con fundamento ¢n

el articulo 115 de 2a Constitucidén General de 1a Rep@blica -
mexicana ) reglamentado por sus leyes orgénicas municipales

expedidas por las legislaturas de los Estados, para sufragar
las necesidades afines de un conjiunto social determinade, --
asentado en una area geogrdfica delimitada, siendo el orga--
nismo por excelencia vy Ginico de este tipo, el Municipio Li--

bre.

Por el contrario, los organismos descentralizados por servi-
cio, el Estado los crea, por racones econbémicas o téchicas -
con el fin de rcalizar una actividad que tenga como objeto -
la prestaci6n de un servicie pliblico o social, la explota- -
cién de los bienes o recursos del Estado, o la investigacibn
ciéntifica. Toda ve:z que las Secretarias y Departamentos de

Estado se han transformado mis en é6rganos politicos y admi--
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---pnistrativos, o por el buroératismo que impera en ellos, -
con el fin de satisfacer adecuadamente una necesidad del gru
po social, el Estado crea estos organismoes, que estando al -
margen de las actividades polfiticas, se dediquen a la reali-

zacién del objeto para el cual fueron creados.

Una de sus caracteristicas, a decir de Tena Ram. .z, es que,
la descentralizacién municipal excluye la posibilidad de dar
se su propia ley, a diferencia de la gque caractericza a las -
Entidades Federativas, cuva autcnomia se concreta en el he--
cho de darse una Constitucidn y expedir la legislacidn que -
de ella dcriva.(li)

El poder municipgl estf a cargo de un cuerpo colegiado, deng
minado Avuntamiento, quien rcaliza funciones de tipo adminis
trativo, cn ocasiones tiene facultades de iniciativa de le--
yes, ¥y algunos cuentan con Jungados dunicipales. Por lo ante

rior, podemos decir que en los Estados Unidos Mexicanos

la estaral

ten tres esferas de competencia: la fed.

municipal.

Segiin ¢l maestro Andres Serra Rojas, 1a descentralizuicidn ad
ministrativa territorial o regional es una forma de organita

cién administrativa que se apoya en una base geogrdfica, co-

(14) . .
Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano.
xico, Editorial Porrfia, S.A., 1978, p. 150.



mo delimitacién de los servicios que le corresponden; y enfa
tiza que la descentralizacibn por regién que se concreta cn

el Municipio, es esencialmente una forma mixta de descentra-
lizacién politica y administrativa que organiza una entidad

utdneoma de ciertas necesidades citadinas y municipales, ba-
jo un régimen juridico especial que implica: un nucleo de po
blacibén agrupado cn familias; una porcién de territorio na--
cional: algunas necesidades colcectivas relacionadas con el -
gobierno de 1la ciudad y del territorio que comprende, exclu-

L (137
yendo los servicios federales y locales, '3

Por nuecstra parte afirmamos. que la descentralizacién territg
rial o por regibn, encuadrada en el Municipio, e¢s una forma

democrfitica en 1a que los pobladores de una determinada re- -
gidén tienen una influencia determinante, en virtud de que en
trega ¢l gobierne de dicho ente 2 los propios gobernados que
de una manera libre pueden elegir a los mejores elementos pa

Ta su direccidn.

CIS)Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. México, Edi-
torial Porrag, S.A., 1977, ©. 1, p.579. .
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3.1 Importancia de la Descentralizacién Administrativa en Ge

neral.

El Estado, quien cada vez tiene ingerencia en mis activida--
des que caen fucra de su funcién primordial, ha creado una -
seriec de organismos que desarrollan por su cuenta, diversas

funciones, y auinguc dependen dircctamente del Estado, adquig

ren autonomfa, personalidad y patrimonie propio.

Para el autor Rogelio Martinez V., dos son las razones por -
las que se crean organismos descentralizados:

a.- Al adoptar el Estado una peiftica intervencionista, -

realiza actividades que no corresponden a sus fines propios,

‘por lo que dichas actividades las realiza con la creacibn de

organismos descentralizados, y¥a que no puede incorporar a su

régimen centralizado esa actividad.

b.- Aun cuando varias de las actividades realizadas por -

los organismos descentralizades s5i corresponden a los fines

propios del Estado, debido a la pésima legislacién adminis--

trativa y a 1a lentitud burocrdtica de la: cependencias ofi-
ciales, se prefiere la creacién de instituciones de este ti-
po con el propésito de que la satisfaccidn de las neccesida-

des colectivas no sufran entorpecimiento.

En la descentralizacién, el organismo pfiblico se separa de

1a unidad administrativa con apovo en una ley, por la cual -

se responsabiliza de sus actos y se le da personalidad y pa-



w
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trimonio propio . La relacién que guarda el Ejecutivo Fede-
ral y el organismo descentralizado se relaciona so0lo con su
vigilancia y orientacién politica, técnica y administrati--

va. (16)

La descentralizacién administrativa es diferente de la des-
centralizacién polfitica que opera en el régimen federal, ya
que la primera se realiza en el fmbito del poder ejecugivo

y la segunda encierra un régimen especial de los poderes es

tatales frente a los federales.

La descentralizacibn administrativa es el contrapeso de la
Centralizacién que tiende a reparar al pafs los 6rganos de
la administracién local, dando origen a centros de adminis-
tracién paGblica autbnomos, dende el nombramiento de los agen
tes proviene de un cuerpo eclectoral de la porcibn geogréfica,
quicnes participan dentro del poder ejecutivo.(IT)

La descentralizacién administrativa emerge por la necesidad
de dar satisfaccidén a la idea de la democracia y para hacer
mis eficaces las gestiones de intereses locales. El1 Estado -
constituye autoridades administrativas cuyos dirigentes los

eligen los mismos individuo$s cuyos intcreses se van & ver -

aQMartine: Vera, Rogelio. Nociones de Derecho Administrati

vo. México, Editorial Banca v Comercio, S.A., 1977, pp.186v187.
17 . . t

( )Moya Palencia, Mario. Temas Constitucionales. México, -
U. N. A. M., 1983, p. 47.
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comprometidos con la direccién de dichos dirigentes.

Como ya ha quedado asentado con anterioridad, en ocasiones -
la naturaleza técnica de los actos que tiene que realizar la
administraciédn central, la obliga a encomendarlos a elemen--

tos con preparacién adecuada para atenderlo=z.

Hay ocasiones ¢n que la administracién del gobierno central,
se descarga de algunas de sus actividades, encomendando fa--
cultades de consulta, de desicidn o de ejerciclio a organis--
mos constitufdos por particulares que no forman parte de la

misma administracién piéblica.

En base a los tres anteriores propdsitos, seg@ln el maestro

‘Cabino Fraga, la descentralizacién ha adoptado tres modalida

(9

UZ 30m 1as sigulentes: por regién, por servicio y por -

(13)

c5 g
colaboracién.

La descentralizacién quita al poder péblico funcicnes que
pueden manejarse con procedimientos técnicos eficaces y sin

los inconvenientes de la burocracia que existe en Secreta-

rfas y Departamentos de Estado.

Desde el punto de vista del emincnte jurista Andrés Serra Ro

jas, la descentralizacién administrativa fracciona el poder

(18)Fruga, Gabino. Derecho Administrativo. México, Editerial
porria, S. A., 1979, p. 202.



del Estado v debilita la accién del Poder Ejecutivo con ins-
tituciones que salen de su esfera. El presupuesto de estos -
organismos rompe la unidad con el presupuesto general de la
Nacién, el cual es dificil de controlar ya que escapa de la
accién revisora del poder legislativo, realizandose en forma

inadecuada por los G6rganos financieros del Gobierno Federal.

Toda vez que los orvganismos descentralizados son personas --
juridicas colectivas, ¥ que sc¢ crean por un acto legislati -
vo, dichos entes juridices tienen: régimen juridico propio;-
nersonalidad juridica propia; denominacién; 6rganos de direc
cién, administracién v represcntacién; estructura administra
tiva interna: patrimonio propio ; un obietivo; una finalidad:
un régimen fiscal: domicilio donde residen les érganos de de

sicién ¥ direccidn.

Algunas de las ventajas de la descentralizacién son las si--

guientes:

£l poder centralizado se descarga de actividades que res-
ponden a un ideal técnico y cientf{fico, las cuales requieren
de una verdadera atencidén, que dentro de la esfera del poder
administrativo federal no se les puede dar, va que vienen --

jalando sistemas anacrénicos en su actividad cotidiana.

Al dotarse a los organismos descentralizados de un presu-
puesto propio , revisado y vigilado por la Federacibén, se per

mite una inversién adecuada de su economia en beneficio del
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grupo social, toda ve: que estos organismos tendrfan la obli-

gacién de realizar un excelente trabajo para beneficio colec-

tivo.

Como es del conocimiento general, el burocratismo creado en -

el poder ccntral hace i

b

reficiente la funcidn primordial de la
administracién pdblica, y como la misma no est4 preparada téc
nica, cientifica, ni culturalmente, se retarda ¢l desarrolle
del pais, 1o cual hace necesario la creaciédn de organismos

descentralizados con fincs de beneficio social y c¢olectivo. -
Cabe sefialar que lo antes dicho, es independientemente de aquc
varios de esos organismos trabajan con pérdidas y como sucede

en la actualidad tengan que ser vendidos posteriormente a par

ticulares, todo 1o cual no quita los fines para lo que fueron

creados

Estos organismos tienen un trato mds cercano a la colectivi--

dad, por lo que pueden satisfacer mejor sus necesidades, cream
do un clima de confianza en el plblico: en primer lugar por--
que salen de la esfera burocrética, rcalizan trabajos que be-

nefician directamente a la poblacién y en segundo lugar por--

que no son organismos privadus que persigan el lucro.

Le legislacién imperante en estos cntes, se rige por ¢l dere-
cho administrativeo, el cual tiene sus propios principios y =a
le del Ambito de la doctrina civilista que maneja interescs -

de los particulares y es impropia para instituciones en las -
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que se interesa la colcctividac.

Con estos entes, el Estado aprovecha la experiencia de los par
ticulares, sin mucha intervencién, ya que a pesar Jde su autono
mia e independencia, el poder administrative central ejerce -
un control scbre ellos con el fin de que no sc aparten de 1la

linea politica planteada por el Gobiernoe Nacionai.

Las desventaias de la descentralizacién se cncuentran prepon-
derantemente cn sus problemas cconbémicos, v algunas de ellas

son las siguientes:

Estos organismos debilitan la accibn del Estado, va que se¢ ri
gen por sus propias leyes v salen de su organizacién, fsto es
a pesar Jde que el Poder Ejecutivo cierce vigilancia sobre --

cllos.

Hace turbio cl mancio Jdel presupuesto del Estado, va que e¢s--
tos organismos cuentan con patrimonio propio » su aspecto cco
némico queda fuera Jdel presupucsto general de egresos, quedan
do también su rvégimen financiero fuera de la facultad reviso-

ra de la CAmara de Diputadocs.
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3.2 La Doctrina Clésica.

En este apartado analizaremos los caracteres del régimen mu-

nicipal en la escuela clélsica.

Algunos autores han sostenido que los derechos de los grupos

- son Jderechos

“
daAn, 2

propios, atribuidos a una personalidad juridica, configurada
en el Municipio, y constituida por un acto colectivo o de -

elecciédn popular.

Otros Jdoctrinarios piensan que ¢l Bstado, para allcgarse la
colaboracién de particulares en servicios pﬁblicos, pucde -
qQbligar a prestar esos servicios, o bien establecer el dere-

cho de intervenir c¢n las funciones estatales

k]
o]
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dividuos o a grupos, ¥y que entre ¢s0s5 grupos uexiste una de -
orden social v c¢on organizac¢idn muy parecida a la de una aso

ciacién de derecho civil.

Para Fraga, la asociacién de vecinos que c¢oastituye un Munici
pio, podria concebirse dentro de los lineamientos del derecho
civil, pues los motivos de su formacidn son los de adminis--
trar los intereses de la localidad, conservar su orden y admi
sidén o exclusidén de micmbros de la asociacién; y en virtud de -
que para la realizacién de esos fines no bastan las atribuciones que

el derecho civil reconoce, el Estado otorga a la colectivi--



dad prerrogativas de orden plGblico, de tal suerte que es al
derecho pGblico al que le corresponde dar su estructuracién
al Municipio, ya que séloc con el otorgamiento de esas prerrg
gativas de autoridad hace posible que é1 mancjie sus propios

intereses.

La concepcifn antes senalada que s¢ tiene sobre el Municipio
hace que la tecoria clfsica scnale como raczgos fundamentales
de la descentralizacién por regién (organizacién municipal)
los sigulentes puntos: existencia de una personalidad jurfidi
ca; la concesidn por parte del Estado de derechos pGblicos -
en favor de esa persona moral; la c¢reacién de un patrimonio

cuyo titular es la misma personalidad, ¥ la existencia de 61

“as
1583

~~

$ancs Jd¢ represeniacidn de wicha persona moral.

La clasificacién clisica o tradicional separa la descentrali
administrativa en: por servicio, por regién y por colabora--

cibn.

La descentralizacién administrativa por servicio, se tipifi-
ca en el organismo descentralizado que presta servicios pG--

blicos.

(19)Fraga, Gabino. Opus cit., p. 206.
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La descentralizacibn administrativa por regibn, se encuadra
en el Municipio, ¥y significa la posibilidad de una gestién -
mis efica:z de los servicios pblices y una realizacién mids -

adecuada de las atribuciones que corresponden al Estado,

La descentralizacibén administrativa por colaboracién, se en-
cuentra tipificada en las organizaciones de los particulares

que cooperan con su trabajo con el Gobierno Federal.

El Doctor Miguel Acesta Romero hace una severa critica a es-
ta clasificacibédn, ¥y enfatiza diciendo que ¢l que un organis-
mo preste servicio pGblico, no es caractevistica definitiva
para considerarlo descentralizado y pone como ejemplo al De-

partamento del Distrito Federal del cual seflala que presta

servicios péblicos y sin embargo no tiecne tal naturaleza,

E£1 Municipic s una estructura politico-administrativa, y -
técnicamente no tiene nexcs con la organizacién centralizada
federal o local, desde el punto de vista jerfdrguico; ademis

el Municipio puede tcner internamente en su organizacibn las
formas centralizada, desconcentrada o descentralizada, moti-
ve por el cual sosticne el mencionado autor,quc no tiene el

carfcter de organismo descentralizado por regidn, pero acla-

ra que &sto, desde el punto de vista administrativo.

En lo referente a la descentralizacién por colaboracibn, es-

(=]
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te doctrinario hace la distincién entre la organizacién del
Estado y la de los particulares, y aunquc estos Gltimos, en
ocasiones realizan funciones de interés pGblico, sostiene --
que es discutible » dudosoc que se les pueda considerar como
una forma de organizacidn descentralizada de

cién Pablica. =9)

Desde mi punto Jde vista, la doctrina clisica o tradiciomal -
se apega a la realidad mexicana en cuanto, a gue les dere- -

chos v obligaciones Jde¢ los ciudadanos de una Jeterminz

gibn se regularizan por medioc de la institucibn municipz. --

que es5 de eleccién peopular.

(Zo)Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho Adminis
trativo. México, Editoral Porrfa, S. A., 1979, p. 182.



41

3.3 La Doctrina Realista.

Esta doctring no admite el concepto de personalidad ni la --
existencia de la soberanf{a como un derecho subjetivo que pue
da transmitirse a alguna institucién, y seriala como rasgos -
caracteristicos de la descentralizacién por regién los si- -
guientes:

a. Relacidn Jde los funcionarios e la organizacidn descen-
tralizada con la regidn en particular.

b. Nombramiento de los funcionar:ios Jde esa organizacidn me
diante el procedimiento de eleccibn popular.

c. Patrimonio propio, auténomo, que garantice la libertad
de movilizuacidén del organismo descentralizado frentve 2 la od

ministracidn central gque emana del Gobierno Federal.

Los telricos de esta doctrina como Rofolfo Gneist, Mohl, Berxr
telini, Cammeo, etc., tratan de analizar mds 1a
del régimen municipal, ¥ han considerade que on rcalidad en
¢1 dMunicipro, mis que el origen de los p.deres que ejerce, -
le es peculiar ¢l modo de ejercicio de los propios poderes.

Manifiestan que hay analogias entre la descentralizacibn vy -
la represecntacidn, y que, a semcjanza de la represcntacidn -
politica gue no implica transmisién juridica de podere
forma que ocurre tratdndose de la relacidén del mandato sino

que dichos poderes los tiene cl representante por disposicién
el origen

de la ley, asi tratindose de la descentralizacién,

de los poderes sélo debe buscarse en las disposidones de la

ley que los confiere.



Para concretar lo antes sefialado, es necesario transcribir

lo que al respecto nos dice Gabino Fraga:

"Pero si la representacién polfitica implica un contrcl de los
ciectores sobre sus representantes, también en la descentra-
lizacién 1a circunstancia de que los representantes del orga
nismo descentralizado sean designados por medio de eleccidn

implica, como natural consecuencia, que la opinién piiblica

obra sobre el ejercicio del poder discrecional de los repre-

sentantes.

Asi, mientras que en la organizacién centralizada los funcio
narios o empleados en el ejercicio del poder discrecional nue
iu ley puede otorgar, estén sujetos a la accién de la autrori
dad superior, 1os funcionarilos descentralizados se encuentran
cn el ejercicio de sus poderes discrecionales sometidos a la

P PRI - . 21
opinién piiblica de la colectividad gue los ha clegxdu.”( kD

Al hablar concretamente decl problema de la autonomfa munici-
pal, Rodolfo Gneist dice, que la autonomia es un sistema de
constitucién de los cuerpos locales, por medio del cual la -
administracién de los Municipios se conduce por funcionarios
indica que la autonomia es una participacién ju-

honorarios;

ridica de los ciudadancos del Estado a favor de dichos cuer--

(ZIJFraga,Gabino. Opus cit., pp. 207 y 208.
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pos locales. (2l bis)

En lo particular, considecro que esta doctrina (basada en ex-
periencias europeas) no puede acogerse en nuestro pails, toda
vezr que, la legislacidn nacivndl considera al Municipio como
parte del Estado, o sea, como un tercer nivel de gobierno v
le otorga autonomia, o sea, el derecho para organicarce juri

dicamente, creando su propia legislacidn.

@1 bishgarte Cortés, Juan. La Reforma Municipal. México, Ed.
Porrta, S. A., 1985, p. 168.



3.4 Principales Atribuciones del Municipio Mexicano.

Podemos afirmar que de un modo general, las facultades y atri
buciones que los Municipios tienen, de acuerdo al articulo -
115 constitucional son:

Manejar libremente su hacienda y su patrimonio, como lo dispo
ne el! articulo 115, fracciones Il y 1IV.

Administrar l10s bienes del dominio pGblico v privado del Mu-
nicipio mismo, como se establece en el articulo 27 fraccibn
Vi, primer pirrafo de¢ 1a Constitucidén Federal.

Organiczar la administracién y los servicios municipales.
Facultades relartivas a cumplir ¥ hacer cumplir las disposi--

nes de accidn politica » gubernativa, tanto de la Federa-

(g
.
o

cidén cumu vstatales (eleccilones, censos, servicio militar na
cional, materia sanitaria, educacidn, etc.)

Facultades relativas a cumplir las disposiciones de accidén -
politica ¥ gubernativa, tanto de la Federacién como estata--
les (elecciones, censos, scrvicio wmilitar nacional, materia
sanitaria, educacidén, etc.)

Facultades de ac¢cidn civica como fomentar el espiritu civico
y la solidaridad entre sus habitantes.

Construccidn de obra péblicas municipales.

Hacer cumplir los reglamentos de policia y buen gobierno.

De esa manera podemos decir que el Municipio mexicano tiene

tres principales categorias de atribuciones:
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1. Para la administracidén de los intereses locales del mismo.

2. Para el manejo de la hacienda municipal.

3. Atribuciones del Ayuntamiento como primera autoridad poll
tica de la regién: para expedir Bandos de Policia » Buen Go--
bierno, reglamentos, circulares y disposiciones administrati-

vas de servicio general, dentro de sus jurisdicciones.

Creemos honesto dar la opinidn un poco extremosa ide Efrain Gon

zales iLuna, quien onfatiza

Sy

t

Ie
{

e los servicieos municipales en -
nuestro pais, yacen en el mis completo olvido, leos vecinos ca
recen de agua, los drenajes hacen huelga de ductos obstruidos,
la basura se amontona en cualyuier esquina, etc. No se hace -
una aut

labeor revolucionaria atendiendo siquiera en una

0

.
forma modesta, estos scervicios. Para el Municipio son otras -
las labores meritorias y remuneradoras ¥ las mds, siempre son
desde un punto de vista politico, ¥y vemos por ejemplo que los
bomberos en lugar de desemperiar las runciones yue lua colecti-
vidad requicre, como ¢l apagar fucgos, ¢ ocasiones se dedi--
can a '"banar" estudiantes en algdn mitin. Sentuncia que en --
México no existe la libertad politica y administrativa que los
postulados de la revolucidn de 1910 proclamdé para los Munici-

pios.(zz

Considero esta afirmacidn como una declaracién de tipo politi

(zz)Gon:ile: Luna, Efrain. El Municipio Mexicano y Otros Ensa
yos. México, Editorial Jus. 1974, p. 42



ca en contra del gobierno municipal priista. Reune las carac-
teristicas extremosas de las proclamas de los politicos que -
estin fuera de la esfera Jdel poder, criticando cualquier error
de las autoridades para hacer sentir su recelo de las institu

ciones y su gobierno,

Nosotros pensamos quce las recientes reformas al artfculo 1135
constitucional, a iniciativa Jdel Licenciado de la Madrid, se
dirigen a resolver los problemas antes mencionados,
bargo, y siendo realistas, a mis de Jdos af

4ns

ur se reformé

'
£

el precepto que comentames, ¢s la fecha en que pocas lLegisla-

turas Locales han adoptado estas reformus, sin

-
-

iendose lus go
biernos de los Estados '"celosos de ellas, puestc gue les res

ta necesariamente poder politice y ccondmice
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3.5 Facultades Administrativas.

Con las reformas al articulo 115 constitucional, segin decre
to publicado en el Diario Oficiul de la Federacifn del 3 de -
febrero de 1983, se vislumbran de una manera mis clara las -
atribuciones de tipo administrativo del Municipio Libre, por

1o que 3 continuacibn comentaremos dichas facultades.

Los Ayuntamientos poscerin facultades para expedir 1os ban- -
dos de policia y buen gobicrno, los reglamentos, circulares
y disposiciones administrativas de observancia general den--

tro de sus jurisdiccicnes.

Los Municipios con el concurso de los Estados, cuando asi -
fuere necesario y lo determinen las leves, tendrdn a su car-
gc los siguientes servicios: agua potable y alcantarillado, -
alumbrado pGblico, limpia, mercados y centrales de abasto, -
panteones, rastro, calles, parques y jardines, seguridad pf-
blica y trénsito, y las dem&s que las lecgislaturas locales -
determinen segln las condiciones territoriales y socioecond-
micas de los Municipios, asfi como su capacidad administrati-

va y financiera.

Los Municipios, en los términos de las leyes federales y es-
tatales relativas, tendrin capacidad para formular, aprobar

y administrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano;



participar en la creacién y administracién de sus reservas -

territoriales; controlar y wvigilar la utilizacién del suelo-
en su jurisdiccibn; intervenir en la regularizaciébn de la te
nencia de la tierra; otorgar licencias ¥y permisos para cons-
trucciones; y participar en la crcacidn y administracién de-
ronas de reservas ecoldgicas. Para tal fin expedirin los reg
glamentos y disposiciones administrativas nececsarias, de con
formidad a los fines sefialades en 1la fraccién VI, del ar-

t{culo 27 de nuestra Constitucidn Federal.

Cada ve:z gue dos o mis centros urbanos situados en territo -
rios municipales de dos o mfs Estados, formen o tiendan a for
mar una continuidad demogriafica, la Federacibn, los Estados-
y los Municipios respectivos, en el Smbito dec sus competen -
cias, planearin v regularidn de manera conjunta y coordinada-

el desarrollo de dichos centros.

La autonomia administrativa consiste en determinar detallada
mente aque servicios municipales deben prestarse, cuando, con
qué procedimiente y conqué recursos, por lo que a pesar de -
tener enumerados varies intereses que estén cncomendados al-
Municipio, mientras las legislaturas locales no adeccuen su -
legislacidn a estas recientes reformas, las disposiciones -
que conticne el artficulo 115 constitucional seri letra nmuer-
ta. En la prdctica, la municipalizaciédn de algunos servicios

ptblicos, por ejemplo, la de provisidn de agua y alcantarilla
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do, alumbrado piblico, etc., 2 dadc excelentes resultados al
Municipio desde el punto de vista econémico, ya que dichos -
servicios representan fuentes de ingresos. Maneiada de una -
manera honesta, la municipalizacifén da resultados muy positi
vos, porque por medio de ella la colectividad recibe la uti-
lidad por la explotacién de los servicios, que de otra mana-
ra irian a parar en manos dJde particulares o concecionarios -
quienes solo intervienen por motivoes de lucro. No obstante

le anterior, se ha tenido la experiencia de que la intromi--
sién de 1los Ayuntamientos en el manejo de ciertas cmpresas -
organizadas comercialmente ha arrvojado negros resultados pa-
ra los servicios pi@blicos, que lcjos de¢ obtener utilidades -
trabajan con namercs rojos y arvojan déficits que tienen que

cargar los contribuyentes.

A pesar de lo anterior, nosotros consideramos que con base -
en las actuales reformas al articulo 115, v con 1la buena dis
posicibn de las autoridades municipales, el Muncipio y los -
servicios que presta, arrojardn resultado: favorables a la -

colectividad.
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3.5.1 Facultades Hacendarias.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, rc

conoce como persona moral al Municipio, otorgéindole pcrsona-

ot
o

dad jurf{dica en la fracciébn 11 del artfculo 115. Dispone -

ot

ambién esta fraccidn que los Municipios manejarén su patri-
monio conforme a la ley, por lo cual son susceptibles de ad-
quirir bienes y dercchos, asi como asumir obligaciones.

En la fraccién IV, dispone que los Municipios administrarén

libremente su hacienda, la que se formari de los rendimien--
tos de los bienes de su propiecdad, as{ como de las contribu-
ciones y otros ingresos que las legislaturas locales esta- -
blezcan a su ravor. Pereilivrin los Impucctos sobre la propie
dad raiz y su trafico juridico.

Las mismas legislaturas locales aprobarfin las leyes de ingre
sos de los Ayuntamientos v revisarén sus cuentas p@blicas. -
Los presupuestos de egresos scrin aprobados por los Ayunta--

mientos con base en sus ingresos disponibles.

El artfculo 27 constitucional en su fraccién VI dispone que,
"Los Estados y el Distrito Federal, lo mismo que los Munici-
pios de toda la Repfiblica, tendrén plena capacidad para adqui
rir y poscer todos los bienes rafices necesarios para los ser

cios ptiblicos."
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Es necesario mencionar que antes de¢ las reformas del 3 de fe
brero de 1983, la fraccién II del articulo de referencia, -
disponia que los Municipios administrarfan libremente su ha-
cienda, la que se formarfa con las contribuciones que seflala

slaturas de =

i
[
®
b
o
[
t

ran la stades. Lsta {raccidn, segdn no
sotros, era aun mis taxativa que la que rige actualmente, ya
que esta Gltima sefala por lo menos que la hacicnda de los -
Municipios se formar4n de los rendimientos de los bienes de

su propiedad y otros m&s, y anteriormente en una forma tajan

te se supeditaba a las contribuciones que sefalaran las le--

gislaturas locales.

Sin embargo y -a pesar de lo anterior, creemos que es necesa-
rio dar aun mAs libertad al Municipio en ese sentido ¥ asig-
"narles directamente contribuciones ¢ ingresos mds bastos pa-
ra poder administrar libremente su haclienda. Ademis de que -
es imperante que las legislaturas locales sesionen al respec
to y adecuen sus legislaciones, lo mds répido posible, a los
principios rectores del artfculo 115 constitucional reforma-

do recientemente.

El articulo 73 constitucional en su fraccién XXIX, faculta -
al Congreso de la Unién para establecer contribuciones sobre
una lista de materias que cnumera, ordenando ademfs que los

Estados de la Repdblica participarin en el rendimiento gque -

se obtenga por las contribuciones especiales sobre: encrgia



eléctrica, producciédn y consumo de tabacos labrados, gasoli-
na y otros productos derivados del petroleo, cerillios v fbs-
foros, aguamiel y productos de su fermentacibdn, explotacibn
forestal y produccién y consumo de cerveza, ) ese rendimien
to seréd en la proporcién que 1a ley sccundaria federal dcter
minq. "Las legislaturas locales fijarfn el porcentaje corres

pondiente a los Municipios en sus ingresos por concepto de

impuestos sobre cnergia ecléctrica."

Es necesario hacer nuevamente una reflexidn acerca del pro--

blema de las facultades hacendarias del Municipio, v al res-

kel

ecto sostenemos que cs imposible que en nucstro sistema po-
1{tico pueda haber un Municipio fuerte ¥ libre, si de alguna
manera esté sujeto a la voluntad de la legislatura estatal.

El maestro Sergio Francisco de la Garza indica que para un -
mejor desarrolic econémico v presupuestario en el pais, en--
tre los Municipios ¥ su Estado, ¥ entre €stos y 1a Federacif
existen vinculos de solidaridad. Las finanzas pGblicas de los
tres organismos deben desarrollarse armémicamente con reci--
pProco respeto, con apoyo Y\ cooperacibn, sobre todo de los --

fuertes en beneficio del mis débil que es el Municipio.

Considera dicho autor que si es posible conciliar los intere
ses de los Estados y los Municipios para darles plena autono

mfa financiera yquees nccesario definir campos independien--



S2

tes de las finanzas pGblicas municipales y estatales, y aun

establecer con algunas limitaciones un poder tributario mu-

nicipal.(zs)

4%

ar

sed _ B s - < < :
tMas ¢ en su critica es el licenciado Emilio Margain Mana

tou, al concretar que el Municipio ha sido despojado, ¢l Go

biernc estatal le ha arrebatado bienes y funciones, no hay-

una descentralizacién hacendaria, 5ino~cgntra1i:aci6n de re

cursos y atribuciones. Los Gobiernos locales suplantan a -

los Municipios como elios 2 su ve:z, han sido victimas del -

Gobierno Federal, y 1la injerencia de esta Qltima autoridad«

2
en la estatal, se ha proyectado en ¢l campeo municipal.(“q)

Definicivamente la libertad econfmica del Municipio deberia

organizarse y garantizarse por medio dc ingresos propiuws

del mismo, que en un momento le permitiera cumplir con las-

facultades y atribuciones que le son otorgadas por nuestro-

Ordenamiento Fundamenial, y verfamos come de c¢sa manera po-

dria realizarse plenamente la libertad eccendnmica: Tena co--

menta que Don Venustiano Carranza vislumbré esa libertad
en el mensaje que precedid al proyecto de reformas a la

constitucidn de 1857, donde el Primer Jefe senalaba:

Garza, Sergio Francisco de la. Derecho FLnanCLero Mexica
no. México, Editorial Porrtfia, S.A., 1979, p. 236.
24 Margain Manautou, Emilio. Introduccién al Estudio del De
recho Tributario Mexicano. México, Universidad Autdnoma™
de San Luis Potosi, 1876, p. 283.



"El Municipio independiente, que es sin disputa una de las -
grandes conquistas de la Revolucién, como que es la base del
Gobierno libre, conquista que no s6lo dar4 libertad polftica
a la vida municipal, sino que también le dard independencia
econbmica, supuesto que tendri fondos y recursos propios pa-
ra la atencién de todas sus necesidades, substrayéndose asf{
a la voracidad insaciable que de ordinario han demostrado --

los Gobernadores,.._"(:s)

(ZS)Tena Ramfrez, Felipe. Leyes Fundamentales de México. Mé-
xico, Editorial PorrGa S. A., 1967, p. 757.
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3.5.2 Facultades Politicas.

Este conjunto de atribuciones de los Municipios estd formado
por las que se les atribuyen como primera autoridad polftica
de la regifn, cardcter que les reconoce 1a Nerma Censtitucig
nal.

Referente al punto que ahora nos ocupa, el maestro Fruga dice;
"Como primeras autoridades locales, los Ayvuntamientos auxi--
lian a las autoridades centrales en el cumplimiento de las -
disposiciones que a éstas interesa. Este auxilio lo prestan
tratdndose, por ejemplo, de la organi:zacién de las eleccio--
nes para poderes pQblicos del Estado o de la Federacidén para
“la integraciédn de los jurados, para la aplicacién y ejccucé

& léyes que dicta el Poder Central. ...

[

'*‘Ademds, con su caricter de autoridad polftica, el Municipio
es el encargado del mantenimiento del orden dentro de su ju-
risdicecién territorial; de formular los reglamentos de gobier
no v las actividades comerciales, industriales, culturales y

2
de salubridad, etc., y de vigilar su cumplimiento."i'é)

Dentro de las recientes reformas de naturaleza polftica apro

badas por el Pcder Revisor de la Constitucidén entrec diciem--

bre de 1982 y febrero de 1983 que se han hecho al Municipio,

(26) 3 5 2 . 212
Fraga, Gabino. Opus cit. pp. 211 y 212.



sobresale el dltimo pdrrafo de la fraccidn VIII del articulo
115, mediante la cual el sistema electoral de la representa-
cién proporcional deber4 utilizarce para la eleccién de los

Ayuntamientos de todos los Municipios del Pais.

El objeto de 1la reforma de 3 de febrero de 1983, fue elimi -
nar la referencia que el arti{culo 115 hacia a la poblacién -
de los Municipios para la incorporacidén de la representacién
proporcional, con lo gue ecste principio deberd regir ahora -
cn tedes los municipios del Pais. Recordar que anteriormente

s6lo ocurria en Municipios con mds de trecientos mil habitan

tes.

Por todo lo expuesto en el =subtema que precede, referente a
las facultades hacendarias de los Municipios, sostenemos que
si no existe en los mismos una plena libertad econémica, no

es factible una libertad de tipo politico, porque como sc --
sostuvo reiteradamente ¢n ¢l seno del Congreso Constituyente
de Querétaro, sin libertad econémica, el Muncipio no puede -
gozar de su necesaria libertad polfitica, que es el presupues

to de la democracia.



CATITULO . IV.

REFORMAS JURIDICAS SUBSTANCIA

CIALES PARA LA ESTRUCTURA Y

FUNCIONAMIENTO DEL MUNICIPIO

MEXICANO.



57

El precepto bisico que otorga fisonomfa a la organizacién mu

nicipal, es el artfculc 115 constitucional.

Dicho artfculo ha sufrido reformas substanciales muy impor--
tantes para la estructura y funcionamiento del Municipio Li-

bre mexicano, en las siguientes fechas:

20 de agosto de 1928, 29 dc abril de 1933, 8 de enero de -~
1943, 12 de febrero de 1947, 17 de octubre de 1953, 6 de fe-
brero de 1976, 6 de diciembre de 1977 y 3 de febrero de 1983

Las fechas antes citadas son de publicacién del Diario Ofi--
cial de la Federacién, donde aparecen las reformas y adicio-

nes.

El 20 de agosto de 1928, el articulo 115 constitucional su--

Lad
pir

rié su primcra reforma, en el pédrrafo cuarto de ia fraccidn
III, sin embargo, no atajfic directamente a ‘1los Municipios si-
no a la integracién de las legislaturas de los Estados, ya -

que se disminuy6 el nfGmero de diputados de las mismas.

A once aifios de haberse promulgado la Constitucién Federal -
que nos rige, se hacfa mis necesaria 1a urgencia de promul--
gar los ordenamientos reglamentarios del articulo de referen

cia que hacerle reformas o adiciones al mismo.
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El 29 de abril de 1933 se agregé un segundo pérrafo a la --
fraccifn I, fijdndose normas para eleccién de Presidentes mu
nicipales, regidores y sindicos de los Ayuntamientos. Esta -
adicién incorpord el principio revolucionario de la no ree--

leccién en el régimen municipal.

El 8 de enero de 1943, se amplid a seis afios el perfodo de -

gestién de los Gobernadores constitucionales.

El 12 de feobrexo de 1947, se afadié a la fraccién I, un p4--
rraf€o que otorgé a las mujeres el derecho de votar v ser vo-
tada en las elecciones municipales, en igualdad de condicio-

nes que los varones.

El 17 de octubre de 1953, se suprimié el pirrafo a que hace-
mos alusién en el punto anterior, al reconocerles, nuestra -

Carta Magna, la ciudadanfa plena.

El 6 de febrero de 1976, se adicionaron ias fracciones IV y

V;: estas disposiciones son relativas a centros urbanos.

El 6 de diciembre de 1977, se afiadié a la fraccién III un pd
rrafo que obligaba a las legislaturas locales de introducir

én su composicién el sistema de diputados de minorfa y el -
principio de representacién proporcional en la eleccién de -

los Ayuntamientos de los Municipios cuya poblacién sea de -



trecientas mil o mds habitantes.

El 3 de febrero de 1983, se efectuaron reformas y adiciones
de fondo para la estructuracién y mejor funcionamiento del -
Municipio en México, las cuales veremos con mis detalle en -

el subtema 4.3 de este trabajo.
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4.1 Origen y Reformas al Articulo 115 Constitucional.

El movimiento polftico social de 1910, desplegdé la bandera -

ncluids como principio ba

pes
Pae

de la autonomfa municipal que Ffue

sico en los Planes de San Luis y de Guadalupe.

Desde el 3 de octubre de 1914, Don Venustiano Carranza abor-
d6é directamentc el problema municipal en un meansaje que subs
tancialmente decfa: las reformas politicas y sociales que --
considero como indispcnsables para satisfacer las aspiracip
nes del pueblo en sus necesidades de libertad eccondmica, de

igualdad polftica y de paz orgfnica, se encuentran en el ase
‘guramiento de ia libertad municipal, como base de la divi---
sién polftica de los Estados y como principio yenseiianza de

las pricticas democriticas.

El 12 de diciembre de 1914, Carranza expide un Jdecreto con -
algunas adiciones al Plan de Guadalupe, y en su artfculo sec-
gundo seflalaba que: se expediri y pondrd er vigor, durante -
la lucha las leyes y disposiciones que satisfagan las necesi
dades econdmicas, sociales y polfticas del pais entre ellas
el establecimiento de la libertad municipal como institucién
alevada al rango constitucional. 7

El decreto de 26 de diciembre de 1914 se le conoce como ''Ley

del Municipio Libre"™ y se referia a la libertad municipal. -



Es un antecedente del actual artfculo il13, v reconocié a los
Municipios, ser la base de nuestra organizacidén politica, -
otorgéindoles la autonomia que no tenfan bajo 1a tutela de -~

los prefectos y jefes polfticos. Este decreto reformé 21 ar-

ticulo 109 de la Constitucién Federal de 5 de febrero de

1857.

Se debe a Venustiano Carran:ia la preocupacidn de llevar a la Constitu- -
cién el principio de la libertad municipal. Aquf cabe la pregmumta dc que
si desde el punto de vista jur{dico, el seior Carranza estaba o no, facul
tado para realizar reformas a la Constitucién de 1837, entonces vigentc,
y a este respecto se afimma que dicho ordenamientu establecia la manera -

~

de realizar esas reformas v, habria sido preciso convacar n pleccicnes o

4]

nerales para que una ve: constituidos leos tres poderes, presentara el Eje
cutive al Congreso de la Unién uno o uno 1os proyectes de reformas para -
que aprobades por el Congreso fuesen enviadas a las legislaturas locales,

dicran su aprobucidn podrian considerarse

¥ hasta que la may
como reformas constitucionales. Sin embargo, como era previsible, este -
sistema no era aceptable si sec querian en verdad realizar tales reformas,
va que la situacién politica del pais no permitia ajustarse al procedi- -

miento legislativo.

por lo que concluimos que Carranza violé el procedimiento es-
tablecido en la Constitucién del 57, utilizando un ilegal mé-
todo para la creacién de la Constitucién que nos rige, es de-

cir, el derecho positivo no puede reconocer el derecho a la revolucién.

Yon Venustiano Carrvranza como encargado del Poder Ejecutivo -



del pafs, convoc6 al Congreso Constituvente el 14 de septiem
bre de 1916, quedando instalada esa reunién el primero de di

ciembre del mismo afo.

El Copstituyente de Querétaro se preocupo por llevar a la ---
Cons:#qﬁcién el principio de la libertad municipal. Asi quedo
de manifiesto cuando se dijo, respecto al provecto del Pri--
mer Jefe, que el establecimiente del Municipio Libre era la

cucstién mds importante y la gran novedad respecto a 1la Cons

titucién de 1857,

E1 23 de enero de 1917 se sometié para su discusién el pro--
yecto del articulo 115 constitucional, cuva nrimera fraccidn

no fue motivo de debate reservidndose para su votacidn.

La scgunda fraccidn del primer dictamen propucsto ante la --
asamblea constituvente, fue 1u dnica parte mds discutida y -
debatida por los diputades de ese Congreso, tenfa la siguien
te idea: Los Municipios administrardn !iorcemente su hacienda
v recaudarin todos los impuecstos contribuyendo a los gastos

pGblicos del Estado en los términos que sefialen la legislatu
ra local, los ejecutivos podrin nocuwbruar inspectores para el

efecto de percibir lo correspondiente al Estado y» para vigi-
lar la contabilidad de los ttunicipios. Los conflictos hacen-
darics entre el Municipio y los podere= de un Estado los re-

solvera la Suprema Corte de Justicia en los términos que Jdis



ponrga 1a ley.

Nunca dudd el Congreso Constituyente sobre la conveniencia -
de otorgar al Municipio su libertad politica, s6lo que para
ésto era necesario dotarle de recursns propios que vinieran
a darle también autonomia cconbémica, pues de no ser as{, no
serfa pesible que existiera aquella. En este punto giré la -

discusién mis fuerte, dividiendc y desorientando a 1a asam--

blea constituycente.

La forma cn quec sc propuso c¢l citadeo dicramen era inadccuado
va que dejar en manos de los Municipios la recaudacién de to
dos los impuestos, se subordinaba la administracidn del Esta

ciiie de cada uno de los Munici-

o

do a la recaudacidn indepeonad

pios. Esta cuestién agravada con la intervencién de inspecto

res y con la inusitada competencia que se atribufa a la Su--

prema Corte, suscité una de las mds fuertes oposiciones du-

rante el Congruso. En la sesibn del 25 de enero de 1917, se

sometid para su votaciérn la fraccibn II del primer dictamen,
habiéndose desechado por 110 votos por la ncgativa y 35 por

la afirmativa.

Fn Ja sesién nocturna del 30 de encero del misme ano, los di-

rutados Hilario Mcdina y Heriberto Jara propusieron a debate

su voto particular sobre lza segunda fraccibén del primer dic-

tamen, del articulo 115. Alegaban para presentar esec Vvoto
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que habiendo escuchado las opiniones ¢ interpretando el sen-
tir de la asamblea, proponfian como solucién ¢l siguiente pro
yecto: Los Municipios administrarin libremente su hacienda,
la cual se formari de las contribuciones municipales necesa-
rias para atender sus diversos ramos, Yy del tanto que asigne
tado a cada Municipio. Todas las controversias que se -
susciten entre los poderes de un Estado y el Municipio, se--

rin resueltas por ¢l Tribunal Superior de cada Estado, en

los términos que disponga la ley respectiva.

El diputado Calder6n expuso que en ninguno de los dos dicté-
menes se habfa interpretado el espirit( que los animaba ¥y en
virtud de 1o importante del asunto, proponfia que se aplazace
el debate. E]1 General Jara, en cambiv, ¢xihortd =2 leos consti-
tuyentes a fin de que no abandonaran el recinto, hasta no ha
ber concluido todos los trabajos de la Constitucién, sin de-

jar alguno pendiente.

Varios diputados presentarcn una mocibén suspensiva, con el -
objeto de que el debate sobre la fracciédn II del articulo -
115, se aplazace para el Jdia siguiente; decfan que al princi
pio de 1la sesibn se dijo que el articulo 115 y la fraccibén -
I1 se discutiria al dfa siguiente y no se tienc ya tiempo pa

ra estudiar este punto tan importante.

También el diputado Calderén suplicéd nuevamente a los consti
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tuyentes, que aplazaran la discusién de ese dictamen para la
tarde de ese mismo dia o para la hora que quisieran, con el

fin de estudiar dicho dictamen.

La Asamblea no tomé en cuenta dichas mociones y a pesar de -
lo avanzado de la hora, prosiguié el debate; algunos diputa-
dos adujcron que estaban en sesién permanente, ésto a pesar

de que eran las dos de la mafiana del 31 de enerc de 1917.

De esta manera se forjaba la fracecién segunda del precepto -
constitucional que consagrarf{a con sus deficiencias la liber
tad del Municipio mexicano.

Las mGltiples discusiones habidas durante el Congreso, traje
ron como consecuencia el cansancio fisico e intelectual de -
los constituyentes, quienes desde antes de que se discutiera
la fraccién II del artfculec que nos ocupa, ya estaban dema--

siadoc agotados.

Cuando le¢ tocéd el turno a la fraccién mencionada, la confu--
sibén reinaba entre los congresistas y una ve:z retirado el vo
to particular propuesto por Medina y Jara, nadie hizo re-
ferencia al dictamen de Paulino Machorro y Arturo Méndez,
quienes proponian como solucidén cntre las muchas que sc pre-
sentaron, la clasificacidén de los ingresos que debian corres
ponder al Municipio, y en caso de conflicto entrc el Ejecuti

vo y aquél, resolverfa la legislatura, y si surgfa entre és-
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ta y el Municipio resolveria ¢l Tribunal Superior.

'El Gltimo diputado que tomd la palabra en aquella sesidn fue

el C. Ugarte quien, sintetizando su pensamiento, sefizlaba que uma de -
las aberraciones que padecemos con frecuencia, es que, <rean-
do en nuestro cerebro una idea determinada, para ne perderla,
a vueltas que le damos acabamos por no encontrar la saiida; -
ahora 1la dificultad en la comisién v en los autores del voto-
particular, est4 en encontrar la fraccibdn [I. Es muy loable -
el propésito de crear la independencia econémica del Munici -
pio, pero ha dicho ¢l diputado Calderdn con mucha justicia, -
que no podemos crear la absoluta autenomia de los Ayvuntamien-
tos, porque eso serfia en términos clares, tanto como conceder
les el derecho de legislar para si en materia administrativa,
thiaccndaria vy en los demis ramos encomendados a su cuidado. -
Para satisfacer ese deseo, esa justa aspiracidn de los sefio -
res diputados autores del voto particular, voy a decir al -
General Jara, y esto es hacer, un clogio de éi, pucs es --
quien mids se¢ ha preocupads de les problemas aque afectan a -
los pueblos y a los individuos de nuestru clase humilde, --
que é1 ha sido diputado al Congreso de 1la unién, pero no ha -
sido diputado a algln Congreso local: yo si he sido, mis no-
cuando habia Municipio Libre, sinc cuando tenfa todavia en
cima el odioso cargo del Jefe Politicog tenfa, digo, 'a fa --
cultad de proponer sus presupuestos 2 la legislatura del Es -

tado, incluyendo los recursos de que disponfa, para cubrir



€50S presupuestos y los de todos los servicios que debfa --
atender. Ahora que se cref el Municipio Libre no vamos a qui
tar ese régimen, esa armonia d&e ponderacién que debe seguir

existiendo entre el Municipio y los podecres del Estado; obrar
de otra mancra seria desviar la organi-cacién politica de los
Estados; los Municipios tienen que acatar las leyes gue dan

las legislaturas locales ¥ tience que aceptarlas también el -

poder ejecutivo porgue es ¢! quo va & hacer cumplir esas le-

b3
=]

T comnsccuencia, algu-

ves ¥ sentencias en el rame judicial.
nos diputados han querido de la mecjor manera satisfacer el -
deseo de la comisién para nc dejar el huece de¢ ia fraccién -
primera a la tercera, en que consta la invocacibn que con -

~ 1. e
Uuc 144 4

Tac-

muy Jeahle propS<itn se intreduje, han pensads, §
cibén scgundz del articulc 113 guede, no como lo propone la -
comisiér, ni como lo proponc ¢l voto particular, ambos dicti
menes ya desechados, sino cn los siguientes términos: Los Mu
nicipios administrarin libremente su hacienda, la cual se --
formard de las contribuciones que sefalen las legislaturas -
de los Estados, y» que, cn todo caso, serfn las suficientes -

par: atender a sus necesidedes.

L2 proposicidn del Diputade Ugurte fue llevada a votacibn, -
logrindese por consiguiente su aprobacidn » acepracidn con -
88 votos contra 61, no sin antes haber pedido permiso por la
Comisibn y los autores del voto particular ante los diputados

para retirar el referido voto particular.
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Con el fin de aceptar el proyecto del Primer Jefe, se plan--
tearon las mAs variadas y diversas soluciones en relacién a
la autonom{a municipal. Dos Ffueron las que aparentemente da-
ban 1a solucibn; la del primer dictamen, que hacia participe
al Estado de ius lugrescs del Mun i ¥

sem e 3~ % - . :
unicipic, ¥y iz aprobada al -

w3

fin que hacia al Municipio part{cipe de los ingresos del Es
tado. Ambos adolecicron del mismo error, que era el no sefia-
lar especificamente v en forma clara las fuentes impositivas
que correspondfan al organismo municipal. Nadic pudo adver--
tir que el camino indicado que se debfa seguir, era el del -

segundo dictamen, mismo que sus autores no lograron defender.

-De ese modo la autonomia financiera y la libertad municipal,
quedaron a merced de la legislatura local, que de acuerdo con
su conveniencia politica puede aumentar o disminuir los re--

cursos municipales.

En virtud de que el foco de atencién en 1o referente al Muni
cipio, estuvo dirigido a su situacién financiera, se deib a

lado un punto de capital importancia para el! mismo organismo
que fue: la mancra de resolver los conflictos de &éste con --
las autoridades del Estado. Desgraciandamente debide al can--
sancio de 1z asamblea, ésta olvildsd lns defensas de? Munigi--
pio frente al Estado, a través de un zistema que garantisara

precisamente su libertad.
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Fuce asi comoe 21 plasmi.ose en nusstra Carta Magna el arcticulo
113, se incurrié en varios defectos como los antes vistos, -
en donde 1a mavor parte de los Estadoes han aprovechado para

coartar en sus Constituciones locales, lua libertad municipal:
este es per carecer de una hacienda phblica debidamente re--
glamentada ¥ por supuesto dc una competencia gue resucivi --
cuando sea necesaric sus conf]ictos.dz?j

Después de ¢sta nctamente paric histérica, que ngrra la géne
sis del articulo 113 consiitucional, cs necesario dejiar esta
blecida 12 ferma en que quedé vedactado finalmente el articu

lo que nos ocupa, en nucsiro Ordenamiento fundamental:

"Los Estados adoupiaiin, parc su végimen interior, la forma -

de gobierno republicano, Tepre

el
m
o
=
I
©
pes
oh
"
[0}
.

popular, teniendo -
como base de su divisién territorial ¥ de su organizacién Po
1ftica y administrativa, ¢l Municipio Libre, conforme a las

bases siguienzes:

"I. Cada Municipic serf administrado por un Avuniamicnto de -
elecccibén pepular directs, v no habrd ninguna autoridad inter
media cntre ¢ste v el gobierne del Estado.

“11. lLos Municipios administrardn libremente su hacienda, 1la

cuul se formard de las contribuciones que sefialen las legis-

io de los Lebates del Congreso Constituyvente. México,
fa de Gobernacién, 1917, v. 11.



laturas de los Estados y que, en todo caso, serdn lus sufi-

cientes para atender a las necesidades municipales.
"[IT1. Los HMunicipios serdn investideos de personalidad juridi-

ca para edes lo

.

cfectos legalies.

'€l Ejecutive Federal y los gobernadore
drén el mando de la fuerza pGblica en los Municipios donde -
residieran habitual o transitoriamente.

'Los gobernadores constitucionales no podrin scr reelectos ni

durar en su encargo mids de seis anos.

'‘Son aplicables a los gobernadores substitutos ¢ interinos, -

las prohibicicnes del artficule 83.

"El niimero de representantes en las legislaturas de los Esta-

.dos serd proporcional al de los habitantes de cada uno, pere

en todo cuaso, el nGmero de representantes de una legislatura

lucal nc

podrf <er menor de quince diputados propietarios.
" En los Estados cada distrito clectoral nombrarid un diputado
propietario y un suplentc.

"Scle podrd ser gobernador constitucior=:! de un Estadc, un -
ciudadano mexicano por nacimicnte ¥ narivo de &1, o con ve--

cindad no menor de g¢inco anos, inmediatamente anterior al -

o
ia de la eleccibn. -ret
d d. 1 A 6 T ( )

A cantinuacibdn haremos referencia a las refoermas substancia
les que el precepto que nes ocupa a tenido.

(7

“'i}Diario QOficial de la Federacidn, del 15 de febrero de
1917, p. 13.



A la fracecifn I se le _uicioné un pirrafo que sehalaba la no
receleccién de las autoridades municipales, el 29 de abril dc

1933, y quedbé en los siguientes términos: '"Los Presidentes -

Municipales, regidores v sfndicos de los Avuntamientos, elec

©

tos popularmente vor clcocccibn directa, n 5¢T Toclive-
tos para el perfode inmediato. Las personas que por cleccién
indivecta o por nombramicnto o designacidn de alguna autori-
dad, descmpehen las funcisnes propias de eses cargos, cull--
Guicra que sea la denominacidn que se les dé, no podrin ser

electos para ¢l periodo inmediato. Todos los fumcionurios an
tes mencionados cuando tengan el cardcter de propietarios, -
no podrén ser electos para ¢l perfode inmediato con ¢l cardc
ter de suplentes; pero los que tengan cl carficter de suplen-

tes, »i podrin ser eiecctos para el perfodo inmediato, como -

propietarios, 2 menos que hayan estado en ejercicio."

Mfs tarde, en la época en que Miguel Alemén Valdés era Presi
dente de M&xice, con fechz 12 de febrero de 1847, se publicé
en ¢l Piaria Qficial de 1z Federacidn la siguiente adicién a
la frac=ifn T: "En las elcooicncs municipales participarin -
las wujeres, on igualdad oo coadiciones gquce los varones, <on

el dereche de votar y sey votadas.”

- - - . "oy . - - . 3 -7 bl T
Con focha de cctebre Je 1233, o suprimlid el parrafe ante--
s



Posteriormente, durante el gobierno del Presidente Luis Lene
verria Alvarez, el 6 de febrero de 1976, se publicéd en &1 -
Diario Oficial las fracciones Iv y V que se adicionaron al -
articulo que nos ocupa, mismas gque tTextualmente seialan; -
"IV. Los Estades v los Municipios en el imbito de sus competencias, expe

dirfn las leyes, reglamenteos ¥ disposiciones administrativas que scan ne-

cesarias para cumplir con los fines sefialados en el pdrrafo tercero del -
artfculo 27 de esta Constitucidn en 1o gue se refiere a los centros urba-
nos y de acuerdo con la Lo
V. Cuando dos 0 mds centros urbanos situados en territorios municipales
de dos o mis Entidades Federativas formen o tiendan a formar unu wontinui
dad geogrifica, la Federacidn, las Entidades Federativas y los Municipios

tespectivos on ol &mbitc Tpetencias, planesvAn v regulardn de mn

o

nera conjunta ¥ condicionada el desarrollo de dichos centros con apego 2

la Ley Federal de la materia.'

Fue muy interesante v muy oportuna esta Gltima adicién que se comenta, to
da verz que habla lugarcs geogrdficos cn la dpeca de dicha adicidn que se
confundian totalmente con una sola zona poblacicpnl, como era ¢l Ccaso por
ejemrplo del rumbo de Naucalpan, Tlalnepantla v Zeatep s, que por ser Zond
industrial, 1lus Municplics respectivos tenian Gue reguidlr CONjuntaifeniv s
desarroilo.

£l articulo en cuestidn rfue adlicionado con José Lopez Portilic, segun de-

bye de 1077 Esto i-’;

creto pubiicado en ¢l Diurio Oficial del 6 de dicion

'
wOLIUCTUD S

zién f110 o la fraco T que a la letra i

lacién que se expida en cada una de las Cntidades Foderativas so intredu-
ciri el sistema de diputados de minorfa en la cleccidn de las legislaturas
locales” 'y el .principioc de representacién proporcional de

eleccidén de los Avuntamientos do  Ios Municipios - - - -
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cuya poblacién sea de t--cientos mil o mis habitantes."

El 3 de febrero de 1983, se reformé v adicioné el

art{culo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Uni-

dos Mexicanos, a iniciativa del Presidente Miguel de la Ma
drid Hurtado. El1 preccepto antes referido sce 1respota wal v oco

mo estaba redactado hasta la primera fraccidn, quedando lo -

adicionado y rveformado de la siguiente manera: ..."Las Legis

laturas locales, por acuerdo de las dos terecceras partes de

e

sus intecgrantes, podridn suspender Avuntamientos, declarar --
que éstos han desaparecido v suspender o revocar el mandato

a alguno de sus miembros, per alguna de las causas graves --

que la ley local prevenya, siempre v cuando sus miembros ha-

ido oportunidad suficiente para rendir las pruebas vy

hacer los alegatos que a su

=3

ulcioe convengan.

“"En caso de declararse desaparecido un Avuntamiento o por re

nuncia o falta absoluta de¢ 1a mavoria de sus miembros, si --
conforme a la ley nc precediere aue entrarven en funciones --

los suplentes ni que se celebraren nucvas elecciones, las Le

gislaturas designardn entre los vecinos a los Consejos Muni-
cipales que cencluirdn los periodos respectivos.

“'Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, sec
rd substituido por su suplentz, o se procederi segdn lo dis-
ponga la ley.

"I1. Los Muncipios ¢

2]

tardn investideos de personalidad juridi
ca y manejardn su patrimonio conforme a la lev'.

""Los Ayuntamientos poseerfin facultades para expedir de acuer



do con las bases normativas que deberin establecer las Legis,

¥

laturas de los Estados, los bandos de policia ¥ buen gobier
no y los reglamentos, circulares y disposiciones adninistta-
tivas de obscrvancia general dentro de sus respectivas juris
dicciones.

"III.Los Municipios, con el concursce de los Estados crando -~
asi fuere necesario y lo determinen las leyes, tendrén a su
cargo los siguientes servicios plblicos:

"a) Agua potable y alcantarillado.

“b) Alumbrado pGblico.

c) Limpia.

"d) Mercados y centrales de abasto.

"e) Panteones.

"f} Rastro.

'*¢g) Cailes, parques y jardines.

*h) Seguridad pfQblica y tridnsitoe, ¢

i) Los demfs que las Legislaturas locales determinen seg(in
las condiciones territoriales y socioecundmicas de los Muni-
cipios, asi como su capacidad administrzci-a y €financilera.
""Los Municipios de un mismo Estado, previo zcuerdo entre sus
Ayuntamientos y con sujecibn a la ley, podrin cooruinarse y
asociarse para la mds erfica:z prestacidn de los servicios pti-
blicos quec les corresponda.

"IV, Los Municpios administrarén libremente su hacienda, la
cual se formaré de los rendimientes de los bienes que les -

pertenezcan, asi como de las conrtribucicnes y otros ingresos
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que las legislaturas establezcan a su favor, y cn todo caso:
*a) Percibirén las contribuciones, incluyendo tasas adiciona
les, que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobi--
liaria, de su fraccionamiento, divisién, consclidacién, tras
lacién v mejora asi ceme las que tengan por base el cambio -
de valor de los inmucbies.

"Los Municipios podrin celebrar convenios con el Estado para
que éste se haga cargo de algunas de las funciones relaciona
das con la administracién de esas contribuciones.

“"b) Las participaciones federales, que seridn cubiertas por -
la Federacién a los Municipios con arreglo a las bascs, mon-
tos ¥ plazes aue anualmente se determinen por las Legislatu-
ras de los Estados.

“¢) Lus ingresos derivados de 1a prestacidn de servicios pu-
blicos a su cargo.

"Las leves federales no limitar&n la facultad de los Estados
para establecer las contribuciones a que sec refieren los in-
cisos a) ¥ ¢). ni concederin exenciones en relaciébn con las
mismas. Las lcves locales no establecerin exenciones o subsi
dios respecto de 1as mencionadas contribuciones, en favor de
personas fisicas o morales, ni de instituciones oficiales o
privadas. Sélo los bienes del dominic piiblico de la federa--
cidn, de los Estados o de los Municipios estarin exentos de
dichas contribuciones.

"lLas legislaturas de los Estados aprobarin las leyes de in--

gresos de los Ayvuntamientos ¥ revisardn sus cuentas piblicas.



Los presupuestos de egresos serén aprobados por los Ayunta--
mientos con base en sus ingresos disponibles.

"V. Los Municipios, en los términos de las leves federales v
estatales relativas, estarin facultados para formular, apro-

bar y administrar la zonificacién v planes de desarrollo ur-

bano municipal; participar on la croaacifén v
de sus reservas territoriales; contrelar v vigilar la utili-
zacibén del suelo en sus jurisdicciones territoriales;: inter-
venir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urba-
na; otorgar licencias ¥ permisos para construcciones, y bar-

ticipar en la creacibdn y admintstracidn de =zonas Je reservas

[

ae

U

ecolégicas. Para tal efecto v de conformidad z lox se-
flalados en el pérrafo tercero del articulo 27 de esta Consti
tucién, expedirfn los reglamentos y disposiciones administra
tivias gue fugren NEUcCesarios.

"VWI, Cuando dos o mds centros urbanos situados en territo---
rios municipales de Jdos o mds entidades federativas formen o
tiendan a formar una continuidad demogrifica, la Federacidn,
las Entidades Federativas y los Municip:os respectivos, en -
el 4mbito de sus competencias, planeardin v regulardn de mane
ra conjunta y coordinada ¢l desarvollo de dichos centros con
apego a la ley federal de la materia.

"WII. El Ejecutivo Federal v los gobernadores de 1la: Estados
tendrin el mando de la fuerza pblica en los Municiplios don-
de residieran habitual o transiteriamcnte.

"WIII. Los gobernadores de leos Estaldos no podrin durar en su
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encargo mis de seis afios.

"La eleccibn de los gobernadores de los Estados y de las Le-
gislaturas locales serf directa y en los términos quec dispon
gan las leves clectorales Tespectivas.

gebernadores de los Fstados, cuvo origen sez la elec---
cién popular, ordinaria o extraordinaria, en ning@n caso v -
por ningiin motivo podr&n volver 2 ocupar ese cargo, ni aun -
con el cardcter de interines, provisionales, substitutos o -
encargados del despacho.

"Nunca podrin ser electos para el periodo inmediato:

"a) E1 gobernador substituto constitucional, o el designado

para concluir el periodo en caso de falta absoluta del cons-
titucional, aun cuando tenga distinta denominaciébn.

"b) E1 gobernador interino, el provisional o el ciudadanu -
que, bajo cualquiera denominacién, supla las faltas tempora-
les del gobernador, siempre aue desempefie el cargo los dos -
Gltimos afos del periodo.

*S6lo podri ser gobernador constitucional ‘de un Estado un --
ciudadano mexicane por nacimiento y native de él, o con resi
dencia efectiva no menor de cinco afos inmediatamente ante- -
riores al dia de la elecciémn.

"El nimecro de representantcs en las lcgislaturas de los Esta
dos seri proporcional al de habitantes de cada uno; pero en

todo caso, no podri ser menor de sicte diputados en los Esta
dos cuwva poblacién no llegue a cuatrocientos mil habitantes;

de nueve, en aquellos cuya poblacién exceda de este nlmero y



no llegue a ochocientos mil habitantes, y de once en los Es-
tados cuya poblacién sea superior a esta Gltima cifra.
"Los diputados a las legislaturas de los Estades no podrdn -
ser reelectos para el perfodo inmediato. Los diputados su---
plentes podrdn ser electos para el periode inmcdiato con el
caricter de propietario, siempre que no hubieren estado en -
ejercicio, pero los diputados propietarios no podrin ser --
electos para el perfodo inmediato con el carficter de suplen-
tes.
"De acuerdo con la legislacidén que se expida en cada una de
las Entidades Federativas se introduciri el sistema de dipu-
tados de minorfa en la eleccién de las legislaturas locales
¥ el principio de representacién proporcional en la eleccién
de las ayuntamicntss dc todes ‘lus Hunicipios.
"IX. Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus tra-
bajadores, se regirin por las leyes que expidan las legisla-
turas de los Estados con base en lo dispuesto en el artfculo
123 de la Constitucién Politica de les Estados Unidos Mexica
nos y sus disposiciones reglamentarias. ".Ts Muncipios obser-
varin estas mismas reglas por lo que a sus trabajadores se -
refiere.
“X. La Federacién y los Estados, cn los términos de ley, po-
drdn convenir la asuncién por parte de éstos del eiercicio -
de sus funciones, la ejecucidn v operacién de obras » 1la --
prestacidén de servicios piblicos, cuando el desarrcllo econé

mico y social lo haga necesarvio.
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"Los Estados estarin facultados para celebrar esos convenios
con sus Municipios, a efecto de que éstos asuman la presta--

cién de los servicios o la atencién dc las funcicnes a las -

que se refiere el pérrafo anterior."(zs)

CZS)Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. -
Imp. en Talleres Gr4ficos de la Nacibn, [México}, 1985, pp.
119 a 123. ’
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4.2 Vigencia Constitucional del Artfculo 115.

En efecto, mediante esta disposicién nuestro Ordenamicnto -
fundamental sefala el régimen politico que deberén adoptar -

las Entidades Federativas del pafis.

Instituye al Municipio Libre como la base de la divisibébn te-
rritorial, organizacién politica y administrativa de los Es-
tados de la Federacidén. Recordemos que en los términos del -
art{culo 40 constitucional, la Replblica Mexicana estd inte-
grada por Estados Libres vy Soberanos en todo lo concerniente a
su régimen interior. En el artfculo 115, del mismo Ordenamiento, se sefia
12 que los Estados tienen como basc de su divisién territorial y de su or

ganizacién politica v administrativa, el Municipio Libre.

Segln este precepto, los Estados que forman la Federacién es
tin facultados para ctorgarse lihremente su propia Constitu-
cién Politica y sus leyes reglamentarias, sin més limitacién
que las materias y facultades que en foima expre:a 1a Constitucidén Fe-

deral reserva a los drganos ¥y funcionarios de la Federacién.

No obstante que el artfculo en comentvarico establece aue los
Municipios administrarfn libremente su hacienda, tal liber--
tad, como va ha sido sefialado anteriormente, vs relativa, va
qu2 parte de su patrimonio lo forman las contribuciones quc le
sefalan las legislaturas, a pesar gque li fraccibén IV del 3rti

culo 115 le enumera algunas contribuciones ecspecificamente --
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mismas que nosotros consideramos insuficientes para su auto-

nomia hacendaria. :

Sin embargs los Municinios

mn

ozan de personalidad juridica -
propia, lo que significa quec son sujetos de derecchos v obli-
gaciones, lo cual los convicrte en personas morales aptos pa
ra contraer compromisos de caricter cconbmico y tener facul-

tades para administrarsc.

Es necesario dejar establecido que en 1o que se reficre a
las atribuciones y funcionamiento de los O6rgunos fundamenta-
les de todo Estado, Poderecs Ejecutivo, Legislativo y Judicial,
s¢ establece que, el kjecullivo cs3iatzl se deposita en la per
sona del gobernador, cuyvs eleccibn y {acultades se encuentran
reglamentadas en la Constitucibn Federal » en cada Constitu-

cibn local. A los gobernuadores se les aplican las mismas re-

glas y requisitos que al Presidente de la RephGblica.

El Poder Legislativo estatal se encucntra integrado en forma
unicameral, o scua, cuentan con sbélo la CAmara de Diputados.

Son uaplicables a cste respecto los mismos principios estable
cidos en l1la Constitucidn Federal para la cleccibdn directa de

dichos representantes populares.

En ¢l articule 115 que nos ocupa, se especifican 4reas de -

aplicacién de contribuciones que se reservan a los Municipios,



como son las relativas a la propiedad inmobiliaria, modos de
adquirir o comerciar inmuebles, ¥ al cobro de servicios plbl
cos prestados por el mismo. Se le reconocen facultades regla
mentarias en materiua de poiicia y buen gobierno. Se desgio--
san otras facultades como las concernientes a la aprobacién
de sus presupuestos de egresos, con base en sus ingresos dis
ponibles; formulacién, aprobacifn y administracidén de sus -
planes de desarrollo urbano; otorgamiento de licencias para
construccidn, regularizacién de la tenencia de la tierra ur-
bana, creacibén de zonas de reservas ecolbgicas. Se detallan
los servicios pGiblicos cuya prestacién por 1lo general corres
ponden a los Municipios.

Como es de verse en la actualidad, los Municipios cuentan con
muchas mis facilidades para lograr su pleno desarrollo inte-
gral, solo que para lograrlo es necesaria la participacién --
activa, tanto de la ciudadan{a en general como de las autori

dades respectivas en hacer cumplir con esas disposiciones.

A pesar de todo esto, consideramos que la autonomia municipal
aun no es plena, toda vez que se conceden atribuciones a 1os
Congresos locales para suspender o desconocer Avuntamientos,
con el requisito de el voto de las dos terceras partes de I
mismos, cuando se hayan acaccido las pruebas necesarias y por

alguna de las causas que la ley prevenga.

Se seifialan determinadas fuentes tributarias a favor del Munj



cipio, pero hay una indefinicién legal a nivel constitucio--
nal en cuanto al derecho de éstos en las participacicnes fe-
derales o cstatales, quedando en consecuencia supeditados a

las autorizaciones o asignaciones de las legisloaturns locu--
les, y éstas a su ve: a los acuerdos celebrados internamente
en el Ejecutivo Federal.

De acuerdo al precepto en cstudio, todes los Ayuntamientos -
estardn integrados también por regidores de representaciédn -
proporciocnal, lo cual mejora definitivamente la democracia -
del Poder POblico. El1 mando de la fuerca pGblica en la sede

de los Poderes del Estado, queda a cargo del gobernador, y -
no se prchibe expresamente a esta zulsiridad ejercer el mando
en el resto de los Municipios del Estado, lo que las leyes -

locales con frecuencia permiten en demérito también de 12 au

tonomia municipal,

Las relaciones laborales entre el Municipio y sus trabajado-
res se regirdn por la ley que expida la legislatura local de
la Entidad Federativa con base en lo dispuesto en el articu-
lo 123 constitucional, lo cual viene a favorecer a miles de

trabajadores que durante afios estuvieron laborando sin dere-

chos que como empleados les correspondian.
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4.3 Comentarios a las Actuales Reformas del Artfculo 115.

Con las reformas y adiciones al precepto que nos ocupa, de -
fecha 3 de febrero de 1983, se trata de vitalizar la autori-
dad que mantiene un contacto directo con la comunidad, con -
sus problemas y con sus demandas. El1 espiritu de l1as refor -
mas mantiene la voluntad de fortalecer al Municipio, finan -

ciera, polftica y administrativamente.

Con estas reformas y adiciones se desex reafirmar 1z persona
lidad jurifdica del Municipio Libre y se otorga jerarquia cons
titucional al manejo de su patrimonio, Se modifica el régi-

men financiero de los Municipios al determinar los ingresos-

que les corresponde; de esta forma <upera Ia
némica de que adolecfa esta institucién, y que habia entorpe
cido sus posibilidades de desarrollo politico, conforme a un
criterio de autonomfa democritica. Se le proporcionan facul-
tades para efectuar tareas de planeacién, como 1la férmula~-=-
cién de planes y programas de desarrollo urbano, el control-
de los usos del suelo, regularizacién de la tenencia de la -
tierra y la creacién de reservas territoriales: de esta for-
ma se auspicia la responsabilidad de las autoridades munici-
pales en los procesos de urbanizacidn en cada caso que se va
yan produciendo. Se especifican los servicios pGblicos a car
go del Municipio y sobre los cuales tendrin ingresos propios,

seffialindose los mismos claramente, y las demids contribucio--



nes que determinen 1las legislaturas locales; en virtud de que
las caracteristicas del desarrollo municinal varion en los --
miltiples Municipios del pafis, se¢ dejid abierta la opcién para
que otros de los servicios sefialados puedan prestarse con el

artegle de las autcoridades estatales, con lo cual se evita --
convertir el progreso municipal en un pretexto para ahogar a

los Municipios que no pucdan asumir responsabilidades que ex-

cedan a sus capacidades.

Otra de las reformas admite la posibilidad de que los Munici
pios y Estados celebren acuerdos para coordinar esfuerzos pa
ra la eficacz prestacidén de los servicios publicos que les co
rresponde: con ésto se desea romper la dependencia de las au

el
o2

ber

toridades municipaies coun las estatales ¥ o supcryar ¢l =z

38}

miento que existe entre los propios Municipies.

Los dérganos municipales podrédn expedir » aplicar su propio -
bando de policia y buen gobierno, asi como los reglamentos,

circulares Yy disposiciones administrativas relativas a su ju
risdiccién: de esta manera se supera la laguna constitucio -
nal existente, como consecuencia de la cual no habia funda -
mento que legitimara la actividad reglamentaria de los Ayun-

tamientos.

Con las reformas se logra que la integracién de los érganos

municipales sea por voluntad popular y con base en la evolu-
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cién de nuestro sistema electoral.

Definitivamente el actual sexenio adoptd medidas que apuntan

a descentralizar y democratizar la vida del Minicipie, quien
debe s=7v considerado como la cefula de 1a democracia.

Con estas reformas v adiciones se establecié el fundamcnic

para la suspensién de Ayuntamientos, y para la declaracién
de que han desaparecide, suspendide o revocado el mandato da
do a algunos de sus integrantes, Esto nacid con motive de -
que algunas Ceonstituciones lucales, regulaban de distintas -
formas los procedimientos para la suspensidn Jde Avuntamien- -
tos o de algunos de sus miembros, v para la declaracidn de -
desaparicién del Ayuntamiento en su conjunto. Esta reforma -
quedd cestablecida en el Gilimz pirrafo de la fraceibdn VIIT,

mediante la cual ¢l sistema electoral Je la representacidn

proporcional deberi utilizarce para la cleccién de Ayunta-

micntes de todos los Municipios del pais: as{ se gquiere con-

tar con represcentantes de corrientes polfticas minoritarias

al nivel de las asambleas representativa. municipales.

Comentario atinado, por lo que respecta a la representacién

proporcional es ¢l emitido por el Licenciado Jorge Madrazo,

quien expone: El ensanchar las posibilidades de integracién

plural al nivel bisico de gobicrno fue caluvosamente bienve-
nido, reflejando el espiritu democritico de sus prometores.

El debate parlamentario ni aun los grupos que votaron en con



tra de la iniciativa cuestionaron en su csencia esta declara
cién, como resulta por toda obviedad, pues ecran ellos a quie
nes se abrian m4s amplias y mejores canales de participacién

de polfrica.

Otro problema que se planteé a los Estados, fuc el método pa
ra utilizar la representacién proporcional, ya que la refor-
ma de 1983 no precisé 1a forma de aplicacidn de cste sistema
celectoral, sino que sb8lc formdé el criterio de ntmero de po--
blacién, por lo que es probable que las Entidades Federati--
vas continlen aplicandeo las férmulas que ya han establecido.
Es necesario zclarar gque, nunca la representaciédn proporcio-
nal se aplicd para clegir a toda la planilla, pues ello hu--
bicra supuesto que la designacién de quienes ocuparian los -
pucstos de Presidentes Municipales, Regidores, Sindicos v -
OtTros carpgos mis, €n su caso, no se¢ podria saber de antemano,
sino que después de hecha 1a eleccién del 6rganc sin postu
laciébn de cargo, la designacibén de posiciones dentro -
del Avuntamiento se¢ tendrfa que hacer por los propios

munfcipes clectos. Considerando que esta alternativa fue des
cartada, se decidié por unanimidad que la representacién se

aplicara sbélo con respectoe de los cargos colegiados del Ayun

(29)

micente, e¢s decir, de los regidores.

(Zg)Madra:o, Jorge. Instituto de Investigaciones Juridicas.
Legislacidén y Jurisprudencia. Gaceta Informativa. [México],
U.N.A.M., sep-dic. 1983, v. 12, pp. 1274 a 1276.
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En calidad de comentario diremos que, esta ampliacidén de fo-
ros de lucha polftica ha dado como resultado en varios Muni-
cipios, que haya una mayor participacidén ciudadana en los de

bates politicos.

Con las reformas y adiciones a que nos hemos referido hay -
otras que definen las relaciones laborales entre los Munici-
pios ¥ sus trabajadores, »a que ¢stas no estaban definidas y
no habfa bases para proteger laboralmente a estos empleados

pGblicos: se establecid que las legislaturas locales deberédn
expedir las disposiciones aplicables conforme al articulo -

123 constitucional.

Serfia muy utépico por nuestra parte pensar quc las reformas
que se comentan modificardn automdticamente la realidad muni

ipal. El peso de la responsabilidad de acatarlas recac en

[}
-

os Congresos locales, esperamos que esos poderes las adop--

-

ten con el mismo espiritu de apertura democritica que animé

a sus promotores.

0jald que la norma jurfdica que nos ocupa y que ahora se

comenta, surta efectivamente los fines y objetivos para los

que ha sido creada, solicitando a los miembres integrantes -
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de los Ayuntamientos actuales y a la comunidad integrantec de
cada uno de los Municipios de nuestro pafs su més s6lida coo
peracién para cumplir el objetivo que persigue la reforma al

articulo 115 constitucional.

José Francisco Ruiz Massicu, en un articulo publicado en el
periodico El Dia, revisa y cementa los principales cambios -
que encierra el articulo cn estudio, ¥ los sintetiza en sie-

te incisos que son los sigulentes:

1.- Aspecto Institucional: el art{culo original no previa --
una mecinica para sustituir o complementar a los Ayuntamien-
tos en caso de desintegracibén total o parcial vy ésto dié pic
a que con fundamento en disposiciones antidemocrdticas, los -
gobernadores o las legislaturas, lamentablemente subordina--

das &sta a los propSsitoes politices de aquellos, burlaran la

voluntad peopular, destituvyrende

14}

mientos y relegando a los ecdiles suplentes. Asf{ la nueva - -

fraccibén 1, aporta soluciones mis viables.

2.- Facultades Reglamentarias: a pesar de quec una decisibén -
polftica fundamental impide que los Ayuntamientos esten re--
vestidos de facultades legislativas, ello no es ébice para -
que si las posean de carécter reglamentario, como lo sefiala

la nueva fraccién II. Esta innovacibn constitucional acabaré

con tres vicios dafiosos; la expedicién de reglamentos munici
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pales "auténomos' que vielentan el principio de 1a jerarquia
de las normas; la aprobacién de los bandos y reglamentos mu-
nicipales por parte de los gobernadores; y la emisién por -~
los Presidentes Municipales (no por Ayuntamientos) de ordena
mientos reglamentarioes que afectan la esfera de los particu-

lares.

3.- Competencia Mf{nima: la fraccién III establece la competen
cia mfnima de la autoridad municipal y previene que las le--

gislaturas, con base en el desarrollo v condiciones especif

132

cas de los Municipios, la amplien. Para evitar quec ¢l sciiala

1]

miento de una competencia minima desarticule la mecdnica del
Poder local, el Poder Revisor previd que los Estados, confor
me a Lo que la tey defina, concurran con Los Munxc;piosrcn -
la prestacién de servicios pGblicos. El p4rrafo final de la

fraccién contiene un cambio novedoso, si bien ya estaba con-

templado en algunas Constituciones locales; la llamada '"sin-

tes auter, empieza a dar --

t

dicacibén municipal', que, segln e
buenos frutos en Francia. Este pirrafo no dr pie a4 personas
morales de derecho péblico que suplanten a las instituciones
constitucionales y se configuren como autoridades interme- -

dias.

4.- Competencia Tributaria: la fraccién IV enuncia las fuen-

tes tributarias municipales, sin perjuicio de las demis que
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le confien las leyes y convenios. Para proteger los fondos -
fiscales se prohibe que se otorguen exenciones o subsidios.
Esta adicidén contempla que 1los Municipios convengan con los
Estados en que €stos administren sus centribuciones (es de--
cir, les presten servicios de recaudacidn), considerando que

un nGmero significativo de ellos carece de capacidad técnica

para hacerlo directamente.

S.- Reforma Polftica: Es vigoroso este cambio al disponer --
que con sujeciédn a la legislacién local, todos los Ayunta- -
mientos se eligirin ajusténdose al principio de representa--
cién proporcional. Esto servirf de acicate para la competen-
cia electoral en la vida municipal y democratizard la ges- -

tién de los Ayuntamientos.

6.- Relaciones Laborales: ni cn 1917, ni cuando se adicioné

PO QP B T e
LuCionds COnIv Ca G138

un

culo 123 const

Lo}

el art tads "B", sc defi-
nieron las bases para proteger laboralmente a los servidores
plblicos del Municipio. Ante esta laguna, todos los Estados

expidieron leyes del servicio civil que otorgaban ciertas ga
rantias laborales a los empleados municipales ¢ institufan -
6rganos jurisdiccionales para la resolucién de las controver
sias; su constituciconalidad se¢ argumentaba en gue en reali--
dad se trataba de ordenamientos de derecho administrativo. -

La iniciativa del Ejecutrivo fue mejorada en el Scnado, ya --

dicha iniciativa reconocia que se trataba de "relaciones de
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trabajo", por lo que debian caer a la jurisdiccidn federal,
indicaba que se regirfan por las leyes que con base en sus-
Constituciones expidieran 1las legislaturas, ¥ la Cimara de-

Senadores sustituyd la propuesta sefialando gue esas leves -

se basarian en Z2ispucstc por el articulo 123 constitucio

nal vy sus leyes reglamentarias.

7.- Coordinacién de Competencias: la Gltima fraccidn (X), -

captura y concede el mayor rango noermativo a los convenios-

1
de coordinacién.(so)
Estamos de acuerdo con el autor del articulo anterior al se
fialar que los avances que representa ¢l nuevo articulo 115-
constitucional contribuirdn a la reivindicacién del Munici-
pio, pero éste no seri rescatado sélo con la reforma, ya -
que es probable que las fuerzas politicas locales, la iner-
cia centralizadora y problemas de hecho, conspiren para que

sus disposiciones no se cumplan cabalmente.

(30 Ruiz Massieu, José Francisco. E1 Nuevo Artficuleo 115, en
el peribédico E1 Dfa, México, 11 noviembre 1983. p. 12.



4.4 EI Pensamiente Municipalista del Licenciado Miguel de -

La Madrid Hurtado.

El actual Presidente constitucional de los Estados Unidos e

xjicanos, considera como bisico, para que este pais salga ade

lante de la crisis por la que atvavicsz, 1a vedistribuecidn -

del poder, la descentrali=zacidén v lua democratizacidn. Y una

accidn concreta de ¢

-

tas tres posturas politicas para el pro

U

ceso de cambio, segln €1, debe Jdarse a través del Municipio,
Ya que argumenta que es la organitacidén que en Méxice puede
ser la clave del poder redistribuido hacia ¢l territorio y -
hacia la totalidad de la poblacibn. Lo considera cemo la co-
munidad social que posee territorio ¥ capacidad politica, ju
ridica y administrativa, apto para la distribucidn del poder

Yy para cumplir con la gran tarea nacional.

Como un reclamo nacional surgide en virtud de la intensa con
sulta popular realizada durante el afio 1982, el Presidente -
de la RepQblica vib necesaria la descentralicacibn de la vi-

dz nacional, fundindose ¢n el ejercicio pleno del Municipio

Libre.

POor nuestra parte sostenemos que el fortalecimiento munici--
pal no es un problema meramente regional, sino nacional. Llos
Municipios por su directo contacto con 1a poblacibdn, consti-

tuven las auténticas escuelas de la democracia, » sb6lo se 1o
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gra su vigorizacién como estructura y célula polftica, con--
fifndole desde la cGspide constitucional los atributos con--
ceptuales de nuestros principios republicanos traducidos en
los tres niveles de gobierno: Federacidén, Estados y Munici--

pios.

Consideramos que las conquistas revolucionarias, encuadradas
en materia agraria y laboral han rebasado a la de la liber--
tad municipal, por lo que creemos que el proceéo de cambio -
del pais en verdad requeria la actualizacidn de la Constitu-
cién para que el érganc nmunicipal recuperara las notas poli-
ticas » econdmicas que deberian corresponderle como primer -
nivel de gobierno, de manera tal que de esa manera se supere
el centralismo de que se adolece, y los ciudadanos se reen--

contraran con sus Municipios.

Creemos que es necesario dejar la regulacién de tas
des municipales a las Constituciones y leyes locales para -
que éstas contengan las normas correspon.llentes a las parti-
cularidades geogrificas, etnogrdficas, demogrificas y econd-

micas que sean propias de cada Estado de 1la RepGblica.

A continuacién daremos ideas sustentadas por el Licenciado -
de la Madrid, ¢n una de sus siete tesis fundamentales de su
campaiia como candidato por el Partido Revolucionario Instityu

cional a 1a Presidencia de los Estados Unidos Mexicanos:



La descentralizacién de la vida nacional exige un proceso --

profundo ordenado y eficac de revisién de competencias cons-

titucionales entre Federacidn, Estades y Municipios, &st
proceso persigue como fin, anali:zar las atribuciones y facul

todoce

[+9)

o lgs idades federales, locales y municipaies, -
para saber cuales pueden redistribuirse para un mejor equilji
brio entre las tres instancias del Gobierno Constitucional.

"La redistribucién de competencias devolverd al Munciipio --
aquellas atribucicenes relacionadas con su funcidn primordial:
el gobierno directo dec¢ la comunidad bésica." El fendmeno da
fiino de la centralizacién es agudo en los Estados y obra de-

trimento de los Municipios.

El cuandidato postulaba que ern nececsarie clasificar 2 los Mu

nicipios para identificar sus diversas caracteristicas. La -

o

maverfa Je Jas Entidades Federativos del pais, estdn in
das por Municipios de¢ todas las categorias, lo cual obligaba
a modular las politicas y los programas de fortalecimiento,
de acuerdo con los grupos correspondientes, distinguiendo --
los rurales, los urbanos ¥ los metropolitanos. Para algunos
Estados, la fragmentacién municipal excesiva es un gran dile
ma, vya que cince Entidades concentran a mds de la mitad del

nimere total de los Municipios del pafs, diez Estados reunen

@ tres cuartas partes de los mismos.

Crevé necesario que los Municipios dispusieran de facultades
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legales y de solvencia fimanciera; la capacitacién administra
tiva de los funcionarios municipales, en ¢l marco de un ser-
vicio civil de carrera, es la piedra angular para romper ¢l
circulo de la insuficiencia que tienen muchos de nuecstros

Ayuntamientos.(SI)

Nosotros consideramos que la descentralizacién polftica » ad
inistrativa debe darse también en el seno de los Municipios

m
de gran densidad demegré&fica o de mucha extensidn territo- -
1al

. L1 gobierno municipal, desde nuestre punto de vista, -

b
es ¢l mds cercano a los intereses de la poblacidén, v por lo

tanto, Municipio Libre significa auténtico gobierno por la

comunidad.

En lo particular, como miembro del ?artido'Revolucionario .-
Institucional, considero que las reformas a este partido po-
1itico, deben encontrar nuevas pautas de actuacién que am- -
plien el margen de autonomia de las decisiones politicas de

los habitantes de las comunidades municipales, ésto con el -
fin de fortalecer la vida democrditica Jo ! organizacién pri
ista con los mejores instrumentos democrltices internos al -

nivel de la comunidad: por ejemplo sc podrian crecar "cuadros”

politicos en todos los Municipios del pais, detectando persgo

(31) Partido Revolucionario Institucional. Nacionalismo Revolucionario.
Siete Tesis Fundamentales de Campafia. [Méxicoj, Edicién de la Secretaria
de Informacién y Propaganda, Comité Ejecutivo Nacional del P.R.I., 1882,
pp. 72 a 74.



nas conscientes y politicadas con el acontecer priista, crean
do organi:zaciones polfticas. Otro aspecto gquc considero opor-
tuno, es el de convocar a foros de debate politico con los -
partidos y organizacioncs opositoras, ¥ a diches foros cnviar
a militantes priistas jovencs para que vayan tomando experien
cia. Tambien considero gue scria benéfico que la tarea del mi
litante politico priista no sea s0lo en ocasiones coyuntura--
les, en visperas de la eleccién de diputados, scnadores o del

Presidente de la Repéblica, sino que esa militancia activa -

[o¥

s5¢a en tcdo tiempe y lugar.

Las 1deas concernicntes a3l Municipio, del Licenciado Miguel -
De la Madrid, principalmente las referentes a las de la cxpo-
sicién de motivos de reformas ¥ adiciones al articule 115 consg
titucional quedaron ascntadas en dicho articule, por decreto
publicado el 3 de febrero de 1983, Todos los postulados de re
distribucién de competencias con el fin Jde lograr la descen--
tralizacién de lu vida nacional, gue sustenié en su campafa -
como candidato a la presidencia, quedaron sintctrizadas en la
exposiciédn antes veferida, ¥, ecs justo reconocer que en la ac
tualidad muchos municipios del) pafs ya se han aiustado a los
objctivos.quc s¢ fijaron en dichas reformas v adiciones, pero
también hay que decir que, la descentralizacidn de competen--
cias entre Federacién, Estados y Municipios es un proceso di-
ficil y lento, por lo cual tendremos méAs tiempo para ver el -
fin primordial que se propuso nuestro Presidente Constitucio-

nal.
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PRIMERA. El1 Municipio ¢s una forma de descentralizacién para

la organizacién de la vida en comln, para la realizacién de -
los servicios phiblicos de la comunidad. Esta Institucién 1la -
constituye un grupo de personas ubicadas en un determinado tg
rritorio organi:zadas administrativa y jurf{dicamente, ademis -
de teﬁer una organictacién polfitica para satisfacer necesida--

des de la relacibén de vecindad,

SEGUNDA. Los nahuas 1llamaren Calpulli a grupos organizados ad
ministrativa ¥ pliticamente que existfan entre las diversas -
unidades étnicas que vivian en nucstro territorio como los Ma
yas » los Aztecas, por lo que se¢ puede decir que esta denomi-
nacién equivale al Municipic c¢ntre nuestros antepasados, toda
vez que conticnen Jos eclementos fundamentales que dacercan a -~
la idea actual dc Municipio, como son; uno dc cardcter biolé-
gico, determinado por vinculos de parcntesco ¥ otro geogrifi-
co, delimitade por ¢l territorio ocupado por los miembros del

Calpulli.

TERCERA. Los Avuntamientos o Cabildos municipales, fueron los
pioneros del movimiento de independencia en nuestro pafs, to-
da vez que éstos cran la base de la politica espafiola y esta-
ban en manos de la oligarqufa crieclla. Fueron dos principios
los que decidieron la lucha por la separacién de la Corona es
pafiola, el de l2 soberanfa popular, para pedir que asuntos de
cierta importancia se consultaran con los sGbditos del reino
y con los naturales, a través de juntas Yy con participacién

de los Ayuntamientos, y el de la soberanfa nacional, asumida
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por el impedimento del Rey de Espafa, después de ser derrocado,

y representada por las autoridades reunidas en los Municipios.

CUARTA. Hasta mediados del siglo XIX, la polftica de tipo lo-
cal fue controversia entre las tendencia conservadora de ca--
rfcter centralista v la liberal con fisonomfa federalista; 1la
primera daba jerarquia al sistema de autoridad y suprimfa 1la

organizacibn electiva de los Ayuntamiento , la segunda, propo

nfa que los Avuntamientos se¢ integraran por eleccidn popular.

QUINTA. Municipio en nuestro paf{s encuadra en la forma de or
ganismo descentralizado por regién o territorial, ya que cs -
de cardcter pfiblico creado con personalidad juridica y patri-
monio propio, con fundamento en el articuloc 115 de la Consti-
tucién General de la RepGblica, reglamentado por leyes orginj
cas expedidas por las Legislaturas locales, y para sufragar -

las necesidades del conglomerade sccial asentado en cierta

4rea geogrifica.

SEXTA. Las principales atribuciones o facultades del Munici--
pio son; hacendarias, administrativas y politicas. Uno de los
objetivos prioritarios que contienc cl espfritu de las refor-
mas y adiciones al articulo 115 constitucional del tres de fe
brero de 1983, es precisamente fortalecer al Municipio; finan
ciera, polfitica y administrativamente, estas reformas repre--

sentan una clara redistribucién de competencias.
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SEPTIMA. Con las reformas y adiciones ya sefaladas, se rea-
firma la perscnalidad juridica del Municipic Libre, otorgan
do jerarquia constitucional al ménejo de su patrimonio, se
moedifica el régimen financiero de lcos Municipios al determl
nar los ingresos que les corresponde y esta superacidn a 1la
limitacidon econdmica darda via libre a sus posibilidades de
desarrolloe politico; sec le proporciona facultades para desa
rrollar trzbajos de planeacién urbana; se enumeran servicios
piblicos a carge del Municipio; se tiene posibilidad de que
los Estados y Municipios celebren convenios para mejor pres
tacidn de servicios: se tiene Ja posibilidad de expedir y -
aplicar su propio bando de policia y buen gobierno; se funda

entz 1o suspensidn de Avuntamientos » la declaracidn de que

han desaparecido, suspendido ¢ rtevocado el nombramiento o -

mandato dade a alguno de sus integrantes; se deberd usar ¢l

sistema electoral de la representacidén proporcional, para la
eleccidn de Ayuntamientos; definen las relaciones laborales

entre el Municipio ¥y sus empleados.

OCTAVA. Nuestro actual Presidente Constitucional, postula -
como medidas pura que el pais salga adelante de la crisis por

la que atraviesa; la redistribucidén de la riqueza, la descen
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tralizacidn administrativa y la democratizacidn, y en estas -
condiciones considera a esta organizacibn como la que tiene -
mas posibiiidaages ce lograr esos cambios en el territorio na-
cional y en la totalidad de la poblacibn; para lograr tal fin
cree necesario clasificar a los Municipios, distinguiendo a -
los rurales, los urbanos ¥ los metropolitanos, 10 que Togra--
ria modular las polfiticas v los programas de fortalecimiento_
del mismo. Considera al Municipio como una escuela de la demgo

cracia con motivo de su directo contacto con la poblacidn.
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