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CAPITULO PRIMERO

EVOLUCION DE LA FIGURA JURIDICA DEL MUNICIPIO
A TRAVES DE LA HISTORIA

A). LA COMUNIDAD BASICA Y LA POLIS GRIEGA

1.~ El sentido comunitario del hombre (zoon politikon). 2.
La Polis Griega. 3.~ Proceso de formacién de la Polis-
Griega como egquivalente sociol6gico del municipio.

1.~ EL SENTIDO COMUNITARIO DEL HOMBRE {ZOON POLITIKOMN} .

E1l1 hombre es un ser sociable por naturaleza. Su sobrevivencia
la ha fincado en este sentido comunitario que posee en forma inna

ta.

La Antropologia nos ha ensefado que las actividades depreda-
tarias del hombre primitivo fueron la caza, la pesca y la recolec
cién de frutos silvestres; en dichas actividades estaba presente-
el sentido grupal para fortalecer y lograr con ello mejores resul

tados.

Cuando el hombre se di6 cuenta de los provechos y rendimien—-
tos de la agricultura, se convirtif en sedentario y la defensa del
producto de su trahajo en el cultivo de la tierra le dié una razén
més para convivir en grupo y lograr con ello defenderse mutuamente
del ataque de tribus y buscaban apropiarse de sus cosechas y gana-
do.

Este sentido comunitario nace por el hecho de que el hombre -
es un ser racional.



Calificado de tal manera por el filésofo griego AristSteles,-
quién lo denomina "zoon politikon"; por que el hombre es un Ser or
denado para la convivencia social, sus fines supremos no los reali
zan en la vida individual, sino gue busca siempre la interrelacién
soclal con sus semejantes.

De esta forma se van creando en ellos los vinculos de parentes
co originados por la consanguinidad o el matrimonio. Agregandose —-—
posteriormente los vinculos de vecindad, en los cuales se defiende-
de extrafios la propiedad de la tierra y la morada, e incluso amplian
dose a las tendencias comunes como son el vestido, el lenquaje y la
religién.

Este sentido comunitario del hombre lo llevé a formar lo que -
ahora conocemos por comunidad.

La comunidad es el lugar social en el cual el hombre se desa--~
rrolla como tal y satisface sus necesidades primarias y secundarias.
Por ello Aristé6teles definfa que el hombre que vive completamente -
aislado ser8 un dios o serd una bestia, pero no puede decirse que -
sea un hombre.

El primer tipo de comunidad de la que el individuo se desarro-
“1lla es la familla, posteriormente un determinado ndmero de familias
forman un clan vy el conjunto de éstos forman una tribu.

Se puede decir que la tribu es la forma primaria del’ sentimien
to solidario por una nacién en sentido sociol&gico, por ello George
P. Murdock define a la tribu como..."un gruvo social que comprende-
un nGmero de clanes y otros subgrupos, el cual se caracteriza ordi-
nariamente por la posesién de un territorio, de un determinado dia-
lecto, de una cultura homogénea y diferenciada v una estructura -~



polfitica oréanizada o por lo menos algfin sentido de solidaridad co-
mén frente a los extrafios"..., (1) '

Por lo anterior, es importante sefialar que el sentido comunita
rio del hombre lo llevé a través del tiempo a formar el Estadc mo--
derno que hoy conocemos, y a establecer formas de gobierno local =--
como es el caso del municipio.

Lo anterior se funda en el hecho que la actualidad, aGn en el-
pals mds pequefic existir&n siempre grupos bien definidos, denominan
dose jurfdicamente municipios, condados, wvillas, etc.; los cuales -
tienen sus formas de vida bien particulares y se definen perfecta--
mente de los demés.

2.~ LA POLIS GRIEGA.

El mar Egeo eS un extenso golfo el cual esta formado por el Me
diterrdneo entre Europa y Asia. Por un lado el Continente Europeo -
desprende hacia el Sur la penfnsula de Grecia; y por el otro lado -
el Continente Asiftico arroja hacia el Oeste la peninsula de Asia -
Menor.

La suavidad del clima de la zona del Egeo, los recursos del --
suelo 'y sobre tode su posicién encrucijada entre los continentes de
"Asia, Europa y Africa, hacen de ella un centro geogréfico propicio-
al desarrollo de la civilizacin; como lo fué el valle del Nilo y -
Mesopotamia en el Cercano Oriente.

(1). citado por Luis Recasens Siches. Tratado General de Sociologia.
México. 1974. Edit. Porrda. p. 49%4.



En esta regifén florecié la Cultura Griega en los tres Gltimos-
milenios de la era pasada. Es sin duda la Cultura Griega la que in-
fluy6é en la mayorfa de los aspectos culturales del hombre modernc;-
yYa que en &sta se desarrollan plenamente las artes y las ciencias.-
Es la muestra cultural en la cual el hombre logra identificarse co-
mo miembro de una comunidad.

El medio geogrifico en el cual se asientan los primeros grupos
de la Cultura Griega es una zona de montafias que se cruzan en todas
direcciones y los valles que se extienden entre sus flancos forman-
regiones propicias para la vida local. Esta dificultad en las comu-
nicaciones terrestres deben haber aumentado el amor que los griegos
siempre sintieron por la vida en pequefios grupos independientes.

El cambio, la abundancia de las islas estimulé el tr&fico marf
timo pues el navegante podia cruzar el mar Egeo sin perder de vista
la tierra.

Los primeros pobladores de la zona Egea no tenfan ningGn paren
tesco racial con los griegos. Eran bajos, robustos y de piel morena,
se \denominaron Egeos y parecen haber pertenecido a pequefiocs grupos-
que desde &poca remotfsima poblaron las riveras meridionales del Me
diterréaneo.

Posteriormente llegaron a las costas del mar Egeo, bandas de -
pastores némadas los cuales cambiaron su sistema de vida; la pose--

sién de las tierras los transformé en sedentarios y agricultores.

Las primeras aldeas fueron habitadas por un escaso nmero de -
familiares que posefan las tierras circundantes.

Poco a poco las aldeas cercanas se juntaron y se transformaron



en ciudades, cada una de ellas congtruy6 un Estado perfectamente in
dependiente con su gobierno, sus leyes, sus recursos y sus ejérci--
tos.

Sin embargo la semejanza de costumbres y de creencias religio-
sas dié un tipo de vida comin a todos los grieges, por lo cual se -
dieron a si mismo el nombre de Helenos y llamaron birbarcs a los =--~
pueblos que no eran de su raza y hablaban idiomas extrafios. Pero no
pudieron alcanzar la unidad polftica.

Por lo anterior, "cabe hablar de una civilizacién griega o he-
lénica, pero no de un estado helénico, por eso la historia polftica
de los griegos es la historia de las luchas entre ciudades que aspi
raban a la hegemonfa"... (2)

La mayorfa de las ciudades griegas (la polis) estaban ubicadas
cerca de una colina fortificada, la cual servia de refugio a los po
bladores en caso de peligro.

A las ciudades altas se les denominaba "Acrbpolis" y en ellas-
se construyeron los grandes templos dedicados a los dioses.

La polis griega abarca un territorio mi&s o menos extenso. Por-
lo regular, estaba delineada por sus murallas, las cuales servian -
-de proteccibn en caso de ataqhe de las tribus bfrbaras, pero ademés
posefan una porcibn extensa de tierra circundantes.

(2). Secco Ellauri, Oscar, La Antiglledad y la Edad Media.
Buenos Aires, Argentina. Edit. Kapeluzz, Cuarta Edicién. 1965
p. 106 :



En la civilizaci6én griega se instruyd por vez primera las for-
mas definidas de gobierno local. Las concentraciones humanas en la
pelis fué un antecedente sociolégico del municipio, aungue los grie
gos no lo contemplaron como figura jurfdica, como de la misma mane-
ra no contemplaron la figura del Estado, como actualmente la cono--
cemos .

La democracia en su esencia, estaba presente en la polis grie-
ga, ya que era la Asamblea de Ciudadanos de la aque designaba gober-
nantes y proponia leyes para la comunidad.

3.~ PROCESO DE FORMACION DE LA POLIS GRIEGA, COMO ENUIVALENTE SOCIQO
LOGICO DEL MUNICIPIO.

Por lo regular la doctrina simplifica el término polis a Esta-
do-Ciudad. Sin embargo, se debe entender que este término no tiene-
la correspondiente significacién del Estado moderno actual, ya gue
Grecia tuvo en su territorio muchas ciudades con sus correspondien-
tes Constituciones que segn las fuentes histSricas denominan poli-
tefa. Lo anterior hace diffcil pensar en la existencia de un Estado

~Ciudad que agrupara a Grecia como un verdadero Estado.

Cuando Atenas alcanza un completo dominio marftimo en Grecia,-
se realiza el apogeo de la cultura griega en los siglos V y IV a. -
de C. y es cuando se habla-de la realizacién doctrinal de su Estado
-Ciudad; pero esta se ve interrumpida por las guerras aue ‘se sos---
tienen con Esparta, Corinto y Tebas.

Por lo. anterior se duda de la existencia de un verdadero Esta-
do griego. Pero lo importante es dejar asentado que el proceso ha--



cia el agrupamiento estrictamente sociolbgico, lo tenemos como cla-
ro ejemplo en Grecia,

Antes del estadio de la organizacifn politica, se tiene la eta
pa del mero agrupamiento familiar gentilicia, del tipo tribal e in-
clusive de tipo patriarcal. Llevado este impulso gregario a formar-
verdaderas comunidades unidas por intereses afines, como son ahora-
los municipios, .



B) . EL ORIGEN ROMANO.

1.- La fundacibn de Roma. 2.- La Gens. 3.- La Poblaci6n
Amurallada. 4.- Los Municipios, poblaciones con au-
toridades propias. 5.- Los habitantes del Municipio.

1.~ LA FUNDACION DE RCMA.

Las ideas mfs generales aceptadas en la actualidad para compren
der la fundacién de Roma son las cue manifiestan que en varias olea-
das migratorias desde el afio 2,000 a. de C. los Arios Indoeuropeos -
procedentes de la llanura Bacteriana y del noreste de Rusia, penetra
ron en la regidn mediterrénea. Se trataba de un pueblo de pastcres -
con carfcter enérgico e inquieto, su forma familiar era la patriar--
cal y tenia por costumbre incinerar a sus muertos.

Encontraron en las regiones de la cuenca mediterrénea una cultu
ra bastante desarrollada con rasgos no muy homogéneos en lo que es -
ahora Espafa, Italia y el norte de Africa.

Entre los mediterr&neos y los Arios se establecié una coexisten
cia que lliego a cierto grado de fusién.

Los Arios que penetxaron en Italia eran en su mayorfa los Um---
brios, quienes se establecen al Norte de la Peninsula.
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Otro grupo de invasores Arios era el de los Iliorios, que se -
establecen en la costa de la peninsula.

¥ un tercer grupo que se establece en la llanura del Lacio, en
la parte central de la costa occidental era el de los Latinos.

A fines del segundo milenio a. de C. cuando el Mediterrd&neo co
mienza a conocer el hierro, Italia sufre otra invasién por parte de
un pueblo procedente de Asia menor: Los Etruscos, pueblo de piratas,

magos, ingeniercs y artistas.

Este nuevo huésped se establecié en la regisdn toscana. Al sur-
de ellos estaban asentados una ramificaci6n de los Umbrios y los La
tinos, quienes fundaron varias aldeas pequeflas agrupadas en una con
federaci6n bajo la hegemonfa de Alba Longa.

A dicha confederacibn de aldeas "de las siete montafias " se --
unié posiblemente parte de las tribus Sabinas, y tenfan como finali
dad defendexse de los Etruscos, esta unién de aldeas pudo haber si-
do el origen de Roma.

En el siglo VIII a. de C. comienza en el sur de Italia la colo

nizacifn Griega en donde se introduce el alfabeto el cual es adopta

.'@o por los Etruscos y llevado por &stos hacia Roma. Los griegos sé-
lo formaban entre sus ciudades una débil red de alianzas.

El Lacio, de unos 2,000 Km2, con la ventaja del rfo Tiher y su
buena ubicacién para el comercio, se desarrolla entre dos grandes -

culturas: La Etrusca al norte y la Griega al sux.

Esta posicién del Laclo tiene la facilidad para desarrollarse-
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en forma urbanpa, considerandose que diche desarrollo se logra afin -
cuando los Latinos viven en constante pugna con los Etruscos.

Por otro lado, se tiene otra versién de la fundacifn de Roma =~
la ‘cual la historia latina la transmite mis bien como leyenda.

Los historiadores romanos hechan mano de la fantasfa ya que en
gran parte se basaron en tradiciones nacionales y en datos de los -
archivos sacerdotales para narrar el proceso de la fundacién de Ro-
ma, ligando dicho origen con las mds bellas tradiciones griegas ha-
ciendo de Roma a través de Alba Longa la heredera de Troya.

Segfin la tradicién "Roma fue fundada en el siglo VIII por dos-
hermancs llamados Rémulc y Remo, personajes hist6ricos de sangre di
vina y real, hijos de una princesa latina y de Marte, dios de la ~--
guerra”.

"Fueron arrojades al Tiber por un usurpador del trono; pero las
aguas del rio arrastraron la cesta gque contenia a los infantes hasta
depositarla en la ribera, donde los salv6 del hambre una loba, Que -~
los amamantd y cuid6. Un pastor los recogid y educd. Cuando alcanza-
ron la mayoria de edad supieron el misterio de su nacimiento. dieron
muerte al usurpador del trono y repusieron al rey legfitimo. (3)

Sigue diciendo la leyenda que "luego de reponer a Numitor en el
trono, R&mulo y Remo se retiraron para fundar su propia ciudad. Se--
gin_ los autores romanos, esta fundacién ocurrib el 21 de Abril del -
afio 753 a. de C., cuando aventureros de diversas razas Sse unieron --

para establecer la nueva ciudad bajo la direccisn de los dos herma--

(3). Secco Ellauri, Oscar. La antigiiedad v la Edad Media, Buenos Al
res Argentina 1965, Cuarta Edicién. Edit. Kapeluzz. p. 182.
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nos. AlgGn tiempo después, mediante el fraticidio, llega Rémulo a -
ser el primer monarca de Roma, atrayendo a los hombres hacia su ciu
‘dad mediante un generoso derecho de asilo; Y a las mujeres mediante

el rapto de las sabinas", (4)

Sea cual fuere la realidad en la fundaci6n de Roma, lo impor--
tante es que legd al mundo muchas instituciones juridicas que en la
‘actualidad siguen vigentes, como es el caso del municipio.

2,- LA GENS.

La caracteristica central de los latinos fué su espiritu de a-
sociacibn, Cuando llegaron al Lacio tenfian una cultura rudimentaria,
pero avanzaron firmemente hasta constituirse en le grupo méis adelan
tado de los pueblos it&licos.

para ellos la célula primaria fue la familia, al jefe de la co
munidad familiar, paterfamilias, se someten por igual personas y co
sas, y el agrafo de unas y otras se nombran precisamente con el tér

mino com@n familiar.

Para los romanos "la domus era una familia en la cual el pater
familias era una especle de monarca domésticc que ejercia un vasto-
"poder sobre sus hijos, nietos, esposa, nueras, esclavos y clientes.
Bste poder incluia el derecho sobre la vida y la muerte sobre hijos
Y nietds, Yy no. - disminuy8 por la influencia del Estado, la cual se -
detenfa a la puerta de la domus".

(4). Floris Margadant, Guillermo. Derechoc Romano. México 1985, Edit.
Esfinge S.A. p. 192 .



‘14

"s5lo el paterfamilias era propietario; también era sacerdote-
doméstico ¥y juez en asuntos hogarefios y mids. Tenia en el senoc de la
familia una rigida disciplina. La domus lleg6 a convertirse en una-
s6lida escuela que daba grandes virtudes civicas entre las civdada-
nias romanas”., (5)

De la familia se va a la gens. La gens es un agrupamiento de -
comunidades familiares, Forman un lazo de razén politica en el gue-
une a los miembros gentilicios bajo la comGn autoridad del pater -
gentis.

Las gentes tenfan en su origen un alto sentido de organizacién

e independencia ya gue “"Las familias formaban gentes basdndose en -
supuestos orfgenes comunes. Dichas gentes posefan, respecto de la -
organizaci6n de Roma, un alto grado de independencia. Por su cuenta
podfan declarar la guerra a los enemigos de Roma. Practicaban una -
religién propia, se gobernaban por su propia organizaci&n y tenfan-
patrimonio independiente y posiblemente sus propias normas de dere-
cho privade, hasta el punto de que en tiempos histbricos encontra--
mos leves diferencias entre gentes diversas con relacidn a algunas-
materias de ese derecho., Ademds ejercifan funciones de vigilancia mo .
ral con objeto de suvavizar el enoxrme poder que el paterfamilias te-
nfa sobre los miembros de sus domus”. (6)

De la agregacién de varias gentes nace Roma. Al surgir el Esta
do~la civitas~ como grupo polftico unitario y supremo, no desapare-
cen los grupos politicos menores, familias y gentes. Cierto gque la-
gens se ve abatida durante la etapa de la repdblica hasta gquedar co
mo minorfa histérica de las primeras comunidades romanas, como ante

(5). Idem. p.22
{6). Idem. p.23
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cedente del municipio. Sin embargo, la familia conserva hasta nues-
tros dfas sus estructuras, sirviendo de base a la sociedad.

3.~ LA POBLACION AMURALLADA.

La palabra municipium de la cual proviene el término actual del
municipio, segidn las fuentes latinas, representa una triple signifi-
cacién. Equivale en primer lugar a una poblacién fortificada;: en se-
gunde lugar, tenfa tambié&n la significacién de cargo de autoridad; v
por (iltimo equivale a la denominaci6n que se le daba a los habitan--
tes de dichas poblaciones fortificadas.

La primera significacién se establece "por la presencia del --
verbo munio, como parte del término municipium. Este verbo signifi-
ca justamente fortificar, amurallar de donde el sustantivo toponfmi
co de municipium significard lugar amurallade, o lugar fortificado!

"Algunos autores, ademds vinculan este significado con el tér-
mino communis, que significa comin o comunidad, las cuales hacen re
ferencia a su naturaleza del ser humano a la sociabilidad participa
tiva y comunicativa. De manera que se plensa en su origen la voz --—
communis hace referencia al grupo humano aue convive dentro del re-
cinto amurallado o de un municipio”. (7)

Lo anterior es comprensible ya que las primeras poblaciones ro
manas se fundaron en regiones altas y generalmente se fortificaban-

(7). De Miguel,Rajmundo. Nuevo Diccionario Latino Espafiol Etimoldgi
Co. Madrid 1921 p. 591. Citado por Vizquez Paredes Hector. El~
nuevo municipio mexicano. México, 1986 Edit. SEP. Colecc, Foro
2000 p. 41,
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para resistir ataque de tribus enemigas. Pero sin embargo, los roma
nos en su tendencia expansionista, se encontraron con pueblos asen-
tados unas veces dentro de sus propias fortificaciones a los que se
llamarfa originalmente municipia. Asf mismo, se establecfan asenta-
mientos en el campo a los cuales se les llamarfa con los nombres de
Fundus, que significa fondo o fundacién en el sentido de asentamien
to humano y eran poblaciones con pocos habitantes y sin fortifica--
ciones. Tambi&n se designé con el té&rmino ager a estas poblaciones-
que literalmente hacen referencia al campo, significa en sentido es
tricto un asentamiento rural, el cual recibe los calificativos, se-
gfin las fuentes, de ager hosticus, “poblado enemigo"; ager peregri=-
nus, poblado sujeto al régimen de Derecho peregrino; y ager Romanus;
poblado sujeto al Derecho Romano.

) Los diferentes términos usados por las fuentes, permite supo-
ner que se trata de diferentes clases de entidades polftico-sccia--
les, diferentes en cuanto al grade de desarrollo alcanzado, asi co-

mo al grado de organizacién interna gque pudieran tener.

Por lc anterior, se supone que los municipia eran entidades me
jor organizadas internamente, y de mayor desarrollo politico-social
gracias a lo cual habrfan podido seguir un proceso hacia las formas
de urbanizacifn o constitucién de ciudades-~civitas mientras que los
fundus y los ager serfan todavia entidades de cardcter rural, con -
nenor grado de desarrollo econfmico y polftico.

Al establecer la repdblica y posteriormente el Imperic el po--
der en Roma estaha centrado en un pequeifio ndcleo de familias que a-
capararon el gobierno y formé una oligarqufa; los patricios goberna
ron el vasto territoric romano estableciendose el concepto del impe
rium. " La idea del imperium les hilzo concebir a los romanos la ma-
nera de conservar a la ciudad vencida bajo su dominacién, bajo su -
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imperium. Asf surgid el Imperio Romano. Por ésto casi nunca destruye
rén a las ciudades sometidas, sino gue las dominaron (nicamente y 1o
graron Su intento valiéndose de un nuevo procedimiento que dié como-
fruto la aparicién de un régimen municipal que se fue generalizando!
(8).

Los municipios dominados e incorporados a Roma por el Imperio,-
tenidn la obligacién de otorgar determinadas orestaciones y tributos
a la metr6poli, asi como prestar servicio militar a las legiones ro-
manas; sin embargo, conservaren su autonomfa administrativa y sus ma
gistrados.

" En esta &poca fue una etapa de transicifn, que hizo ver a los
antiguos la posibilidad de coordinar la vida muhicipal aislada, con-
la existencia del Estado. La prueba es que las ciudades aliadas con-
servaron sus magistrados municipales y los que antes fuercon estrate-
gas y politicos del peguefio Estado se convirtieron en Ediles que cul
daban de los servicios urbanos. Al mismo tiempo dichas ciudades en--
viaban anualmente sus representantes que trataban en el Senado de Ro
ma los asuntos que les afectaban".

"Las cludades que conservaron su organizacién municipal se les-
llamo municipiae; entre ellos habfa diferentes categorfas: Los que -
tenfan el derecho de ciudadania romana y gozaban de autonomfa admi-=~
nistrativa se les llamo municipia foederata. Los que conservahan su-
organizacién local sin la completa ciudadanfa romana se les designé-
municipia cerita". (9)

(8). Ochoa Campos, Moisés. La Reforma Municipal. México 1985. Edit.
Porrua S.A. Cuarta Edicién p. ki
{9}, Idem, p. 68
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4.- LOS MUNICIPIA, POBLACIONES CON AUTORIDADES PROPIAS.

Las fuentes latinas al hacer uso de las voces de municipium y-
de municipes, aluden claramente al desempefio del cargo de autoridad.
Se ha encontrado en el término municipium, que esta comprendida la-
voz munus eris que significa cargo, oficio o autoridagd.

En efecto, esta mencién la hace Paulc en el Digesto 50, 16, 18
"municipes dici, quod munera civilia capiant: se dicen munfcipes o-
se llaman municipes, por que desempefan cargos civiles". (10)

Por lo anterior, se puede entender que estarfamos ante una es-
pecie de contradiccibn, o bilen, ante una doble teorfa explicativa -
del té&rmino municipium: La teorfa gue encuentran en su rafz el sig-
nificado de fortificacién; y la teorfa que encuentra el significado
de cargo, oficio autoridad.

Sin embargo la historia jurfidica romana hace referencia a po--
blaciones amuralladas, asi como a la existencia de determinadas au-
toridades que estin frente a las mismas poblaciones.

La voz munficipe, segGin lo menciona el Novissimo bigesto. "...-
municeps est, ut ait Aelius Gallus, qui in municipio liber natus --
est. Item qui ex alio genere hominum functus est. Item qui municipio
ex servitute se liberavit, a municipe..."; y seqln la traduccibn -
que el profesor Jos& Barragan hace al texto se entiende que, "Se --
llama munficipe, como dice Aulo Gallo, al que ha nacido libre en un-
municipio. Asi mismo se llama munfcipe a quien haya ejercido un car
go pGblico cualquiera que hubiese sido su condicifén jurfdica perso-

(10). citado por Vdzquez Paredes, Héctor. El Nuevo Municipio Mexica
no. México, 1986. REdit. SEP. Colecc. 2000 p. 43
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nal., También el esclavo que sea liberado por un municipe..." (11}

Por lo anterior se puede afirmar que dentro de un aspecto genéri
co recibfian el nombre de munfcipes, quienes ejercian algfin cargo de
autoridad dentro del municipio. Incluso el pueblo romano se dirigiéd,
en sus negociaciones a dichas autoridades quienes en todos los ca--
s0s. se aprestaron a celebrar con Roma varios tratados y por lo tan-
to recibieron el trato de iguales, firmandose tratados de amistad y
de alianza, lo cual ocurria con los municipla foederata.

Al establecer e] Concilio por Curias los patricios fueron los -
dominantes en el Senado y ejercieron el poder en Roma. En contrapo-
sicibn surgen los primeros Tribunos de la plebe, gque fueron una es-
pecie de procuradores del pueblo en el Senado. Suxgieron asi, en el
municipio los ediles plebeyos en la época de los cuestores, e iniciz
r6n funciones municipales; y luego los ediles curules habian de re-
presentar la existencia de los primeros ayuntamientos.

Los nuevos funcionarios, pretores y ediles, publicaban al ini-
ciar el ejercicio de su cargo edictos que establecfan los principi-

os segfin los cuales regirfan durante sus funciones,

Los edictos de los ediles se denominarcon aedilitium edictum y
a los edictos de pretores se denominaron praetorium edictum.

La jurisdiccibn civil la ejercieron los pretores, y la adminls
trativa y de policia los ediles curules.

(11). citado por Vdzquez Paredes, Héctor. opus cit. p, 43
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"A los ediles curules les correspondfa la vigilancia y repara-
ci6bn de caminos pGblicos y de los puentes, la conservacién de los -
templos y de los anfiteatros, la policia de la subsistencia, la tran
quilidad.y orden p@iblico, la direccién de especticulos; la expul---
s16n de las mujeres ptblicas y la policfa religiosa y moral; po-=--
sefdn imperium, es decir, plenitud de poder".

Respecto a los edictos de los ediles, fueron verdaderos ordenan
zas municipales, como ahora son los Bandos de policfa y Buen Gobier-
no.

Con la institucién de los ediles curules y los pretores urbanos
queda establecido definitivamente el municipio romano.

Los municipics, por tanto, son entidades que tienen una pobla-
cibn bien organjzada asentada en un territorio determinado que en -
ocasiones se encontraba amurallade, y tenfa ademds una autoridad --
propia y con leyes determinadas y permanentes. Adem&s recibian un -
trato igualitario por parte del pueblo romano.

En cambio, cuando las fuentes hacen referencia a otra clase de
entidades o poblaciones como el fundus, populus gabinos, etc., se -
refieren a que son entidades organizadas, con autoridades propias,-
pero que no recibfan un trato igualitario del pueblo romanc como es
el caso del municipio." (12)

Por esto el término municipioc es el que se tomard come esquema
formal y se hars extensiva como unidad politica en el desarrollo --

(12), Ochoa Campos, Mois&s. La Reforma Municipal. México, 1985, Edit.
porrua Cuarta Edicién p. 66
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posterior de Roma, logrando con elle unificar y racionalizar admi--
nistrativamente su espacio territorial.

5.- LOS HABITANTES DEL MUNICIPIO.

Para las fuentes romanas el término municipes equivale a habi-
tantes asentados dentro del lugar amurallade, cualquiera que fuese-
su calidad o condicién.

Esta significacién estd contenida también en el Novissimo Di--
gesto "Municeps est qui liber natus est in municipio, item qui ex -
alio genere hominum munus funtus est; municipes ergo sunt cives ro-

mani..."

Entendiendose, por la traduccibén del maestro José Barragén, --
que "Se llama municipe al hombre que ha nacido en condicién de li--
bre en un municipio y se llama también municipe al hombre gque, cual
quiera que fuese su condicién, hubiera desempefiado alglGn cargo pGbli -
co; por tanto los municipes son ciudadanos romanos". (13)

Por lo citado anteriormente se entiende que en los municipios-
unes habitantes gozaron de la ciudadania romana, privilegio que fue
otorgandose paulatinamente a todos los hombres libres del Imperio:-
mientras que otros habitantes toman el status de hombres sujetos a-

manus, peregrinos, esclavos, etc.

Perc en todo caso, lo importante es resaltar que las fuentes -
estan empleando el término municipium, tanto como para significar -

(13) . Citado por Vdzquez Paredes, Héctor. ob. cit. p. 45



22

lugar amurallado, como para designar igualmente a la autoridad; asi
mismo se refiere también a los habitantes de dicho lugar, haciendo-
una abstraccién de su condicién juridica y polftica.

De esta manera se observa como los ramanos ubican precisamente

. una rafz de origen y vecindad a los habitantes del municipio; iden-
tificandolos con su lugar de asentamiento. Este concepto de vecindad
en el municipio como atributo personal a llegado hasta nuestros dias.



C). EL MUNICIPIO ESPANOL.

1.- La Deminacidn Visigoda. 2.=- Dominaci$n Arabe. Los Al-’
caldes, 3.~ Los Fueros. 4.- La figura del Ayuntamien-
to en la Constitucién Espafiola de 1812,

1.- LA DOMINACION VISIGODA.

En la &poca de la dominacibn visigbtica en Espafa el régimen -~
municipal fue una etapa de transicibfn ya que el pueblo vencido pudo
conservar las caracteristicas de los Gltimos tiempos del Imperic Ro
mano, y a la vez recibif nuevas formas de gobierno y de funciona-—-
miento trasplantadas por la Germania de los Visigodos.

"El municipio aunque de origen romano, subsistif en esta época,
también continuaron subsistentes hasta cierto punto, la religién, -
las constumbres y la legislacifn especial de 1los espafioles que for-
‘mar6n un pueblo separado de sus dominadores: un magistrado importan
te del municipio era el defensor de la ciudad que representaba a la
comunidad en sus relaciones con los representantes del poder; el --
clero procuraba conservar la libertad antigua y apoyaba al munici--
pio para la creacifén de xenodochios u hospitales, y para todas las-~
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empresas de interés nacional o religioso que no fueran sospechosos-
o perjudiciales para los visigodos., Durante el perfodo de tiempo a-
que nos referimos, la parroguia y el municipio, © sea el clero y el
pueblo, estaban perfectamente unidos e identificados con el amor a-
la patria y a la libertad, y en el odio a los dominadores y al arxia
nismo". (14)

Convertidos los visigodos al catolisismo, celebran concilios,-
en los cuales se decidian los negocios del Estado. El Conecilio de -
Toledo gue se convirtié en una institucién suprimié algunos vesti--
gilos de la autoridad municipal.

Sin embargo, siguiendo las costumbres romanas Se conservaron -
los magistrados municipales y se implantaron dos nuevas instalacio-
nes municipales: El placitum y el conventus publicus vicinorum.

El placitum era la reunifn judicial de los hombres libres.

El conventus publicus vicinorum, fue una asamblea integrada --
por hombres libres de la ciudad o del distrito rural, pero no te=--
nfan funciones judiciales, sino administrativas, tales come huida -
de ciervos, deslindes, amojonamiento de linderos, etec.

La situacibn econdmica se volvié precaria para las municipali-
dades y comenzaron a dar visible y peligrosas muestras de desagrado
e inconformidad, por ello el Concilio de Toledo otorgé ciertos pri-
vilegios a las ciudades, suprimidos durante siglos. .

(14), Marqués de Pidal. Historia Critica de Espafia.- Citadoc por ---
Ochoa Campos Mois&s. ©Ob., Cit. p. 77.
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Sin embargo el desarrollo urbano y social del municipio no lo~
grd un avance. "Era una caracteristica de las ciudades de la Edad -
Media la necesidad de protegerse de las constantes incursiones de -~
pueblog enemigos. Las ciudades amuralladas cortaban el desarrollo -
urbano, las calles eran estrechas, las casas estranguladas y recia-
mente construidas y la vida se hacia m&s unida dentro de ellas por-
las continuas zozobras". (15)

Una nueva invasidn cay6 sobre Espafia, cuando las berberiscos -
abrazaron el Islamismo; los Arabes la conquistaron a principieos del
siglo VIII. El reino visigodo se desintegrS. )

2.~ DOMINACION ARABE, LOS ALCALDES.

Con la deminacifn de los Arabes, se dividif a la parte ocupada
de la peninsula en pequefios emiratos. En el siglo X al establecerse
el Califato de C&6rdoba, se unific6é la administracibn de las ciuvda--
des y pueblos gue fueron gobernades por agentes de los califas, lla
mados Cafdes © Alcaldis - Alcaldes., Esta denominacidn fue empleada~
en Ledn y Castilla hasta mediados del siglo XI y en Galicla hasta -
principios del siglo XITI,

S5in embargo, como un gesto de rebeldfa por parte de los espafio
les hacia la invasi6n &rabe, se inicia la lucha por reconquistar la
parte invadida por los moros; esta lucha fortalecil en los espaio--
les la conciencia municipal y las comunas jugaron un papel decisivo
en ‘la destruccibn del poderfo &rabe.

{15). Ochoa Campos, Moisés. O0b, Cit, p. 78
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Los monarcas cristianos establecieron ciudades y pueblos para-
contener el ataque de los &rabes y para atraer gente para que se es
bleciera en estos, los reyes les concedieron grandes franquisias y-
privilegios y contribuyeron el Fuero Municipal, o sea la ley que con
sagraba los derechos de cada localidad. Esta medida dié resultado -
en la reconquista, aunque se logr6 en forma lenta.

Por las necesidades militares identificaron al soldado como ve
cino., El soldado fue vecino del municipio y el vecino se convirtis-
en soldado. Por ello el municipio, para los cristianos fué un elemen
to politico militar de primera importancia en Espafia.

Del Concilium nacif el Consejc Municipal, los cuales eran autd
nomos en lo pelitico y en lo administrativo,

El Judex fue elegido por la asamblea de vecinos en vez de ser-
nombrado por el rey, y tenfa facultades de autoridad judicial.

También se eligieron en forma directa a los Alcaldes que por -
un ano ejercian las funciones judiciales.

"Habfa dos clases de consejos municipales, el primero se convo
caba al son de la campana, en el que disfrutaban de voz y voto to--
dos los aforados y en 81 se discutfan en asamblea general los nego-
cios de interés local, se inspeccionaba la administracibn y elegian
se los magistrados por mayorfa de sufragios; el otro consejo, esta-
ba compuesto de los funcionarios que ejercian cargos pﬁbiicos por -
eleccién de los vecinos". (16). El primero recibif el nombre de ca-

(16}. Manuel Escudo Bartili. Los municipios de Espafa, Citado por -
Ochoa Campos Moisés, Ob, Cit. p.
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bildo abierto. El segundo fué el consejo municipal o cabildo secu--
lar finalmente llamado Ayuntamiento.

3.~ LOS FUEROS.

Los consejos municipales encontraron una fuerte oposicién por-
parte de los caudillos, de los grupos que participaban en la recon-
guista, ya que disfrutaban de los terrenos conquistados los cuales-
convertian en feudos, después de haber separado lo que habfa de --—-
constituir la propiedad del municipio. Sin embargo estos caudillos-
convertidos en sefiores feudales trataban de extender sus dominios -
sobre las tierras de los municipios.

Por lo anterior, surgi6 la necesidad de establecer reglas es--
trictas para resguardar los derechos de las municipalidades. En el-
afio de 1020 se reunieron en LeSn los representantes de los munici--
plos que formularon una ley aprobada por Alfonso V, conocldo con el
nombre de Fuero de Lefn que es uno de los documentos mis importan--
tes de la Edad Media.

El Fuero de Le6n garantizaba la existencia de los municipios -
en ese reino y sirvi6 de modelo a muchos otros fueros obtenidos de-
los dem8s reyes de Rspafa,

Bstas legislaciones locales consignaban derechos especiales a-
cada ciudad o muniecipie rural, los cuales no podian resolverse den-
tro del dmbito del feudo. A estas legislaciones se le llam6 también
Cartas -~ Pueblas. \

La soberania local recala en la Asamblea de vecinos o consejo-
abierto ¢que se reunfa los domingos a togue de campana, resolvia a--
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suntos generales y designaba a vecinos a desempefar cargos municipa
les. El consejo o cabildo abierto fue una supervivencia de la primi

tiva asamblea de clanes.

los consejos posefan sus bienes propios y dictaban ordenanzas-
municipales las cuales regulaban la industria, el comercio, los gre
mios, la seguridad, etc,

Los funcionarios municipales eran los alcaldes o justicias, gque
tenfian la jurisdiccién civil y criminal; los jurados y fieles eran -
los encargados de hacer cumplir las ordenanzas sobre viveres, pesas-
y medidas.

Al constituirse la monarquia de Aragén, los municipios conser-
varon sus alianzas al grado de tener preponderancia en el veredicto
del monarca, e incluso su proclama era la siguiente: "Nosotros so--
mos tanto como vos, y juntos valemos mas que vos, oS hacemos rey --
con tal gue guardeis nuestros fueros y libertades". Por &sta razdn-
el rey de Arag6bn mantenfia y respetaba los derechos v libertades mu-
nicipales,

En general podemos decir gque los cabildos espafioles habfan lo-
grado la igualdad civil y polftica de los ciudadanos, la inviolabi-
lidad del domicilio, la importancia del derecho de vecindad, dere--
cho de elegir funcionarios y el derecho a'no ser privado de la liber
tad sin previa sentencia de los jueces locales.

Estos derechos ejercieron gran influencia en la organizacidn -
civil y polftica de la vida social de la época actual.
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4.~ LA FIGURA DEL AYUNTAMIEWTO EN LA CONSTITUCION ESPAfIOLA DE 1812,

La fuerza racionalizadora de la terminologia o del nombre Muni
cipic, gue la literatura y las fuentes recogerdn para gue sirva de-
denominador en toda esa campleja realidad sociolbgica y politica y~
sea la base, de la mizma manera que fue vara los romanos, de la or-
ganizacidn administrativa y polftica del territorio peninsular Ibé-
rico.

Perdura el nombre y la idoneidad del término y lo que serd m&s
importante perdurard su virtual eficacia para significar y reducir-
.efectivamente a una rigurosa unidad el régimen diferente de pobla--
ciones y comunidades tambi&n diferentes.

E} municipio serd una instituci6n igual para todo el reino, en
tre otras razones porque la ley que lo regularid serd una sola para-
todo el pais.

En efecto, las mismas Cortes de C&diz (1810-1813) implantaron-
dicho principio de unidad, "lLa Comisi6n leemos en el discurso preli
minar de la Constitucién de 1812, cree que generalizando los ayunta
mientos en toda la extensibn de la monarquia, bajo reglas fijas uni
formes en que sirva de base principal la libre eleccifén de los pue-
blos, se llevar& a esta saludable institucibn toda perfeccibn que -
pueda desearse. Su objeto es fomentar por todos los medios posibles
la prosperidad nacional”. {17}

{(17) . Andrés Sevilla, Constituciones y otras leyes Yy proyectos Poll
ticos de Espaha, Madrid. 1869, Citado por Vazguez Paredes, Héc
tor. El nuevo municipio Mexicano. S,E.P. Coleccifén Foro 2000.
- ‘México 1986 p. 52
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El municipio espanol, no es el municipio romano. Con todo y que
usa la misma voz; en un momento dado, se configura como una institu-
cibn recia y firme, mAs o menos sujeta a un centro, encajada dentro-
de una realidad superior que es el Estado al gue queda subordinada,-
cumpliendose una misma politica de racionalizacifn de una administra
cibn pfiblica estatal fuertemente centralizada.

El municipic espafol es el antecedente histfSrico del municipio
mexicano y ello debido a que dicha institucibdn se implant6é desde el
primer momento de la conguista de las colonias americanas, depen---
dientes de Espafia. .

El municipioc de la Vera Cruz, fue el primero en tierras mexica
nas, arraigandose firmemente, unas veces amparado exclusivamente a-
los conquistadores y a su jurisdiccién de dominacién, y otras ampa-
rando por igual a espafioles, que fueron siendo minorias; a criollos,
que aumentaron pronto en nfimerc e importancia a los indfgenas, in--
cluyendo a las castas; y otras veces, también debe reconocerse, to-
lerando formas tradicionales a otras muchas comunidades que permane
cieron alejadas de las cabeceras municipales y que llegan asf{ hasta
nuestros dias.



D) EL ORIGEN DEL MUNICIPIO EN MEXICO.

1.- Los Calpullis. 2.- El Municipio de la Villa Rica de la
Veracruz. 3.~ El Municipio en la época Colonial. 4.- -
El Municipio en la época Independiente.

1.~ 1LOS CALPULLIS.

Los aztecas o mexicas, tuvieron una organizaci6n politica, que
analizada desde el punto de vista natural y material, tiene algunos
rasgos del régimen municipal.

tonviene plantear la problemitica doctrinaria acerca de si -~
realmente existid el municipio en el M&xico prehispénico.

Un gran niimero de estudlosos de estos temas aseguran que el mu
nicipio fue conocido entre los aztecas con el nombre de "Calpulli'-
¥ que este cumplfa con las tareas gque vendrfan siendo equivalentes-
a las de los municipios europeos. .

Salvador Toscano dice que "Calpulli significa barrio y linaje,
congregacibn de casas". (18).

(18). Toscano, Salvador. La organizacién soccial de los Aztecas, Mé-~
xico. 1977. pag. 330
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Las raices nahuas designan la siguienﬁe acepci6n {calli, casa,
pulli, agrupacién}.

El calpulli es, pués =-nos dice Muiioz y Ruiz Massie-, "un sitio
de asentamiento y una corporacifén unida por la sangre, y cuyo ori--
gen estid en las tierras que poseen; que fueron repartimientos de --
cuando vinieron a la tierra y tom6 cada linaje o cuadrilla sus peda
205 0 suertes y términos sefialados para ellos y sus descendientes".
{19).

El calpulli fue una especie de'pequeﬁa propiedad que tenfa una
funcién social que cumplir entre los aztecas. Ya que aparte de te--
ner como finalidad crear lazos de linaje, tenfa vor objeto asegurar
el usufructo a sus poseedores los cuales cultiv;ban la tierra.

Las tierras del calpulli no podfan enajenarse por sus poseedo-
res, pero si se podian dejar en herencia a sus descendientes; de eg
te modo se aseguraba la integracién social y productiva entre los -
aztecas.

El calpulli estaba sujeto a los jefes aztecas llamados Tlatoa-
nis quienes ejercian en sus provincias la jurisdicecién civil y cri-
minal, gobernaban segfin sus leyes y fueros, y muriendo dejaban el -
senorio a sus hiljos o parientes.

Se seflalan como rasgos caracteristicos de los calpullis, los -
siguientes:

{19) . Mufoz, Virgilio y Ruiz Massieu, Mario.- Elementos Juridico-—-
Histdricos del municipio en México, UNAM, México, 1979, pags.
25 y 26.
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Conjunto de linaje o grupos de familias generalmente patri-
lineales y de amigos y aliados; cada linaje con tierras de-
cultivo aparte de la de caricter comunal.

Entidad residencial localizada, con reglas establecidas res
pecto a la propiedad y el usufructo de la tierra.

Unidad econSmica que, como persona jurfdica tiene derechos-
sobre la propiedad del suelo y la obligacién de cubrir el -
total de los tributos.

Unidad Social con sus propias ceremonias, fiestas, sfimbolos
sagrados y organizacién polftica que llevan a la cohesién -
de sus miembros.

Entidad administrativa con dignatarios propios dedicados -
principalmente al registro y distribucifn de tierras y a la

supervisitn de obras comunales.

Subfirea de cultura en cuanto a vestido, adornos, costumbres,
actividades, etc.

Institucién politica con representantes del Gobierno cen---
tral y con alguna ingerencia en &1,

Unidad militar, con escuadrones, jefes y simbolos propios.

Lag caracteristicas y funciones del calpulli nos llevan a con-
- eluir que era una asociacidén humana de cardcter natural y polftico,
cque- en algunos rasgos se identifica con el municipio: sin embargo, -~

consideramos que en el mundo prehisplnico s6lo se llegé a una idea-

de lo que ahora es el régimen municipal, pero que jamis podrfa ser-
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Conjunto de linaje o grupos de familias generalmente patyi-
lineales y de amigos y aliados; cada linaje con tiervas de-
cultivo aparte de la de cardcter comunal.

Entidad residencial localizada, can reglas establecidas res
pecto a la propiedad y el usufructo de la tierra.

Unidad econdmica que, como persona jurfdica tiene derechos-
sabre la propiedad del suelo y la obligacifn de cubrir el -
total de los tributos.

Unidad Social con sus propias ceremonias, fiestas, simbolos
sagrados y organizacidn polftica que llevan a la cohesién -
de sus miembros.

Entidad administrativa con dignatarios propios dedicados -
principalmente al registro y distribucién de tierras y a la
supervisién de obras comunales.

Sub&rea de cultura en cuanto a vestido, adornos, costumbres,
actividades, ete,

Institucién politica con representantes del Gobierno cen—--
tral y con alguna -ingerencia en &1.

Unidad militar, con escuadrones, jefes y simbolos propios.

Las caracteristicas y funciones del calpulli nos llevan a con~
cliuvir que era una asociacién hupana de caricter natural y polftico,
'qué en algunos rasgos se identifica con el municipio: sin embargo,~
. consideramos que en el mundo prehispinico s8lo se llegsé a una idea-
de lo gue ahora es el régimen municipal, pero que jamis podrfa ser~
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equiparada esa vaga nocién a lo que en estricto sentido juridico co

nocemos hoy en dfa, como institucién municipal.

El municipio propiamente dicho, no fue conocido como forma de-
gobierno, pero es asombroso observar la importancia gue se concedfa
a la ciudad como centre de vida polftica, ceremcnial v econémica, a
s{ mismo percatarse del orden en los trazos urbanos y la armonfa, -
belleza y funcionalidad, que debid tener la ciudad de México Tenoch
titlan antes de la llegada de los espafioles.

Por lo anterior se puede entender que el municipio tomado como
una institucién juridica, tiene su origen en nuestro pais a partir-
de la conquista espafiola y no antes.

2.~ EL MUNICIPIO DE LA VILLA RICA DE LA VERACRUZ.

El primer ayuntamiento de la Amé&rica Continental fue fundado -
en Veracruz por Herndn Cortés en el afioc 1519.

Esta fundacibén del primer municipio en tierras américanas tie-
ne su origen en la aventura que iniciaron los espaioles para la con
quista de nuevas tierras, ya que en la mentalidad castellana de ---
principios del sigle XVI, estaba la reconquista de Espafia, accién -
gque Se prolong6 en la concuista de nuevos horizontes habi‘tados por—‘
infieles a la religitn CatSlica.
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En dicho impulso de reconquista, las Cartas Pueblas habfan si-~
do un instrumento indispensable para el usufructo de nuevas tierras
destinadas a la creacifn de nuevos centros de poblacién; ese mismo-
camino parecib el mis expedito y se justificaba con la fundacién --
del consejo municipal.

Paralelamente a las Cartas Pueblas, los Fueros establecfan un-
precedente en materia de milicias comunales ya que siglos atrds, =-
los municipios habian dispuesto de fuerza ammada para atender su de
fensa.

Enterado de la signifjcacién del poder municipal, ya gue habfa
sido alcalde Mayor en Santiago de Cuba, Herndn Cortés optS por cons
tituir una asociaci6n de vecindad, para poder investirse por el mu-
nicipio, de todos los poderes que le hacfan falta con el prop6sito-
de convertirse, de explorador sin titulo, en conguistador investido
de legitimidad.

Las circunstancias muy propias del cardcter aventurero de las
exploraciones, de los descubrimientes y de las costumbres, dieron -
lugar a que el transplante de las normas espafolas de.convivencia -
fueran de lo m&s accidentade; y bajo una trama de intrigas se reali
z6 la instalaci6n del primer ayuntamiento en tierras americanas.

Los conquistadores espanocles se aventuraron a ocupar nuevas --
tierras en representacién del Rey de Espafia que, por bula "Inter --
Caetera” del Papa Alejandro VI de fecha 3 de mayo de 1493, tenfa re
conocido el derecho de sefiorfo sobre las islas y tierra firme de ~-
las Indias Occidentales que fuergn descubiertas. Por ello cuando el
Gobernador de Cuba, Diego de Velfzquez, confirié a Hern&n Cortés la
direccién de la tercera expedicién de las tierras que estaban —----
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al occidente es legalizado y refrenado por los frailes invocandose-
como primer ponderante al Rey de Espafia.

Ya en su recorrido por la isla de Cuba y ultimando los deta---
lles de la expedicibén, Cortés pretendla eludir a los enviados de Ve
l4zquez, que arrepentido del trato hecho, ordenaba quitarle el man-
do a Cortés y aprehenderlo; fue en estas circunstancias nada propi-
cias que el 16 de febrero de 1519, Cortés alzé velas en la punta de
San Antén y se lanzd a la aventura de conquistar a riesgo propio --
las tierras del Occidente.

Después de un viaje accidentado e impulsado posiblemente por--
los vientos; las naves de Corté€s entraron en la Bahfa de Veracruz -
por las Costas Indigenas de Chalchihuecan.

No era la primera vez cdue llegaban a tierras continentales los
espaholes sin embargo esta expedici6én alcanzaba relieves tentadores
por las noticias y rumores, gque pronto se confirmaron, de las enor-
mes riquezas de la corte del emperador Moctezuma.

Mientras tanto en Cuba el Gobernador Veldzquez, organizaba una
cuarta expedicifn al mandec de Pénfilo de Narvdez, guien tenfa ins--
trucciones precisas de destituir a Cortés del mando de la expedi---

cién por la fuerza.

Enterado de lo anterior Hernin Cortés se sirvié de la institu-
cibén mis respetable en Espana, estableciendo por medio de una manio
bra sagaz el primer ayuntamiento de la América Continental, con el-
objeto de obtener de &1 los poderes auténomos de que carecfa para -
llevar adelante su empresa. Para llevar a cabo sus planes Cortés de
cidi6 fundar el municipio en un paraje llamado Quiahuiztla el cual-
fue buscado por el subalterno Montejo. Sin embargo cuando Cortés --
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di6 la orden de marchar a ese sitio, surgif el descontento entre un
grupo del ejéreito adicto a Veldzquez.

Para evitar el fracaso de sus planes, Cortés anuncib gue al dia
siguiente embarcarfa para volver a Cuba. Pero esa misma noche, sus -
amigos ganaron simpatizadores y a la mafiana del nuevo dfa -22 de a--
bril de 1519~ pudo fundarse la ciudad en el sitio gue ocupaba el cam
pamento. Para esto se levantaron algunas enramadas simulando casas,-
se marcé la plaza pfiblica en el centro erigiendose en ella una pico-
ta y se instaldé una horca a los alrededores.

A la nueva poblacién se le puso por nombre La Villa Rica de la
Vera Cruz por haber desembarcado en las costas en Viernes Santo de-
la Cruz y teniendo como fin asignarle este nombre para que nadie o-
sare protestar. Se eligieron, segGn Bernal Diaz del Castillo, "Como
Alcaldes ordinarios a Alfonso Hernf&ndez Portocarrerc y Francisco de
Montejo, a Regidores a Alonso de Avila y los dos Alvarados y a San-
doval, Capitén para las Entradas a Pedro de Alvarado, y Maestre de-
Campo a Cristdbal de 0Olid, Alguacil Mayor a Juan de Escalente; y Te
sorero a Gonzalo Mejfa y Contador a Alonso de Avila y alférez a Hu-
lano Corral y Alguacil del Real a Ochoa, y viscaino a un Alonso Ro-
" mero... y como escribano a Diego Godoy". (20)

Una vez instalado e) ayuntamiento Cortés hizo que se examina--
ran los poderes gue le habian conferido Veldzauez declarandolos ce-
sados, por consecuencia el Ayuntamiento, en representacién del rey,
le daba a la nueva designacifn de Capit&n del Ejército a Justicia -
Mayor.

Con el nuevo nombramiento, Cortés se convirti6 en defensor le-~

(20) . Dfaz Del Castillo, Bernal, Historia verfdica de la Conquista=-
de la Nueva Espafia. México 1937. Edit. Herrero Hermanos. Tomo
1. pag. 25 sgtes.
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gal de la autonomfa del municipio, quedando en la aptitud de defen-
derlo de la intromisi6n del Gobernador de Cuba, el cual estaba suma
mente molesto y planeaba las represalias en contra de Cortés,

Por este artificie forence, el carfcter de la expedicidn de --
Cortés cambid por completo, ya que las nuevas tierras formaban con-
esta institucibn una colonia espafiola; y conforme al régimen munici
pal de Castilla, la Puebla no reconocié més separos que el soberano
Y le presentaba legftimamente el régimen de la villa; los nombra---
mientos del Cabildo eran firmes y valederos sin cque ninguna autori-
dad pudiera en ellos mezclarse. Y por ley los vecinos del municipio
se transformaban en soldados de la milicia comunal quienes se suje-
tan directamente a la Justicia Mayor.

Con este comienzo inici6 la vida del régimen municipal en nues
tro pals, el cual sirvid a un impulso de colonizacién v su asocia--
ci6n de vecindad fue preconcebida, es decir, no fué un fruto espon-
tineo como en Espafia. Fue parte de un plan de Cortés y por lo tanto
su objetivo obedeci6 a los intereses de 8ste.

De é&sta manera quedo instalada la primera poblacién europea en

tierras continentales, donde se llamara posteriormente la Nueva Es-

_paﬁa, Yy al mismo tiempo se fundaba el primer municipio en la Améri-
.ca Continental.

Los motivos que originaron la fundaci6én del municipio de la --
Vera Cruz son objeto de varias opiniones de historiadores, algunas-—
se vierten a favor del conquistador esvafiol como la del tratadista-
Bsquivel y Obregbn, quien afirma gue Cort&s tenfa como fin lograr -
la disciplina de los espafioles, dar justicia y benevolencia para --
los indios; gueria fundar su gobierno sobre esas bases y ademds re-
presentar un acto trascedental en la historia del Derecho, 1o que -
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revela un espf{ritu juridico en los actos de Cortes y de sus compahe
ros en el descubrimiento de las nuevas tierras. Por otro lado, se =~
tiené la opinifén de Bernal Dfaz del Castillo quien afirma que Cortés
establece el municipio de la Vera Cruz con el objeto mezguino de --
llevar a cabo sus planes de conquista sin la intervencién del Gober
nador de Cuba.

Independientemente de las razones internas que influyeron en -
Cortés para la fundacién del Municipio de Veracruz, se debe recoﬁo-
cer la trascendencia de este acto en la vida politica v jurfdica de
M&xico,. por gue a partir de éste, el régimen municipal va a ser la
base del gobierno local en nuestro pafs.

3.~ EL MUNICIPIO EN LA EPOCA COLONIAL.

El primer ayuntamiento en el Valle de México fue el gque funds-
Cortés en Coyoacin después del sitio de la gran Tenochtitlan, calda
el 13 de agosto de 1521. Se desconoce la fecha exacta en que empezd
a funcionar; s6lo se sabe gue fueron aproximadamente setenta y cin-
co dias de la cafda de Tenochtitlan.

Segin relatan las crdnicas, los primeros libros de Cabildo de-
este Ayuntamiento se perdieron y s6lo se conservan los libros fecha
dos a partir del B de marzo de 1524, cuando va funcionaba el Ayunta
miento en la Ciudad de México.

Por dispasicifn de Cortés se instald este primer ayuntamiento
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Metropolitano en el edificio que ocupaba su cuartel general en Co--
yoacdn. La raz&n que motivé a Cortés a tomar esta decisién fue que-
la vencida ciudad de Tenochtitlan no era habitable, por que después
del cruento ataque por parte de los espafioles, s6lo habia desola---
cién y muerte.

La primera acta gue se conserva del Avuntamiento de la Ciudad-
de México es la que lleva, com ya se dijo, la fecha B de marzo de-
1524, y por su importancia hist6rica la transcribe al castellano mo
derno Mois&s Ochoa Campos en los siguientes términos:

YEn la gran ciudad de Temixtit8n, lunes ocho de marzo de mil - .
‘quinientos y veinte y cuatro afios, estando ayuntados en su Ayunta--
miento, en las casas del magnffico sefior Hernando Cortés, Gobernador
y Capitdn General de esta Nueva Espaia, donde se hace el dicho ayun
tamiento, estando presentes los sefiores Francisco de las Casas, al-
calde mayer, el hachiller Ortega, alcalde ordipario, y Bernardino -
de Tapfa y Gonzalo de Ocampo y Rodrigo de Paz y Juan Hinojosa y ---
Alonso Jaramillo regidores de ella, viendo y platicando las cosas -
del Ayuntamiento y complideras al bien pGiblico y parecieron las per
gonas de uso y dieron sug peticiones para pedir solares a los cua--
les_respondiercn lo siguiente ante mi, Francisco de Ordufia..."

"Lo que sigue del acta se refiere a peticiones de solares y ==
mercedes que en tal sentido acordé el Ayuntamiento, si no eran en -

perjuicio de terceros, como se asienta". (21)

Se advierte en la formacidn de esta acta que a la ciudad de M¢
xico se le denominaba Temixtitin o bien acoplado México-Temixtitl&n.

(21). Ochoa Campos, Moisés. ob. cit. p. 99.
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Asi mismo se aclara en esta acta que el Ayuntamiento sesionaba
en la casa de Cortés; va que fue hasta algunos afios después que se-
terminé el edificio que habia de alojarlo en el centro de la ciudad

Las funciones primordiales de los primeros Cabildos de la Colo
nia era fomentar lazos de vecindad y planificar los asentamientos -
humanos, Para esto se elabord la traza de la ciudad de México.

La traza consistfa en sefialar calles y manzanas. Dstas eran ge
neralmente rectangulares y se dividian en solares que eran asigna--
dos a las personas, espafoles invariablemente, gue se reqistraban -

como vecinos.

En un principic las casas se improvisaron por vigas, zacate y -
adobes. Posteriormente se fueron levantando construcciones de cante
ra y ladrillo. En el primer cuadro de la ciudad de México se edifi-
¢S con tezontle y cantera. Cabe menclonar, segdn las crénicas, que-
la peor parte de estos trabajos lo reallzaron los indios, guienes -
ademds de ser despojados de sus propiedades por los encomenderos e-

ran obligados a trabajar para estos en las edificaciones.

Por otro lado, la labor de los cabildos no garantizaba por sf-
sola la existencia de la vida municipal porque la ambicién desmedi-
da de muchos peninsulares gue llegaban a las nuevas tierras con la-
idea de convertirse en potentados, enriguecerse r&pidamente y luego
volver a Espana a disfrutar de sus caudales, generaha esto un pro--
blema para-las autoridades que buscaban el fortalecimiento de las -
tierras conquistadas. Por esto fue necesario buscar la forma de a--
rraigar a los vecinos en las pob%aciones asignadas.

En base a lo anterior las primeras ordenanzas municipales re--
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lativas a la organizacién municipal, disponfa las reglas para obli
gar a la vecindad de los espaficles. Estas ordenanzas fueron el pri
mer documento legislativo municipal levantados por el escribano --
real Diego de Godoy y emitidas por Cortés en 1524 y 1525.

Las ordenanzas de 1524 disponian lo siguiente:

"l.- La obligacién de todo vecino espaficl de prestar el servi-
cio militar, graduando las armas gue habfa de tener por el nimero -
de indios que tuviere de repartimiento; y cada cuatro meses habfa -
de pasar revista ante los alcaldes y regidores de cada villa (de la
primera a la quinta ordenanza).

2.~ Que los vecinos, por cada cien indios de repartimiento que
tuvieren, debian de sembrar mil sarmientos de la mejor vid que se -
pudiera, cada ano, hasta completar cinco mil sarmientos por cada --
cien indios y si tenfan otras plantas de Castilla, debfan de plan--
tarlas en los pueblos de indios que se les hubiera asignado (de la-
sexta a la octava ordenanza).

3.- Que los duenos de repartimientos debfan cumplir con la o-=~
bligacién de difundir entre los indios la religién catélica, orde--
néndoles que los manden a los monasterios a ser educados y alimenta
dos a costa del encomendero (de la novena a la décima ordenanza).

4.~ La prohibici8n a los espafioles de exigir a los indios tri-
butarios el pago del tributo en oro (décima cuarta ordenanza).

5.~ La obligacifn a los espafoles, de residir en el pafs por -
ocho afios, so pena de perder todo lo adquirido y ganado aquf, Daba-
seguridades de que el repartimiento se tendria por juro de heredar-
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para ellos y sus sucesores y ordenaba que los que fueran casados en
Espaita, mandaran por su mujer y los gque‘nc lo fueran deberfan casar
se dentro de aho y medio de publicadas las ordenanzas y en el mismo
plazo todos los vecinos deberfan fabricar y tener casa poblada en -
el lugar de su vecindad (de la décima quinta a la décima octava or-
denanza)..." (22).

Apoyando estas medidas para obligar a la vecindad el Virrey --
don Antonio de Mendoza emite sus ordenanzas en la ciudad de Puebla-
en el afo de 1546.

La figura del virreinato nace en 1535, cuando la corona Espaio
la, persuadida de que hacfa falta un gobierno unificado y con m&s -
autoridad, dispuso gue se estableciera un régimen que estarfa en ma
nos de un virrey.

Sus atribuciones fueron sefialadas poco a poco por las leyes --
que la Corona le fue dictando con el correr del tiempo.

Puede decirse en sintesis que las funciones de los virreyes --
fueron las siguientes:

l.~ Todo virrey era Gobernador General de la Nueva Espafa.
2.~ Era Vicepatrono de la Iglesia.

3.- Era superintendente de la Real Hacienda.

4.~ Capitdn General, vy

5.- Presidente de la Real Audiencia de México.

{22). Resumen basado en los apdntes para la historia del Derecho an
Mé&xico de Don Toribio Esquivel Obregén. Citado por Ochoa Cam-
pos Moisés, obra cit. ps. 109 y 110.
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En un principio el tiempo de gobierno de los virreyes no era ~
fijo, a partir de 1629 se acostumbré que fuera de tres anos, poste-
riormente fue de cinco.

Ademds del Virrey que era la méixima autoridad en la Nueva Espa
fia, habfa otras autoridades, como fueron; La Real Audiencia de M&xi
co y La Real Audiencia de Guadalajara, las cuales eran Tribunales -
Superiores.

Otras autoridades menores fueron: Los Alcaldes Mayores, Los Co
rregidores y los Gobernadores Generales, estos (ltimos mientras hu-
bo reinos; més tarde frente a las intendencias quedaren los inten--
dentes.

Es de reconocer que los municipios, al igual que en Espafa, tu
vieron una vida débil frente al absolutismo mondrquico, quien marca
ba la pauta a seguir en su vida politica.

Para fijar los principios fundamentales de la organizacién mu-
nicipal se dictan las siguientes ordenanzas por Cortés en 1525:

- En cada villa debfan existir dos alcaldes con jurisdiccibn -
civil v criminal, cuatro regidores, un sindico y un escriba-

no.

- Los nombramientos debfan hacerse al lo. de Fnero de cada afio
bajo juramento.

- Debfa haber un fiel para cuidar de los abastecimientos, mar-
car las pesas y medidas y mirar que se ajustaran a ellas las
ventas, sefialando, los lugares dande debfa tirarse la basura.
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Se prohibif a los revendedores comprar las mercancias que vi
nieran a la villa, despu€s de treinta dfas de haber llegado.

Se establecieron dfas y lugares de matanza de ganado.

La hortaliza, el pan y el pescado se debfan vender, precisa-
mente en la plaza p(blica.

- Los domingos y fiestas de guardar, todos los vecinos debfan-

acudir a misa. Y mientras hubiera misa no debhfa haber tien--
das abiertas.

El consejo era el Gnico facultado para dotar de tierras para
labor.

Los duefios de ganado debfan tener fierro para marcar su gana
do y registrarlo ante el escribano de la villa". (23)

A pasar de que en las Ordenanzas no se contempls, hubo sin em-

bargo,

una descriminacidn municipal hacia el indfgena, ya gque socig

16gicamente hablando existieron municipios indfgenas y Mmunicipios -

espafiocles. En las poblaciones de blancos, los indios ocupaban los -

sitios mis apartados de las villas y ciudades.

En Tenochtitlan, cuando se edific6 la traza en cuyo seno se le

vant®

la ciudad espafiola, el barrio azteca qued6 a las afueras, en-

el Norte y Este del centro de la ciudad. En las provincias se siguid

{23),

t

Resumen de ordenanzas citado por Martinez Cabanas Gustavo. La
Administracién Estatal y Municipal de México. M8Bxico, 1985. -
Edit. INAP-CONACYT. p. 19,
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- el mismo sistema, por ejemplo en Aguascalientes, en donde ahora es-
el barrio de San Marcos, fue en su tiempo el pueblo de indios. De -
esta manera las comunidades indigenas sufrian la tiranfia de sus ca-
ciques y la explotacifn de los hombres blances, originandose graves
problemas sociales gue subsisten hasta el presente.

Durante el virreinato en tiemposS de la colonia el municipio fue
un 6rgano de Gobierno propiamente local. El ayuntamiento tenia entre
sus funciones las siguientes: La administracién de obras pGblicas, -
tales como las casas de cabildos, alh6ndigas, puentes y caminos; el-
cuidado y vigilancia de los mercados, ventas y mesones; atender del-
disfrute comlin por los vecinos en diez leguas a la redonda de los --
pastos y montes afin en tierras de seforio, después de levantadas las
cosechas; supervisar y administrar el corte y plantacién de drboles;
los derechos de vender carne y pan, asi como sacarlos a remate cada-
afilo para que se adjudicaran al mejor postor; emitir sus ordenanzas =
las cuales debfan de ser mandadas al virrey, para su aprobacién en -~
el término de dos afios; repartir las tierras, aguas, abrevaderos y -
pastos. Se puede afirmar qgue las funciones del ayuntamiento fueron -
de tres. categorias: justicia, sequridad y policia.

Estas funciones del municipio implicaban a todos sus vecinos,-
las cosas, la coexistencia de un territorio, sus relaciones con la-
propiedad, el mercado, la realidad, la moral, la salud, la alimenta
cifén, el comercio, etc. Por ello no era casual gue en la administra
cién de la colonia hayan existido los pdsitos vy las alh6ndigas.

El p6sito era un fondo pGblico gque se destinaba a comprar pro-
ductos agricolas en tiempos de abundancia y venderlos en los ciclos
de mala cosecha, ya fuera para obtener un mayor beneficio o para sa
tisfacer una necesidad pblica y por lo tanto era un medio de previ

. 8ién social que tenfa Su origen en Espafa.
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Por medio del pbsito se les asignaban semillas a los campesi--
nos pobres para la siembra de sus parcelas, una vez cubiertas las -
necesidades mis imperiosas de la comunidad, el excedente se vendfa-
al contado o a crédito. La administraci6n de este fondo estaba a ca:
go del ayuntamiento quien a través de una junta integrada por un al
calde presidente, un reqidor, el procurador sfndico general y el de
posité&rio, manejaban el recurso financiero las compras y las ventas
del pb6sito,

Las alh6ndigas fueron una institucibén mi&s de cardcter municipa
que fue creada dentro del virreinato, La primera se establecif en L
ciudad de México y despufis en otras poblaciones entre ellas, Guana~--
juato, cuya Alhéndiga de Granaditas pasé a la historia por la epope
¥a insurgente realizada en sus instalaciones.

La Alh6ndiga era una especie de central de abastos para la co-
munidad. que tenia por cbjeto evitar el intermediarismo y la reventa
de los bastimentos de trigo, harina, cebada y demds granos. En es--
tas se abastecian los labradores, los panaderos, tenderos y pGblico
en general; y eran supervisadas por las autoridades municipales.,

De esta manera, la administracién municipal cuidaba de la con-
servacidbn y prosperidad de la comunidad a través de la produccibn,-
consumo y distribucibn social de alimentos. El municipio entonces,-—
le correspondia la gestibn de los intereses locales o inmediatos de
la poblacién.

En la integracidn de autoridades municipales se tenia en cuen- .
ta la categoria del centro de poblacién, distinguiendose en tres: ~
ciudades metropolitanas, ciudades diocesanas y villas o lugares. La
autoridades y oficiales de las primeras estaban integradas por un -
juez con tftulo de adelanto, alcalde mayor o corregidor y conjunta-
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mente con el regimiento tenfan la administracibn del lugar dos o =~-
tres oficiales de la hacienda real, doce regidores, dos fieles eje-
cutores y procurador general, un mayordomo, un escribano, de conse-
jo, dos escribanos pGblicos, uno de minas y registros, un pregonero
mayor, un corredor de lonja y dos porteros.

Para las ciudades diocesanas, las autoridades y cficiales eran:
ocho regidores y los demis oficiales perpetuos. Para las villas o lu
gares: alcaldes ordinarios, cuatro regidores, un alguacil, un escri-
bano de consejo y un mayordomo.

Las funciones principales de las autoridades y oficiales del a
yuntamiento en la &poca de la colonia fueron las siguientes:

AILCALDE ORDINARIO.- El alcalde ordinario era la persona que te
nifa dignidad de juez en uno o varios pueblos. En Espaia existian va
rios tipos de alcaldes, tales como: alcaldes de crimen, alcaldes de
grados, alcaldes de noche, de aguas, etc.; dentro de esta clasifica
cibn, los alcaldes ordinarios eran aquéllos jueces que se destinan-
en cada pueblo ya por nombramiente del rey o ya por algun sefior a -
quien se majestad por real privilegio le haya consedido la facultad
de nombrar los asi mismo podfan ser nombrados por los consejos, a--—
yuntamientos o cabildos por tolerancia del rey, Eran nombrados cada
afio dos personas que supiesen leer y escribir. Podifan intervenir en
la politica de abastos, recaudaci6n de tributos y posefan voto de -
cabildo en ausencia del gobernador o del corregidor. Estas mismas -
funciones fueron realizadas por los alcaldes ordinarios ‘'en la Nueva
Espana.

REGIDORES. - Se ocupaban propiamente de la administracifn muni-
cipal, hacian cumplir los acuerdos y las ordenanzas locales; las ma
terias més importantes a las gque se dedicaban eran: la de policia,-
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.

abasto, reconocimiento de cargos, salud pfiblica; en suma los regi--
dores tenfian facultades ejecutivas y legislativas. El regimiento --
era un puesto anual cuyo nlimero variaba de acuerdo al censo de po--
blacién; y se eleglfan con vecinos de la localidad bien afamados y -
mayores de dieciocho afios. No podfan ser regidores los sordomudos,—
los religiosos ni los que desempenasen oficios viles o tuviesen ---
tiendas o taberna. Después se impuso la perpetuidad de los regimien
tos y se convirtieron en agentes de los gobernadores y de los corre
gidores. Una disposici6én del monarca 1530, estableci6 que se nombra
sen regidores y alguaciles indfigenas para que los indios se integra
ran a la institucifn municipal espanola.

ALFEREZ.- Era el portador del estandarte real en las festivida
des, formaba parte del cabildo con voz y voto en &1 antes de los re
gidores, Disfrutaba doble sueldo en relacién a esto y por ausencia-
o muerte del alcalde ordinario fungfa en su lugar.

ALGUACIL MAYOR.- Tenfa a su cargo la funcién de seguridad pG--
blica y ejecutaba las ordenes de encarcelamiento y custodia de los-
reos confesos o presuntos. Tambi&n debfa hacer ronda de noche por =
calles y lugares piblicos, y s6lo podia aprehender a los delincuen-
tes in fraganti.

PROCURADOR.~ Antecedentes del Sindico; tenia por funciones de-~
fender los derechos y el interé&s general de las ciudades y villas.-
Se eleglfan para perfodos de dos afos, sus gastos eran sufragados --
por la poblaci6n.

ESCRIBANO.~ Antecedentes del secretario municipal y de loS no-
‘tarios; asentaban las actas, acuérdcs y discusiones del cabildo en-
un libro por &1 autorizado, asimismo, suscribfa y legalizaba las ac
tas y acuerdos, y llevaba un libro donde se asentaban todos los de-
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pbsitos de la autoridad judicial.

FIEL EJECUTOR,- Tenfa a su cargo el reconocimiento de las pesas
y medidas en las operaciones de compraventa.

Adem&s de las autoridades mencionadas, existfan los siguientes
cargos:

DEPOSITARIO GENERAL.- Era el administrador del dinero, los edi
ficios plGblicos, bienes rafices o cualquier otro bien que se encon--
trara en litigio.

CONTADOR MAYOR DE MENORES.- Fijaba y aseguraba la parte de las
herencias que les correspondfa, en las sucesiones, a los ciudadanos.

PROCURADOR MAYOR DE POBRES.- Defendfa las causas de los estra-
tos mas d&bil de la poblacibn.

OBRERO MAYOR.- Se ocupaba de que las instalaciones municipales
se encontraran en buen estado.

JUEZ DE CARROS.- Controlaba que los carros de basura y sus ca-
ballos se encontraran en buen estado y aseguraba el puntual pago de
los basureros.

JUEZ DE COLISEQ.- Cuidaba del buen estado del teatro municipal.

DIPUTADO DE ALHONDIGAS Y POSITOS.- Vigilaba y controlaba el --
buen funcionamiento de la alhfndiga y el p&sito.

Estos oficiales exigtieron en las ciudades o municipios con ma
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yor peblacién, por lo que no se puede generalizar estos cargos para
todos los municipios.

HACIENDA MURICIPAL.- Ante las funciones y atribuciones gue te-
nfa el municipio en relacidén a la vida local, necesitaba de los re-
cursas econfmicoes y fipancieros para solventar los gastos de admi--~
nistracibn y gestibn, para tal efecto tenfa bienes que se dividfan-
en dos clases: los comunes y los propios., Los primeros eran bienes-
de disfrute en comunidad por los vecinos, tales como las fuentes y-~
las plazas, donde se realizaban las ferias y mercados, los lugares-
de reunifn del Ayuntamiento, los arenales de las riberas de los --~
rios, los lugares donde se efectuaban las carreras de caballos, los
montes y las dehesas, asf{ como tambi&n, los lugares que eran otorga
dos para el comunal.

81 bien es clerto que los comunes no eran propiamente una fuen
te de ingresos para el municipio, por el hecho de ser administrado-~
en forma directa se constituyeron a esta forma de distribucifn de -~
la rigueza.

Los propios eran bilenes rdsticos o urbanos gque se arrendaban o
se administraban directamente por el municipio, dedicando sus pro--
ductos a los gastos para gue los vecinos no tuvieran que pagar gra-
vemente alguno ¢ para gque s8lo contribuyeran para cubrir el déficit
restante. El arrendamiento de propios se hacfa en remate pfiblico al
mejor postor y cada aho debfa rendir una cuenta de ingresos y egre-~
sos en el fondo de propios.

Cuando el producto de &sto po bastaba para cubrir los servi---
cios, se acudfa a los &rbitros, que solia consistir en: Impuestos -~
por una obra determinada o servicios, contribuciones forzadas por -~
requerimientos real o ante un hecho especifico.
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El municipio colonial era, evidentemente una instituci6n que -
Fug regulada por las Ordenanzas de Cortés, las Ordenanzas de Descu-
brimiento, poblacibtn y pacificacién de las Indias, las Ordenanzas - i
de intendentes, las Leyes de Recopilacién de Indias y la Constitu--
cibn de cddiz. Por eso no es de extrafar que desde el municipio se-
levantaran voces independientes para América, que exigfan libertad-

Y autonomia municipal.

4.~ EL MUNICIPIO EN LA EPOCA INDEPENDIENTE.

Los ayuntamientos tienen un papel hist6rico muy Importante en-
la lucha por la independencia de M&xice de la Corona Espaficla.

Con la expansibén de las corrientes culturales de Francia, ori-
ginadas por la revolucién que termina con el despotismo ilustrado -
para dar forma & las instituciones napole&nicas, el pensamiento es-
paficl asi come todas las colonias hispanas empiezan a razonar poli-
ticamente con las ideas de Igualdad, Libertad y Fraternidad.

Con esta penetracidn del pensamiento Franceés las colonias Espa
fiolas buscan una mayor independencia del reinado.

En el seno de los cabildos se realizan las primeras manifesta-
ciones de inconformidad por la forma en que Espafia goblerna a sus -
colonias, El ayuntamiento de México, a través del sindico municipal,
Licenciade Francisco Primo de Verdad y Ramos, hablé por' vez primera
de los derechos de la Nacif6n para asumir su Soberanfa,

La tesis que planteaba el Licenciado Primo Verdad tenfa un sen
‘tido genuinamente democrdtico y expresaba que "La Soberanfa reside-

en la nacibn representada en todo el reino y las clases que lo for-
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man y con mis particularidad, en los tribunales superiores gque lo -
gobiernan y administran justicia y en los cuerpos que llevan la voz
pliblica, los cuales la conservarin intacta y sostendrdn con energfa'

Por motivo de su vallente intervencidén en los sucesos del 19 de
julio de 1B08 en los cuales el cabildo de la Ciudad de México propu-
so.al virrey que declarara la Soberanfia de la Nueva Espalfia y se con-
vocara a una junta provisional de Gobierno, el Licenciado Primo Ver-
dad fue aprehendido y encarcelado en el Arzobispado, en donde amane-
cio muerto el 4 de octubre del mismo afo. Se supone que fué victima-
de la venganza-del grupo espafiol encabezado por un hacendado 1llamado

Gabriel Yermo.

- "pPor primera vez se escuchaba la reclamacién nacional. ¥ esa -
voz la levantaba el Ayuntamiento, en actitud que si por una parte -~
fue insblita y valiente, por la otra nada debfa extrafiar, puesto --
que a las municipalidades hispanoimericanas, el principio de sobera
nia les venia de herencia, desde las &pocas de esplendor del siste-
ma municipal castellano". (24)

Hubo varios antecedentes que influyeron en la actitud tomada --
por el Ayuntamiento de Mé&xico en 1808, los cuales fueron entre otros,
el del Ayuntamiento de Veracruz de 1519, como fuente de poder en =---
ausencia del Soberano; asi como la real cédula de 1522 y la de 1530,
que conferian a la Ciudad de Mé&xico el primer voto de las ciudades y
villas de la Nueva Espaiia y el primer lugar en los congresos que ce-
lebrasen.

(24). Ochoa Campos, Moisés. ob. Cit. p. 213,
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Por otra parte, los Ayuntamientos llegaron a constituir el re-
ducto del partido criollo, ya que los peninsulares ejercian el mono
polio en los altos puestos civiles y eclesiisticos. Los consejos mu
nicipales integrados por regidores perpetuos y honorarios o tempora
les fueron la finica opcién para que los criollos llegaran a partici
par en la cosa pfiblica; esta situacibn se present$ lo mismo en la -
capital como en otras ciudades. Por ello al iniciarse en 1808 el mo
vimiento de independencia, los cuerpos municipales, especialmente ~
el de México, fueron el centro y la tribuna para expresar nGblica=--
mente las ideas politicas libertadoras.

El Ayuntamiento de la Ciudad de México adopté el papel de lider
del partido c¢riollo el cual conspiraba en favor de la independencia,

Las razones que asistian al Cabildo para elevar la voz en nom-
bre de todas las ciudades de la ¢olonia, pueden resumirse en lo si-
guiente:
1.~ "Los cuerpos de magistratura son 6rganos del rey pero nc -
son el pueblo mismo, ni los representantes de sus derechos.
Hay otros cuerpos gque lo representan inmediatamente y deben
ser el intérprete fiel de la voluntad. Se llama Consejo mu-
nicipal, Ayuntamiento gue wvale lo mismo que Junta o reunibn:
Cabildo, de la palabra latina cipitulum”,

2.~ "El rey ha concedido celebrar Cortes en ambas Américas con
greg&ndose sus ciudades y villas, y afin sefiala a México el
primer vote en las de la América septentrional, y al Cuzco
en las de la meridional. Debian pues celebrarlas en el ca-
so por las leyes generales de la Monarquifa que rigen en e-
llas no menos que en Espafia y el Ayuntamiento pidi6 con ra
z6n al virrey que las convocara en el modo posible". (25)

(25). Fray Servando Teresa de Mier. Historia de la Revolucién de --
Nueva Espanha.
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En sintesis, la representaci6n del Cabildo contenfa dos puntos
de trascendencia para la evolucién del pensamiento politico de ague
lla &poca:

1.~ El de la soberanfa popular, exigiendo que, los asuntos ar-
duos, se consultasen cen los sGbditos y naturales, al tra-
vés de juntas en que participaran los Ayuntamientos como -
6rganos inmediatos de la voluntad del pueblo.

2.- El de la soberanfa nacion#l, asumida por el impedimento del
monarca y representada por las autoridades reunidas con las
propias municipalidades, que son la cabeza de los pueblos.

El golpe de los peninsulares capitaneados por Yermo, la noche-
del 15 de Septiembre de 1808, no logré apagar la mecha prendida por
AzcSrate, Verdad y Talamantes. ¥ la historia habfa de recoger los -
nombres del licenciado Francisco Primo de Verdad y Ramos Sindico -~
del Ayuntamiento, como el de nuestro primer expositor de la doctri-
na de la soberania nacional y de Fr. Melchor de Talamantes, como el
del idebSlogo criollo de la soberanfa popular en marcha hacia la In-
dependencia que, castizamente, teorizaba por la via de los cuerpos
representativos gque constitufan los Ayuntamientos.

El movimiento insurgente £ijé pronto su atencién en la necesi-
dad de una reforma en el orden local. El Padre Hidalgo, se pronun--
cié por la conveniencia de abolir las Cajas de Comunidad y en Guada
lajara did su aprobacién en la eleccifn e instalacién del nuevo A--
yuntamiento, demostxando con ello su interé&s por todo lo relativo a
la municipalidad.

En esos momentos de levantamjiento popular, se registraba la --
franca preocupacifn por volver los ojos a la célula social que es el
municipio.
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Posteriormente y con motivo de la aplicacién que tuvo la Cons-
tituci6n de Cidiz en México, no obstante que esta vigencia fue efi-
mera, dejo la inquietud para hacer resurgir a la institucién munici
pal, dando nuevamente entrada en ella al Pueblo; por lo gue se ins-
tauré:

1.- El sistema de eleccifn popular directa.

2,~- Ia no reelecci6n de los funcionarios municipales.

3.~ Su renovacién cada afo.

Asi mismo se introdujeron renovaciones fundamentales como:

1.- La integracién del Ayuntamiento por un nimero de regidores
en proporcion al nimero de habftantes.

2.~ La obligaciSén de desempefiar los cargos consejiles.

Pero también se asentaron precedentes negativos como la pérdi-
da de la autonomia municipal en una materia fundamental como la de-
su hacienda. También se introdujo la figura de los Jefes Polfticos-
que origind 1a centralizacién administrativa en gue guedaron suje--
tos los municipios.

Por lo que respecta al Decreto Constitucional de Apatzingan ex
pedido el 24 de Octubre de 1814, el municipio tuvo poca considera--
ci6én ya que se conservt el estado de cosas imperantes en aquella &-
poca; declara el artfculo 211 “mientras gue la Soberanfa de la Na--
cién forma el cuerpo de leyes que ha de substituir a las antiguas,-
permanecerdn éstas en todo su vigor a excepcién de las éue por el -
presente y otros decretos anteriores se hayan derogado y las que en
adelante se derogen”". (26)

(26). México a través de los Siglos. Tomo III.
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Por lo anterior es de entenderse, y asi lo mencionan los auto-
res ¢que con la Constitucifén de Apatzingan, los pueblos, villas y --
ciudades continuaron respectivamente los gobernadores, ayuntamien—-
tos y demds empleos; a reserva de las variaciones que en su momento
introduciria el congreso. .

A su vez, el Plan de Iguala dejd subsistentes los Ayuntamien--
tos bajo el control de los jefes polfticos, como lo sefiala la Cons-
titucién de C&diz.

Consumada la independencia, el Congreso Constitucional confir-
mb con car&cter interino a todas las autoridades civiles y milita--
res del pafs y les obligdé a jurar sujecién a la Constitucién de -~=-
1824, Con estas disposiciones se conformaba la nueva nacién, pero -
no se llegé a modificar la estructura del municipio.

Por consecuencia en la Constitucidén Federal del 4 de Octubre -
de 1824 se fijan las bases para la federativa organizacién politica
y administrativa del pais, asf como la libertad de los Estados para
adoptar todas las medidas relativas a su régimen interior. En conse
cuencia, no se contS con una disposicién Constitucional en materia-
municipal, y las entidades que integraban la RepGblica, continuaron
copiando en este aspecto a la Constitucién Gaditana, bajo el tftulo
general de "Régimen Interior de los Pueblos".

Aparece nuevamente en el aspecto jurfdico el municipio con las
leyes Constitucionales de 1836 de el gobierno centralista; en las -
cuales se dispone gue los miembros del Ayuntamiento fueran popular-
mente electos y la figura del Ayuntamiento estuviera presente en to
das las capitales de departamentoé, en los lugares en los que habia
en 1808, en los puertos cuya poblacifn fuera mis de cuatro mil habi
tantes Y en los pueblos mids de ocho mil. Existen amplias bases de =~
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funcionamiento de los Ayuntamientos en estas Leyes Constitucionales,
las cuales se mencionarén en el siguiente capitulo.

Con el movimiento politico y militar del Plan de Ayutla para -
derrocar el gobierno de Santa Anna y fijar las bases Constituciona-
les de la Reforma, que permitieran el pueblo reasumir su soberania,
el municipio pilerde nuevamente su fuerza juridica, ya que el triun-
fo liberal suprime casi por completo a los Ayuntamientos asi como a
las bases de las leyes centralistas de 1936,

Al entrar en vigor la Constitucién Politica de 1857, la cuval -
organiza al pais en una RepGblica Representativa, Democrdtica y Fe-
deral, se dej6 sin elevar a precepto constitucional el régimen del-
-Ayuntamiento, y solamente se ocupa del municipio en el Distrito Fe-
deral y de los territorios; ingtaurandose las prefecturas como una-
reafirmacién de los jefes politicos y por lo tanto el sistema munici
pal continub siendo tutelado por el régimen de las prefecturas y je
fes politicos gue afios después durante la dictadura Porfirista lle-
g6 hacer una instituci®n nociva para la vida wolitica de los ciuda-
danos.



CAPITULO SEGUNDDO
MARCO JURIDICO DEL MUNICIPIO

A). ANTECEDENTES JURIDICOS DEL MUMNICIPIO
EN HISPANOAMERICA.

1.~ Las Jefaturas Polfticas. 2.- Los Cabildos Abiertos. 3.-
La Constituci6n de 1824, 4.~ Las Leyes Centralistas de-
1836. 5.- La Constitucién de 1957.

1.~ LAS JEFATURAS POLITICAS.

‘ La institucibn de las Jefaturas Polfticas surgen en el siglo ~-
XVIII en Francia, al crearse un nuevo organismo que fue el de las in
tendencias y subdelegaciones. Esta forma de gobierno pas6 a Espafia -
en donde tuvo su arraigo con la invasifn cultural que desarrolle Iran
cia en Europa.

Los intendentes tenfan jurisdiccifn en materia de justicia, po-
licfa, hacienda y guerra, reemplazando polftica y administrativamen-
te a los gobernadores. A su vez, los subdelegados vinieron a suplir-
a los corregidores y alcaldes mayores.

El régimen de intendencias inici6 la nueva etapa en la organiza
cifén municipal, dentro de lo que se le llama el "ciclo frances". Las
ordenanzas de intendentes de Carlos III, en 1786, fueron puestos en-
prictica en Nueva Espafia con la reforma establecida por el cqnde de-
Galvez, y acentuaron la polItica.de centralizacibn, al dejar a los -
propios intendentes el contrel los principales ramos y al restar a -
su vez facultades a los Ayuntamientos cque, sobre todo en materia ha-
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caldes Mayores; respetaban al derecho de elegir al Alcalde Ordina--
rio pero intervenfan presidiendo los Cabildos, monopolizando las --
funciones administrativas ya centralizadas por la Junta Superior de
la Real Hacienda y aprobando las ordenanzas para el buen gobierno -
gue redactaban los ayuntamientos. Estos fueron reducidos a juntas -
municipales, integradas por un alcalde ordinario, dos regidores y =
el procurador; El intendente controlaba ademas las funciones judi--
ciales. La ordenanza que dio lugar a las nuevas medidas centralis--
tas llevaba por titulo "Real Ordenanza para el establecimiento e ~=-
instruccidn de Intendentes de ejército y provincia en el Reino de -

la Nueva Espana.

La Reforma centralista iniciada por G&lvez en Nueva Espafia fue
la base de la Real Ordenanza de intendentes cque entr6 en vigencia -
parcial en 1786 en la Colonia y que previamente habia sido ensayada
en la Habana en 1764 y en Mé&xico por el propio Gilvez en 1765. En -
el Perd se introdujo en 1782. No obstante, en 1794 el virrey Revi--
llagigedo confesaba que ain no se habia puesto plenamente en vigor-

todas las prescripciones de la Ordenanza,

En el aspecto administrativo los preceptos de la ordenanza los
Intendentes reemplazaban a los Gobernadores y Corregidores, con de-
recho a formular reglamentos para el manejo de los ingresos munici-
pales derivados de los propios -tierras y edificios-. Dichos regla-
mentos debfan someterse a la Junta Superior de Real Hacienda para =
su aprobacién. En el aspecto politico, la Ordenanza de intendentes-
destruyb por completo la automonfa local, absorbida por el Virrey y
por los Intendentes. El malestar entre los criocllos se avivd y el =~
virrey Marqués de Croix, habJa de verse precisado a aplicar con to-
do rigor el principio de gobierné en gque se fundaba el despotismo -
ilustrado: " teodo para el pueblo, pero sin el pueblo”.
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En cada provincia, el Intendente presidfa al Cabildo llevaba -
las cuentas de los propies e informaba del estado de la hacienda mu
nicipal a la Junta Superior de Real Hacienda. Los regidores fueron-
eliminados de toda intervencién en materia fiscales, por el nombra-
miento de juntas especiales municipales, compuestas de Alcalde orxdi
nario, dos regidores y un procurador los cuales tenfan autoridad pa
ra manejar fondos minicipales sin la intervenci6n de los demds titu
lares, El intendente se ocupS ademas de la justicia no obstante que

las ordenanzas se lo prohibfan.

En sintesis, la Ordenanza de Intendentes, se dividfa en cinco-
partes y &stas en 206 artfculos, reglamentando los asuntos genera=--
les, la justicia, la policfa el ramo de hacienda y el de guerra. La
centralizacién hacendaria, se realizaba por la via de los intenden-
tes y bajo la autoridad suprema de la Junta de la Real Hacienda. --
Las Ordenanzas para el buen gobierno debfan ser aprobadas por los -
intendentes. En fin, los Ayuntamientos habian perdido con las jefa-
turas politicas su fuerza administrativa y por lo tante el munici--
pio carece de autonomia politica y solo tiene una funcién subsidia-
ria en el orden administrativo.

Con la implantacibn de las jefaturas polfticas, el municipio -~
queda colocado dentro de la administraci6n descentralizada como un-
caso de descentralizacién, por regifén, en donde el Estado ejerce el
control y el ayuntamiento se reserva su autonomia en forma limitada.

Esta forma de gobierno municipal se prolonga a todo‘lo largo -
del siglo XIX, periodeo en el cual la jefatura polfitica llega a con=-
vertirse en una figura juridica que estuvo en contra de los intere-
ses de los municipios y solo sirvié para presentar al gobierno del-

centro, en la vida local de las comunidades.
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2,~ LOS CABILDOS ABIERTOS,

Las diversas teorfas antropolfgicas y polfticas hablan de la -
forma en gue una comunidad social se vuelve, en un determinado mo--
mento, en una comunidad politica. Igualmente demuestran que el trdn
sito es socioldgica y polfticamente igual en una y otra comunidad.-
Por ello mediante el pacto social no nacen en unos casos municipios
Yy en otros casos estados, naciones o imperios, nace simplemente y -
llanamente una sociedad polftica, con una forma de gobierno y una -
determinada organizacién, Esta actividad polftica de la comunidad -
se manifiesta en la participaci6én que tiene para la creacidén en su-
forma de gobierno, Los cabildos tienen la funci6n de realizar pdbli
camente la tarea politica de una comunidad.

Se entiende por cabildo como el actc de reunién de los conseja
les municipales para tratar asuntos de interés pGblico municipal y-
que afectan directamente a la comunidad.

Los cabildos siempre han tenido normasg necesarias las cuales -
deben respetar los integrantes de los ayuntamientos; entre las cua-
les se puede mencionar: la obligacifn de celebrar cabildos en forma
periddica, su objeto es tratar los asuntos importantes del ramo mu-~
'nicipal, las sesiones deben estar precedidas por la mayorfa del a--
yuntamiento. Por lo regular las reglas para celebrar los cabildos -
no han variado mucho en cuanto a llevarla con orden y respeto,

La historia recoge testimonios de cufndo, cbémo y por qué una -
comunidad dada, un pueblo determinado, de prontc se congrega en un-
reciente abierto y pGblico, y se reGne en asamblea o cabildo abier-
to, para tomar decisiones fundamentales y trascendentes para todos-
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¥ cada uno de sus miembros reasumiendo sus derechos inalienables y
su soberania.

Sin embargo, en los casos que en forma espont&nea el pueblo y
las comunidades se manifiestan en cabildos abiertos, son poco estu-
diados y, lo que es peor, casi nunca tomados en serio, porque -se =
plensa- una pequeia comunidad con una amplia conciencia, inmersa en
un gran imperio Colonial no puede arrogarse la soberania.

Los cabildos tuvieron una funcifn importante en los movimien--
tos precursores de la independencia hispanoamericana. Tanto en M8xi
co -entonces Nueva Espaha- como en el resto de las colonias, el A--~
yuntamiento levantd la primera voz, para exponer la doctrina de la-

soberania popular en América, al través de sus 6rganos inmediatos.

Como testimonio de lo anterior es conveniente sefialar las pala
bras de la enérgica representacidén hecha ante el virxey José de Itu
rrigaray por el Ayuntamiento de la Ciudad de Mé&xico la tarde del 19
de julio de 1808, en la reunién de Cabildo en la cual despu&s de se
flialar que la abdicacidn de los monarcas espafioles era “involuntaria,
forzada y hecha en un momento de conflicto", le piden al virrey que
no obstante lo que estaba ocurriendo en Espafa, &l continuase al --
frente del gobierno, agregando que al faltar el rey, la soberania -
residfa en el reino y sobre todo en los 6rganos populares como los
tribunales y los cuerpos que tienen la voz pdblica como los Ayunta-
mientos, y se afirmaba categbricamente: "es de ningln efecto con--
tra los respetabilisimos derechos de la nacidn, La despdja de la -
regalfia mas preciosa que le asiste., Ninguno puede nombrarle Sobera-
no sin su consentimiento: y el universal de todos los pueblos basta
" para adquirir el reino de un modo digno, no habiendo legitimo suce-
sor del Rey que muere natural o civilmente. Ella comprende una ver

dadera enajenacién de la monarqufa, que cede en favor de persona --
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gue en lo absoluto carece de derecho para obtenerla, contrarfa el -
juramento que prestS el Sor Carlos 4o. al tiempo de que sefiale otra
dinastfia y gobierne el reino, es nula e insubsistente, por ser con-
tra la voluntad de la nacién que llamé a la familia de los Borbones
como descendientes de hembra de sus antiguos Reyes y Sefiores”.

"... Por su ausencia o impedimento reside la Soberania repre--
sentada en todo el reino y las clases que lo forman, y con mis par-
ticularidad en los tribunales superiores que lo gobiernan y adminis
tran justicia, y en los cuerpos que llevan la voz pGblica, los cua-
les la conservardn intacta y sostendran con energfa..." (27)

Como ya se mencion6 anteriormente este movimiento politico del
Ayuntamiento de la Ciudad de México fue encabezado por el Licencia-
do Francisco Primo Verdad y Ramos, quién pagd con su vida la expre-
si6n de estas ideas liberales.

La violencia alcanz6 tambi&n al regidor del Ayuntamiento Juan-
Francisco Azclrate, al Licengiado José& Antonio Cristo y al religio-
s0 peruano Fray Melchor de Talamantes que junto con Francisco Primo
Verdad fueron encarcelados, Primc Verdad muri6 poco despu&s en su -
celda y Talamantes falleci6 en San Juan de Ulda.

Después de la represibén consumada por los espafioles intransi--
gentes en 1808, se extendif el movimiento de insurgencia en hispang
américa y es preccisamente en el seno de los Ayuntamientos con los -

cabildos abiertos en donde se inician las conspiraciones y las i---
deas de libertad y soberania.

(27). Acta de Cabildo del Ayuntamiento de la Ciudad de México del -
19 de Julio de 1808, Citado por Ochoa Campos, Moisés. op. Cit.
p. . 213
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Lo sucedido en la Nueva Espaila se registro también, con peque-
fAas variantes, en el resto de las colonias hispancamerjcanas.

En el virreynatoc de Rio de la Plata, creado en 1776 por Carlos
III, los cabildos desempeiiaron una funcibn sefialada desde el ano de
1806, en que se efectuf en Buenos Aires un Cabildo abierto que juz~-
gb severamente al virrey Sobremonte.

Otro tanto sucedi6 en la antigua provincia de Montevideo. Las-
noticlas recibidas de Espafia repercutieron en tal forma, que en sep
tiembre de 1808 se constituys una junta de Gobierno, designada por-
Cabildos abiertos, como lo hizo la ciudad de Buenos Aires en 1809.

La Capitania General de Chile, el Cabildo de Santiago, integra
do por espafioles y criollos, celebrf sesifn extraordinaria. En 1808,
acordando que las colonias no tenfan por qué seqguir el destino de -
Espana, mientras &sta se hallase sometida a un poder extrafo.

A su vez, en Caracas, en el mismo afio de 1808, se expulsd a ~--
los comisionados franceses. El Ayuntamiento, integrado por criollos,
depuso, posteriormente, al gobernador Emparan, constituyendo este -
suceso la proclamacibn de la autonomfa municipal el 19 de Abril de-
1810, fecha en que se establecit la Junta de Goblerno formada por -
los insurgentes. En este movimiento participd activamente el patrip
ta Simbn Bolivar, a quien se deberfa en gran parte el éxito de la -
rebeli6n contra la dominacidn espaiiola en varios pafses de américa-
del sur,

En la hoy Repfiblica de Bolivia, el pueblo de La Paz, en julio-
de 1809, se amotiné logrando la separacibn del Gobernador. El Cabil
do acordd un plan de gobierno, en gue exponia que ya era tiempo de-
sacudir el yugo espaflol y de organizar un nuevo sistema fundado en-
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los intereses de la patria.

Lo mismo sucedié en Quito, cuando el Cabildo abierto reunido -
el 16 de Agosto de 1809, ratificé lo realizado por la Junta Sobera-
na y dio forma org&nica al movimiento revolucicnario iniciado el --
10 de Agosto del mismo afio.

En Colombia, donde habfa precedentes desde la insurreccién de-
los Comuneros del Socorro, el Cabildo de Santa Fe reclamé los dere-
chos del pafs el 20 de noviembre de 1809 y al siguiente ano, el A--
yuntamiento de Santa Fe de Bogotd resolvié crear una Junta de Go---
bierno que representé el comienzo de la revoluci6n de independencia
que también encabezd Simén Bolfivar.

En la Provincia del Paraguay, surgié la polftica nacionalista-
criolla al reunirse, el 17 de Junio de 1811, una asamblea general -
de vecinos, entre los que se encontraban los diputados de villas y-
ciudades, con el objeto de discutir los destinos de su nacién.

Centroamérica también reflejdé el movimientc separatista al tra
vés de los cuerpos municipales. Caso concreto fue el del Cabildo a-
bierto reunido el 22 de diciembre de 1817 en el pueblo de Granada,-
Nicaragua, gue desposey6 de sus puestos a los peninsulares.

De esta forma los Cabildos tuvieron su grandiosa participacién
en la lucha por la independencia de hispanoamérica; ya que en base-
a la historia politica se observa esa fuerza de autodeterminacién -
de las comunidades, como lo afirma el Profesor VAzquez Paredes "en-

TMéxico, en Centroamérica, en el antiguo reino de Nueva Granada y en

general la mayorfa de los estados'del continente latinoaméricano na -

" cen gracias a los municipios; nacen por la fuerza de un movimiento-
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de autodeterminacién que prendif en muchos cabildos abiertos. Los -
municipios, las comunidades municipales, son quienes iniciaron el -
movimiento insurgente y de independencia; son quienes reasumieron -
los derechos de soberanfa..." (28)

En la actualidad se reconoce la importancia de los cabildos a-
biertos aun cuando no sea con la finalidad de iniciar cambios estruc
turales de gobierno, tiene el primordial objetivo de que todos los-
miembros de una comunidad municipal participen activamente en el de
sarrollo de vida polftica. Por ello la legislacifn municipal sefiala
al cabildo abierto o pfiblico como la forma para gue sesione el cuer
po edilicio en los asuntos relativos y de interes general; Como e--
jemplo de lo anterior tenemes lo ordenado por la Ley Orgénica Muni-
cipal del Estado de México en-su artficulo 29, el cual hace referen-
cia a la constitucién del Ayuntamiento en Cabildo Abierto:

" Articulo 29.- El dfa qguince de diciembre, del Gltimo afio en-
su ejercicio, el Ayuntamiento se constituiré sclemnemente en cabil-
do pGblico, a efecto de que el Presidente del mismo informe acerca-
de los trabajos realizados durante la actuacidén del propio Cuerpo -
Edilieio".

En conclusién se puede afirmar que el cabildo abierto es la ex
presién popular en que se manifiesta la soberanfa de una comunidad-
perfecta e integra para establecer su forma de gobierno; y por tan-
to, es la institucibén gue sigue vigente en el municipio actual, uti
liz&ndose como forma para sesionar los asuntos trascendentes de la-

colectividad municipal.

{28) VvAzguez Paredes, HEctor. ow. Cit. ®n. 135



69

3.- LA CONSTITUCION DE 1824.

En el aspecto jurfdico el municipio tuvo poca consideracién en
el naciente Estado mexicano, ya que la Constitucién de 1824 conser-
va muchas tradiciones de la colonia. La ideologfa principal de la -
nueva constitucifn se basa principalmente en fijar los principios -
del sistema de gobierno y afin cuando se habla de un federalismo, es
te se queds supeditado a la esfera Estatal, sin penetrar a la orga-
nizacién politica de entidades federativas y por consecuencia, no -
se contemplé constitucionalmente al municipnio.

Lo anterior es comprensible por los acontecimientos que se de-
sarrollaron al inicio de la vida independiente de nuestro pafs. La-
historia nos sefiala las vicisitudes del primer Congresoc Constituyen
te el cual fué convocado por Agustin de Iturbide. Efectuadas las e-
lecciones para diputados al Congreso, se reuni§ este en la Ciudad -
de México el 24 de Febrero de 1922.

Su primer acto consistié en declarar que el origen juridico e~
histérico de la nacién era el mismo congreso por lo cual el Plan de
Iguala y el Tratado de C6rdoba quedaban supeditados a lo que &ste -
resolviera; pero su misién fundamental de redactar la Constitucién=-
no la cumplié nunca ya que se concret§ en lo sucesivo a la activi--
dad polftica en sus deliberaciones. El 19 de Mayo de 1822 se proce-
di6é a resolver la inquietud de un grupo de incondicionales de Itur-
bide para proclamarlc Emperador y por votacifn mayoritarfa el Con--
greso resuelve firmar la proclamacién de Agustin de Iturbide como -
Emperador de México.

Iturbide como Emperador gobérné del 21 de Mayo de 1822 al 19 -
de Marzo de 1823. Sin embargo no tardS mucho en gque la situacién --
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polfitica se hiciera tirante entre el Emperador ¥y el Congreso, motivo
por el cual Iturbide lo disolvid y establecio provisionalmente una -
Junta Nacional Constituyente.

Poco después abdic6 Iturbide, y se establece el Supremo Poder-
Ejecutivo el cual se encarga de gobernar a la naci6n, y tenia como-
‘titulares a los generales Pedro Celestino Negrete, Nicol&s Bravo y-
Guadalupe Victoria; se convoca a eleccién para la integraci6én de --
otre Congresoc Constituyente gue tendrfa a su cargo el estudioc y a—-
probacién de la Constitucidn republicana que se consideraba indis--
pensable para el pais.

El segundo Congreso Constituyente se reunif el 30 de Octubre -
de 1823 en juntas preparatorias y se intald con toda solemnidad el-
7 de Noviembre. Abri6é las sesiones Don Miguel Dominguez, el antiguo
corregidor de Querétaro.

Como primer punto se tratS el aspecto relativo a la forma de -
gobilerno y se resolvié por el sistema rep@iblicano. Posteriormente -
se Inici6 los debates para aprobar el aspecto federalista o centra-
lista ya que estas dos tendencias estaban presentes en la asamblea-

~constituyente. La tendencia federalista es comprensible ya que en -
las elecciones para elegir a los diputados constituventes, habfan -
influido los ayuntamientos y las diputaciones provinciales.

Sin embargo en el mismo seno del Congreso, se criticd las ideas
del federalismo y fue precisamente don Lorenzo de Zavala, quien era-
el presidente del Congreso, gquc argument6: "los diputados de los nue
vos Estados vinieron llenos de entusiasmo por el sistema federal y -
su manual era la Constitucién de los Estados Unidos del Norte, de la
que corrfa una mala traduccibén impresa en Puebla de los Angeles, que
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servia de texto y de modelo a los nuevos legisladores". (29). Esta-
versién se utiliza por algunos autores para restarle seriedad al --
ideario politico de la tendencia liberal del Federalismo. '

El grupo que enarbolaba la idea Federalista en la agamblea Cong
tituyente fue representado dignamente por personajes de una gran ca-
pacidad juridica como lo fueron: don Miguel Ramos Arizve, don Loren-
20 de 2avala, don Juan de Dios Cafedo, don Valentin GS&mez Farias, =--
don Juan Bautista Morales, don Manuel Crescencia Rej6n, don José Ma-
rfa Covarrubias, entre otros.

Por otro lado el grupo que proponia la RepGblica centralista -
estaba representado por Fray Servando Teresa de Mier, don Carlos Ma
ria de Bustamante y don Rafael Mangino, entre otros.

Ios trahajos del Congreso se realizaron en un clima de agita--
cifn, por lo que hubo de celebrarse diversos pactos ante los cons--
tantes amagos separatistas. En esas condiciones se aprobo el Acta =~
Constitutiva de la Federacifn, que no era la constitucién definiti-
va, sino un anticipo de los trabajos del Congreso. Su principal re-
dactor fue don Miguel Ramos Arizpe.

Esta acta constitutiva fue elaborada como plataforma politica-
para orientar los trabajos y para fijar las bases fundamentales de-
la Federacibn; también fué una declaracién de principios gue debia-
ser protestada por todos los funcionarios y habitantes de la Repfli--

(29). Zavala, Lorenzo de. Ensayo Historia de la Revolucién de Mé&xi-
co, desde 1808 hasta 1830, M&x. 1832, Citado por Daniel Morae-
no. Derecho Constitucfonal Mexicano. M@xico 1972 Edit. Pax M&
xico - p. 110
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blica, a fin de que hubiese la més completa seguridad de que las la
bores del Congreso se ajustaran a los términos de un pacto federal.

Por los acontecimientos que se desarrollaron en la creacibn --
del Acta Constitutiva es de entenderse que tenfa que adolecer de al
gunas omisiones entre las cuales s2 encuentra la figura del munici-
pio, entre algunas otras; asi lo sefiala el maestro Daniel Moreno;--
"En esas circunstancias se explica que varios capftulos de importan
cia quedaran pendientes; como el funcionamiento del Poder Ejecutivo,
la cuestifn del bicamarismo, y algo que produjo graves desajustes a
lo largo del siglo XIX: la divisibn territorial, que en lo general-
no tuvo soluciones juridicas, sino en muchos casos de fuerza." (30)

Sin embargo y a pesar de sus omisiones, esta Acta Constitutiva
representa el primer documento juridico expedido con todas las for-
malidades, para establecer un sistema republicano y federal en nues
tro pais.

Las principales discusiones doctrinarias ocurrieron en el aifio-
de 1823, hasta llegar a la conclusidén del Acta; se termin6 de discu
tir el 31 de enero de 1824.

El proyecto de Constitucifn Federal, que, aprobada y promulga-
da el 4 de Octubre de 1824 la presenté el Congresc con el nombre de
Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos y se publicé el 5 de -
Octubre del mismo afio, comprende slete tftulos:

(30) . Moreno, Daniel. Derecho Constitucional Mexicano. México. 1976
gdit. Pax - México. Tercera Edici6n. p. 112
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I.~- De la naci6n mexicana, su territorio y religién; II.- De -
la forma de gobierno de la nacidn, de sus partes integrantes, y di-
visidn de su poder supremo; IIY.- Del poder legislativo; IV,.- Del -
supremo poder ejecutivo de la Federaci6n; V.- Del poder Judicial de
la Federacidn; VI.- De los Estados de la Federacién; VII.- De la ob
servancia, interpretacifén y reforma de la constitucién y acta cons-
titutiva. :

A pesar de que la idea del Federalismo se mantuvo como fuerza-
determinante en la Constitucién de 1824, los viejos moldes jurfdi--
cos siguieron imperando pues en casi tres siglos de dominacién espa
nola tenfan que dejar una huella dificil de borrar en el sistema po
1ftico mexicano, que afin muchos autores senalan en el presente, co-
mo el tratadista y polftico Enrique Gonzdlez Pedrero, gquien opina -
que "Nuestro federalismo tuvo que respetar un centralismo arraigado
~en m&s de dos siglos de virreynato. Centralista engarzado a su vez-
en el azteca que, justamente a la llegada de los conquistadores, -
intentaba organizar con relativo &xito a la multitud dispersa de --
pueblos indigenas que habitaban los amplios territorios de Mesocamé-
rica".

"Fuimos, pues federalistas en la forma pero seqguimos gobernan-
do al pais "del centro a la circunferencia" como se decfa entonces.
Optamos por un sistema presidencial y rechazamos el virreynato y el
imperio, pero la investidura presidencial recubrié un contenido an-
terior, de modo que ‘el presidente, desde que surge la Repliblica, im
pera o reina como antes lo hicilera el virrey o el emperador”. (31)

Por lo anteriormente analizado, se tuvo como consecuencia que-
no se contara con una disposicidén constitucional en materia munici-
pal y las Entidades que integraban a la naciente Repdblica continua

(31). Gonzdlez Pedrero, Enrique. La Riqueza de la Pobreza. México -
1985. Edit. SEP. Lecturas Mexicanas, Segunda Serie. pp. 81y
82.
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rén coplando en este aspecto casi general de "Régimen Interior de -
los Pueblos".

Pero a pesar de esta gran omisidn de la Constitucidn de 1824 -
en materia municipal, el municipio siguid su vida juridica y social
e incluso fue respetada su funcifn administrativa y polftica. Esto-
se observa mids claramente en la creaci6n de la Ciudad de México, co
mo base de los asientos de los Poderes de la Federacién.

De acuerdo con la Constitucién de 1824, el Congreso tenfa la -~
facultad de elegir un lugar que sirviera de residencia a los Supre-
mos Poderes de la Federacifn y de ejercer en su distrito las atribu
ciones del Poder Legislativo.

Las ideas centralistas de Fray Servando Teresa de Mier lograron
imponerse para que fuese la Ciudad de México el lugar de asentamien-
to de los Poderes Federales y no la de Querftaro como lo sostenfia la
comisién respectiva del Congreso. La actividad de Fray Servando en -~
este asunto, la explica el maestro Moisés Ochoa Campos en los si----
guientes términos:

"La actitud de Fray Servando, al sostener su iniciativa en fa-
vor de la Ciudad de México se explica por su dgeneral tendencia con-
servadora y tradicionalista. Habfa sido el campeén del centralismo-
durante las discusiones del Acta Constitutiva y encontréndose derro
tado en este punto, logré un triunfo para sus ideas, al lograr que-
la antigua metrdpoli conservase su condici6n de capital del pafs, -
contrariando la nueva usanza del federalismo, que en los Estados --
Unidos adopt6 la fundacién expresa de una ciudad destinada a la re-~
sidencia de los poderes -Washington- y la creacién de un territorio,
mediante "cesidn" que de diez millas hicieran dos Estados de la ---
Uni6n, para erigir el Distrito Central de Columbia”.
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"En cambio, nosotros elegimos una ciudad ya constituida y pre-
cisamente la que por su larga tradicién y mayor desarrollo, ofrece-
ria dificultades de competencia polftica administrativa, al suponer
se los poderes federales a su natural e indispensable régimen muni-
cipal”. {32)

De esta manera, se puede observar que se imité la doctrina del
federalismo a Estados Unidos, pero fue adaptada a nuestra realidad-
nacional.

El decreto en el cual se otorga a la Ciudad de México la cali-
dad de Capital de la Reptiblica Mexicana lo expide el Congreso el --
dfa 20 de Noviembre de 1824 y el maestro Ochoa Campos lo transcribe
en su obra la Reforma Municipal en los siguientes té&rminos.

"Art. lo.- El lugar que servird de residencia a los Supremos -
Poderes de la Federacién, conforme a la facultad 281 del Art. 50 de
la Constituci6n, serd la ciudad de México.

Art., 20.- Su Distrito serd el comprendido en un circulo cuyo -
centro Sea la Plaza Mayor de esta ciudad y su radio de dos leguas.

Art. 30.- El Gobierno General y el Gobernador del Estado de ME
®ico, nombrardn cada uno un perito para que entre ambos demargquen y
senalen los términos del Distrito conforme al Art. antecedente.

Art, 4o.- El Gobierno Polftico y econfmico del expresado Dis--
trito, queda exclusivamente bajo la jurisdiccifn del Gobierno Gene-
ral desde la publicacién de esta Ley.

Art.50.~ Inter se arregla permanentemente el Gobierno polftico

y econf6mico del Distrito Federal, seguird observandose la ley de 23
- de ‘junio de 1813 (Instruccibn para el Gobierno Econémico-Polftico -

(32). Ochoa Campos, Moisés. Ob. Cit. p. 230
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de las Provincias, antes citadas] en todo lo que no se halle deroga
da.

Art. 6o.~ El lugar del Jefe Politico, a quien por dicha Ley es
taba encargado el immediato ejercicio de la autoridad politica y e-
confmica, nombrard el Gobierno General un fGobernador, en calidad de
interino para el Distrito Federal.

Art. 70.~ En las elecciones de los Ayuntamientos de los pue=--~
blos comprendidos en el Distrito Federal, y para su Gobierno Munici
pal, seguirén observandose las Leyves vigentes en todo lo gue no pug
ne con la presente.

Art. 8o.~ El Congreso del Estado de México y su Gobernador, pug
den permanecer dentro del Distrito Federal tode el tiempo que el mis
mo Congresc crea necesario para preparar el lugar de su residencia y
verificar la traslacién.

Art. %o.~ Mientras se resueive la alteracién que deba hacerse--
en el contingente del Estado de Mé&xico, no se hard novedad en lo gue
toca & las rentas comprendidas en el Distrito Pederal.

Art. 10.~ Tampoco se harA en lo respectivo a los tribunales com
prendidos dentro del Distrito Federal, ni en la elegibilidad y de ~-
mis derechos polfticos de los naturales y vecinos del mismo Distrito
hasta que sean arreglados por una lLey. -Lo tendrd entendido, etec, 18
de noviembre de 1824, Valentfin GSmez Farfas. -José Marfa Izazaga. J.
Rafael Alarid.

Por tanto, mando se imprima, publione, circule y se le dé el -~
debide cumplimiento.-Palacio del Gobierno Federal en México a 20 de
noviembre de 1824.~Guadalupe Victoria.~ A.D.Juan Guzmdn”. (33)

De esta manera dicho Decreto sustrae sociolégicamante la exis-
tencia del Distrito Federal y no se erige por cesién, c6mo en -los -~
Estados Unidos, sino por eleccifn del Congreso gue le segrega al Es

. {33). Ochoa Campos, Mois&s. ob. Cit, p., 231
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tado de México un cfrculo de dos leguas (8,800 metros) quedando fue
ra de este circulo distrital las poblaciones de Coyoacén, Xochimil-
co, Mexicaltzingo y Tlalpan, las cuales siguen perteneciendo a di--
cha Entidad.

Sobre este aspecto en particular el tratadista y politico. Gon
zdlez Pedrero opina lo siguiente: "Imitamos a los Estados Unidos pe
ro no fuimos como los Estados Unidos porque los contenidos histéri-
cos diferfan. Ellos venfan de una Inglaterra puritana y modernizan-—
te que domind el mando con su revolucién democritica, su revolucidn
industrial y su politica comercial. El programa inglés fue traslada
do a Norteamérica por los peregrinos fundadores de las trece colo--
nias que engendrar6n espontineamente, al unirse, la Repdblica Fede-
ral, Imitamos a los Estados Unidos pero no fuimos como los Estados-
Unidos porque nos habian gestado las civilizaciones indigenas y esa
mezcla abigarrada de autoritarismo mondrquico y democracia munici--
pal, de dogmatismo religioso y quijotismo de Cortés y de Zum&rraga,
de la ingquisici6n y la utopla de la civilizacién espafola”". (34).

Para la Ciudad de México, su situacién seguia siendo la misma,
a pesar de ser asiento de los Poderes Supremos y con su propia orga
nizacién municipal de eleccidn popular, pero continuaban privando a

los Ayuntamientos de sus rentas.
Lo anterior lo contempla el decreto del 11 de Abril de 1826 que

en materia fiscal se refiri6 a que las rentas del Distrito fuesen -~
parte de los generales de la Federaci6n. En materia polftica el mis-

(34). Gonzdlez Pedrero, Enrique. ob. Cit., p. 82
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mo decreto concedié al Distrito Federal nombrar representantes a la
Cémara de Diputados.

En materia de policfa se habfa expedido el reglamento de Jue--
ces Auxiliares, desde el 6 de Febrero de 1822, en el que se preve--
nfa que a mis del Regidor comisionado para cada dos de los 32 cuar-

. teles en que se dividia la ciudad funcionarfan dos auxiliares.

Dicho reglamento de Jueces Auxiliares, establecia que el Jefe-
Polftico aprobase los nombramientos respectivos. Pero como el Decre
to que cref el Distrito Federal, reemplazé al jefe politico por un-
Gobernador, pasé a este la presente facultad.

Los Jueces Auxiliares tenian la facultad de nombrar seis veci-
nos honrados, que los acompafiaran en las rondas, Y en caso que no -~
aceptaran se hacian acreedores a severos castigos.

Tambié&én debfan llevar un libro donde se asentara el nGmero de-
personas que habitaban en su circunscripcifn, con sus nombres, cali
dades, oficios y ocupaciones. Ademis debfan asentar todos los talle
res, almacenes, cafetarias, fondas, bodegas y en general, todas las
casas de elaboracibn, trato o comercic dgue se encontrasen ubicadas-

en su cuartel,

los Jueces Auxiliares daban cuenta al Regidor respectivo de to
dos los desbrdenes que notaran, de las faltas de policfa y el aseo-
de las calles, aprovisionamiento de agua, estado fisico de los edi-
ficios, alumbrados y pavimento.

Como se observa, estos jueces auxiliares designados por cada -
medio cﬁartel, tenfan un carfcter vecinal de indudable trascenden--
cia.
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Su indole municipal, fntimamente vinculada a la vida del vecin
dario, servfa de eslahSn con sus respectivos Regidores, en una cade
na gue abarcaba todos los aspectos de la convivencia social. Se pue
de afirmar que son el antecedente de las juntas vecinales y jefes -
de manzana del México moderno.

Por otro lado, y siguiendo con la vida municipal del Distrito--
en el inici6 de la vida independiente de México se mencionard el Bap
do de Policia del 7 de Febero de 1825, El andlisis de este ordena---
miento municipal lo realiza el maestro Manuel M. Moreno, y tomando -
solamente algunos aspectos relevantes, se puede mencionar los sigui-

entes preceptos:

En materia de orden y seguridad urbana el vecindario era san--
cionado en los casos en gue se arrojase a la calle basura, piedras,
agua sucia; al gue sacudiera ropa, tapetes y petates en las venta--
nas y balcones, ocasionando perjuicios a.las personas que transita-
ran por la calle,

Se prohibfa lavar ropa en cafios o fuentes pfiblicas; bafar ca-
ballos, fregar trastos y utensilios en las calles; tener jaulas, ma
cetas 0 tinajes en los balcones, rejas o bordes de azoteas, para e-
vitar que al caer, pudieran causar perjuicios a las personas que ca
minaran en las calles.

Los maestros de obra y oficiales de albafiilerfa debfan hacer -
sus mezclas y tener sus materiales en lugares a propbsito y no en -
donde pudieran incomodar al p@iblico.

Se prohibian las reuniones y manifestaciones pGiblicas no auto-
rizadas. Y se daban reglas para la forma de llevar a caho las proce

siones.
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Se castigaba a los cocheros, asi como a los jinetes, en exceso

de velocidad.

En materia de limpieza dicho bando prevenfa cue los vecinos ba
rriesen las calles y los frentes y costados de las casas y las rega
sen de.las 6 a las 8 de la mafiana, cuidando del empedrado v de lle-
var la basura a las atarjeas, donde pudiese ser recogida f&cilmente

y conducida a los carros destinados para la limpieza de la ciudad.

Los duefios de establecimientos tales como panaderfas, fondas,-
vinaterias, pulquerfas, etc., estaban obligados a conservar la lim-
"plieza mis absoluta en el frente de sus expendios, cuidando de que -
las operaciones de carga y descarga no molestaran el trédnsito del -
vecindario.

Los animales muertos debfan ser conducidos inmediatamente a los
tiraderos.

Se prohibfa la introducci6n de carnes muertas, excepto las se-
cas, bajo pena de decomiso, a excepciftn de las aves, conejos y ca--

britos,

Se castigaba a los que publicaran o hicieran fijar anuncios <o
merciales con faltas de ortograffa.

los bailes de extraordinaria concurrencia, las pastorelas, etc,
no podian llevarse a cabe sin previa licencia, )

Los que hallaren algGn bien mostrenco o nifios expSsitos debfan
dar aviso inmediato a la autoridad.

Respecto a todos los ordenamientos, las sanciones consistian -
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en multas o en su defecto, castigos correccional del infractor, se-
glin las circunstancias del caso, También estaba autorizado el deco-
miso.

Este ordenamiento municipal fué uno de los Bandos de Polfcia -~
mds completo, entre los gque estuvieron vigentes en el siglo pasado.
(35).

Entre 1826 y 1836 se expidieron las siguientes disposiciones -
reglamentarias en el Distrito Federal, en donde se observa en su --
fondo un contenido municipal, y se mencionaron en el siguiente or--

den cronolégico segin el tratadista Manuel Moreno:

Sobre limpieza de Rios y Acequias,~ Marzo 15 de 1826,

Orden sobre las obligaciones de los cuerpos de gquarnicifn en -
casos de incendio.=- Agosto 21 de 1B26.

Prohibicién para volar papalotes en las azoteas.- Octubre 30 -
de 1827.

Prohibicién de los combates de muchachos.- Eneroc 4 de 1829
Bando de Policfa y buen Gobierno.- Enero 7 de 1830,

Sobre cerdos tenidos garitas adentro.- Noviembre 14 de 1831,
Sobre composturas de cafierias.~ Mayo 30 de 1832,

Bando de Policfa y buen Gobierno.- Marzo 20 de 1833.
Prevencién acerca del uso de fuentes particulares.- Abril 15 -
de 1822.

Prohibicifn para volar papalotes en las azoteas.- Octubre 13 -
de 1833.

Bando de Policfa y buén Gobierno.- Enero 15 de 1834.

Sobre aseo de la Ciudad.- Enero 15 de 1834,

(35). Morenoc, Manuel. Breve Resefia Hist6rica de la Organizacifén Polf

tica y Administrativa del D.F. Mé&xico. 1943, Codificacibn de -
disposiciones Administrativas. D.D.F.
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Sobre perros sueltos en las calles y penas a sus duefos.- Ju--
lio 17 de 1835.

Sobre salidizos.~ Febrero 3 de 1836.

Condiciones para la concesibn de Mercedes de Agua.- Abril 30 -
de 1836.

Disposici6én para que se pongan llaves en las fuentes de la ciu
dad.- Mayo 5 de 1836,

Sobre Edificios Ruinosos.- Julio 4 de 1836.

Sobre Diversiones Teatrales.- Septiembre 29 de 1836. (36)

Por lo que respecta al marco juridico del municipio en las na-
cientes Entidades Federativas se puede considerar que se siguieron-
observando las leyes, decretos y ordenanzas prescritas para su go--

" bierno politico, econdmico y administrativo, entre los cuales esta=-
ban tanto las ordenanzas del rey Felipe V, de noviembre de 1728, co
mo las de 1813.

Sin embargo a nivel interior, algunos Estados legislaron en ma
teria municipal como es el caso del Estado de México que por decre-
to de su Congreso, expedido el 9 de Febrero de 1825, se establecie-~
ron las bases para la organizacién de los ayuntamientos, entre cu--
yas disposiciones se hallaba que no podfia haber corporacién munici-
pal en los pueblos donde no hubiera 4,000 habitantes, a excepcién -
de las cabeceras de partido; estos ayuntamientos se componfan de un
alcalde municipal, un sindico y tres regidores; en los pueblos don-
de hubiera, 5,000 habitantes, el ayuntamiento lo formarfa un alcal-
de, un sindico y cinco regidores; los que pasaron de este nGmero, -
sin llegar a 10 mil habitantes, tendrfan ocho regidores. En la capi
tal del Estado se crearon siete alcaldes, dos sindicos y dieciseis-
'regidores. En esta &poca los presidentes municipales tenfan las fup
ciones comc jueces conciliadores denominados de paz.

(36). Recopilaci6n de Manuel Moreno, mencionado por Ochoa Campos, -
Moisés. Ob. cit. p. 236,
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La Constitucién polftica del Estado de Mé&xico de 1827, previno
que los alcaldes se renovarian totalmente cada afio; los sfndicos =-
por mitad donde hubiere dos, y por mitad los regidores, saliendo --

los m&s antiguos.

4.~ LAS LEYES CENTRALISTAS DE 1836.

La Constitucidén de 1824 estuvo vigente solamente hasta el afio-
de 1B835. Esto fué originado por el constante empeno de las fuerzas-
centralistas y conservadoras que habfan sido vencidas en los prime-
ros congresos, las cuales se fueron reorganizando en el aspecto po-
lftico e intentaron volver al poder.

Log conservadores "contaban con un factor externo favorable: -~
el no reconocimiento de la independencia, por parte de Espafa, y la
anarqufa imperante en lo interno. El gobierno de Victoria, que al--
canz6 a terminar sus cuatro anos, tuvo que combatir la asonada del-
propio vicepresidente, el General Nicolds Bravo, uno de los baluar-
tes del conservatismo. Tambifn se presentS$ la conspilracién del padre
Arenas, de tinte conservador y mondrquico. Se predujo la expulsifn-
de los espaiioles, con grave detrimento para la economfa nacional, -
La frustrada reconquista hispana, que fomentd la fracasada invasifn
de Darradas. Todo ello atizado también, por las logias mas6nicas, -
que eran los Gnicos grupos polfticos organizados, con los escoceses
de predominio tradicionalista; y los yorkinos de influencia mds ra-
dical". (37)

'

(37). Cuevas Luis G. Porvenir de México o Juicioc sobre ol Estado Po-
ftico en 1821 y 1851, Citado por Moreno, Daniel Ob. Cit. p.p.
130 y 131.
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Entre los factores externos se puede mencionar la influencia -
muy marcada que ejercid Estados Unidos en la polftica mexicana, a -
través de Joel R. Poinsett.

El lo. de abril de 1833 llegan al poder Antonio L6pez de Santa
Anna, como presidente y don Valentfn Gémez Farias como vicepresiden
te., En &ste mandato se produce un fendmene peculiar, pues desde un-
principio se retira Santa Anna del ejercicio del poder, asumiendo -
el mando el vicepresidente GSmez Farfas; esta situaci6bn se presenta
en forma alternada, originando que en los periodos de gobierno de -
GObmez Farias se promueva una reforma liberal. Sin embargo, la histo
ria nos seiiala el cardcter contradictorio de Antonic de Santa Anna,
quién siendo presidente foments rebeliones en contra del vicepresi-
dente.

En esta situacién polftica el Congreso apoya a GSmez Farias, -
en el senado es grande la influencia de Manuel Crescencio Rei6n a -
las ideas liberales. Por otra parte el sector militar al mando de -
Santa Anna y Nicolas Bravo atacan durante a los reformistas promo--
viendo las rebeliones, como fue la de Morelia en 1833 que al grito-
de "religib6n y fueros" se promueven las ideas conservadoras. Estos-

~conflictos originaron el derrocamiento del gobierno de G&mez Farias
y los liberales perdieron terreno en el aspecto polftico.

Con la pérdida de Texas y con una gran agitacién politica y mi
litar se cambla el sistema de gobierno, de federalista que era,.a -

centralista.

El Congreso consider§ tener facultades bastantes para hacer --
tal cambio y asi, mediante un acta provisional, aprobada el 15 de -
Diciembre de 1835 -mientras era presidente interino Miguel Barra---
qén—, se establecid el centralismo. Y casl un afo después el 30 de-
Diciembre de 1836, se promulgan las Siete Leyes Constitucionales,
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las cuales son las siguientes:

Primera: Derecho y obligaciones de los mexicanos y habitantes~-
de la Reptiblica.

Segunda: Organizacién de un supremo poder conservador.

Tercera: Del poder legislativo, de sus miembros y de cuando di
ce relacibn a la formacién de las Leyes.

Cvarta : Organizacidén del supremo poder ejecutivo.

Quinta : Del poder judicial,

Sexta : Divisibn del territorio de la Reptblica y ‘goblerno in
terior de swus pueblos.

Séptima: Las variaciones de las Leyes Constitucionales.

El artfculo lo. de la sexta ley establecfa el centralismeo ya -
que indicaba gue la RepGblica se dividiria en Departamentos, confor
me a la octava de las bases org&nicas. A su vez los Departamentos -
se dividian en Distritos y &stos en partidos.

Es de entenderse que los Estados fueron sustituidos por las di-
visiones territoriales llamados Departamentos los cuales guedaron de
pendientes al gobierno central y las legislaturag fueron reemplaza--~
das por juntas departamentales gue tambi&n quedaron sujetas al cenw—~
tro al igual gque los gobernadores de los Departamentos.

Tambifn fué la Sexta Ley Constitucional la gque consagré como --~
constitucionales a los ayuntamientos, disponiendo que fueran popular
mente electos y los hubiera en todas las capitales de departamento,~
en los 1uqareé en que los habfa en 18908, en los puertos cuya pobla-~
cibn 1legara a 4,000 habitantes y en los pueblos m&s de 8,000 habi--
tantes. El nlmero de alcaldes, reéidores y sindicos, se fijarfa por-
las juntas departamentales y por los gobernadores, sin exceder respec
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tivamente de 6, 12 y 2.

Textualmente, la Sexta Ley Constitucional de 1836, establecfa
en materia municipal; los siguientes ordenamientos:

Art. 22.- Habri Ayuntamientos en las Capitales de los Departa-
mentos, en los lugares en gue los habfa en 1808, en los puer tos cu-
ya poblacifn llegue a cuatro mil habitantes y en los pueblos que --
tengan ocho mil, en los gque no haya esa poblacién habrd Jueces de -~
Paz, encargados también de la policfa en el nGmero que designen las
Juntas Departamentales con los Gobernadores respectivos.

Art, 23,- Los Ayuntamientos se elegirdn popularmente en los -—
términos que arreglardi una ley -dictada el 20 de marzo de 1837-. El
nimero de alcaldes, regidores y sindicos, se fijard por las Juntas-
Departamentales respectivas de acuerdo con el Gobernador, sin que -
puedan exceder los primeros seis, los segundos de doce y los Glti--
mos de dos.

Art. 25.- Estard a cargo de los Ayuntamientos la policfa de sa
lubridad, cuidar de las cédrceles, de los hospitales y casas de bene
ficiencia que no sean de fundacibén particular; de las escuelas de -
primera ensefianza gue se paguen con los fondos del comln, de la =--
construccién y reparacién de puentes, calzadas, caminos y de la re-
caudaciébn e inversi6én de los propios y arbitrios y promover el ade-
lanto de la Agricultura, Industria y Comercio y auxiliar a los al--
caldes en la conservacién de la trangquilidad y orden pfiblico en su-
vecindario y todo con absoluta sujecién a las leyes y sus reglamen-—
tos. .

Art, 26,- Estardi a cargo de los Alcaldes, ejercer en sus pue--—
blos el oficio de conciliador, determinar en los juicios verbales,-
dictar en los asuntos contenciosos las providencias urgent{simas --
que no den lugar a ocurriy al Juez de Primera Instancia.

Art. 30.~ Los cargos de subprefectos, alcaldes, jueces de paz,
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encargados de la policia, regidores y sindicos son concejiles, no -
podrén renunciarse sin causa legal aprobada por el Gobernador o en-
caso de reeleccidn ". (38)

El régimen centralista al través de las llamadas Leyes Consti-~

~tucionales de 1836, incorpord el Distrito Federal al Departamento -

de México conservé como su capital a la misma ciudad y dividid el -
territorio en Distritos.

Los partidarios del Centralismo pretendian con esto debilitar-
la vida y nulificar la accidn de las entidades politicas y territo-
rios del pais; y esto origind una fuerte oposicidn entre los intere
ses locales y generales.

Por tal motivo presentaron contra el Centralismo diversas pro-
vincias del pais, que si bien aceptaban la necesidad de reformar la
Constitucibn de 1824, se manifestaron ablertamente sostenedoras del
sistema federal.

La administracisn del probo don José Joaguin de Herrera, acu--
did en avnxilio de los Ayuntamientos en esos momentos de desbarajus-
te interno y asi en 1848 se dictd la primera ley general de Dota---
cién del Fondo Municipal, primera "que se registra en nuestros ana-
les y cuyas bases ni se separaban gran cosa de la pr&ctica anterior
mente establecida, ni se han modificado substancialmente hasta hoy."
Los ramos que formaron los impuestos municipales, comprendieron: ex
pendios de bebidas embriagantes, harinas, matanzas, fibricas de cer
veza, diversiones pfiblicas, juegos y canales. Como por otra parte -
se habfa intentado suprimir las alcabalas, el aumento de los impues

tos.

1
(38)., Dublin y Lozano., Coleccibn de Leyes y Decretos, Tomo III.
Cit. por Ochoa Campos, Mois&s. Ob. cit. p. 237
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municipales pretendfa compensar a los fondos municipales que se -—-

vefan reducidos a menos de la mitad, segin observa don Miguel §. --

.Macedo. "Medio siglo mds tarde -comenta dicho autor~, al consumarse

definitiva e irrevocablemente la abolicién del r&gimen alecabalato--

rio (1896}, volvfa a ser necesario entrar en combinaciones econémi-

cas para compensar a los Ayuntamientos los recursos de que el cambio
les iba a privar, haciendo bajar sus ingresos.

Por otra parte, consideraban que el Centralismo no remediarfa-
los males que se atribuian al federalismo, tales como las frecuen=-=-
tes rebeliones militares y el agotamiento del tesoro bnidblico.

Los resultados del Centralismo iban a ser tambié&n la indepen--

dencia de Texas en 1836 y la separacién de Yucatin en 1839, que se-

- declar6 independiente de México mientras la nacifn no adoptara nue-
vamente el sistema federal.

El 12 de agosto de 1855, terminaba nuestro trédgico ciclo cas--
trense, con la caida definitiva de Santa Anna. De toda esta etana -
primeriza en nuestra vida independiente, cuedaron definidas en ma--
teria de polftica local, dos tendencias predominantes; la centralis
ta y la Eederalista.

La tendencia centralista auspiciada por los conservadores no -
deseaba ayuntamientos electos. La otra tendencia de caricter federa
lista preoponia ayuntamientos de eleccién popular en un régimen des-

centralizado.

No obstante, en uno u otro caso, la institucidn de las nrefec-
turas era punto aceptado y éstas, con ligeras alternativas, subsis-
tieron a lo largo de tode el siglo XIX prolongando asi nuestro ei--
clo francés.
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5.~ LA CONSTITUCIOM DE 1857.

Emanado del movimiento gue enarbolé el Plan de Ayutla, se ins-
taurS el régimen provisional que Ignacio Comonfort, con sus vacila-
ciones, convirtié en la antesala de la Guexra de Reforma.

Desde el principic de su vida come naci6én independiente, hubo-
en México un continuc forcejeo entre "liberales y conservadores". -
De ahf{ surgié la necesidad de organizar una asamblea legislativa -~
que tradujera en normas legales los antiguos ideales de la Indepen-
dencia. Y para ello se reunié en la Ciudad de M&xico el 18 de febre
ro de 1857 un Congreso Constituyente formado por diputados de ideas

avanzadas.

Si bhien es cierto gue los constituyentes se inspiraron en las-
doctrinas juridicas de los norteamericanos y en los principios pro-
clamados por la Revoluci6n Francesa, también puede afirmarse que ~--
fue la experiencia de treinta y cinco afios de estériles luchas de -~
partidos la que dioc origen a los postulados de la Constitucién de -
1857.

Después de largas deliberaciones, el 5 de febrero de 1857, bajo
la presidencia de don Valentin G6mez Farias, el Congreso aprobd que
entrara en vigor la Constitucifn Politica de 1857, que precisé la -
organizacién del pais en forma de RepGblica representativa, democri
tica.y federal. Pero la Constitucién reformista dejé, al igual que-
la de 1824, sin elevar a precepto constitucional el régimen de muni
cipalidades y solamente se ocupS del Municipio en el Distrito Fede-
ral y en los Territorios, para establecer la forma popular de elec-
cién de autoridades municipales.

Sin embargo en el seno del Constituyente se habfa escuchado la
voz del diputado Castillo Velasco, para presentar un proyecto de -~
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adiciones sobre municipalidades, gque en sus puntos mds salientes de
cfa:

- "A las partes de la federaci6én que son los Estados, para su-
administraci6bn interior, debe también reconocerse a las par-
tes constitutivas de los Estados, que son las municipalida--
des.

- Que toda municipalidad con acuerdo de su consejo electoral,-
pueda decretar las medidas gue crea convenientes al munici--
pio, votar y recaudar los impuestos necesarios para las o---
bras y que no perjudique a otra municipalidad o al Estado.

- Todo el pueblo en la repliblica debe tener terrenos suficien-
tes para el uso comn de los vecinos". (39)

hdemds se incluyeron en la Constitucién las leyes dictadas so-
bre abolici6n de fueros, desamortizaci6én de bienes de corporaciones
civiles y eclesilsticas y la libertad de ensenanza.

También hizo la declaracién de los derechos del hombre, recono
ciendo las garantfas de libertad, igualdad, propiedad y sequridad,-
asi como la soberanfa popular.

Habfa de ser la Constitucién de 1857, la que normalizarfa la -
situacién de la Metropoli. Dice a este respecto Fernando Fuentes --
Galindo que "El Constituyente de 1857 no encontré, como el de 1824,
virgen el campo legislativo sobre el Distrito. Al contrario, tuvo -
que enfrentarse al problema,...de la confusién de éste y la ciudad-
de Mé&xico. Por diversas circunstancias, los leqisladoreé del 57 lle
garon a tener la experiencia de gque no era conveniente ni para el -
Distrito ni para la ciudad de Mé&xico, el formar una sola entidad po

(39). Francisco Zarco., Historia del Congreso Extraordinario Constitu
yente de 1856 y 1857. p. B89
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1itica, en virtud de las violaciones que se cometfan contra los ha--
bitantes de &ésta y por las desviaciones que se tenfan que cometer al
organizar el Distrito dentro de sus lfimites. (40)

Una de las disposiciones de la Constitucién de 1857 que mds a--
fecté la economia municipal, fue la que abolié las alcabalas.

En realidad, esta medida era de fndole progresista y encuadraba
perfectamente en la ideologfa liberal, en cuanto a su principio clég-
sico de "dejar pasar", tan caro al propio liberalismo.

Las alcabalas significaban una supervivencia de viejos sistemas
tipicos del feudalismo, transplantados a tierras americanas por el -
régimen colonial. De aquf el empefio reformista por consumar la abo--
licién del impuesto alcabalatorio.

La Constitucifn de 1857, en consecuencia, opté por esta medida,
ratificada por la Carta Magna de 1917.

Practicamente, la abolicién de las alcabalas no surtié efectos-
inmediates. Un historiador de la época sefiala claramente que. su -
"realizacl6n habfa llegado a parecer una autopfa" (41)

{40) . Fernando Fuentes Galindo. Organizaci®n Constitucional del Dis-
trito Federal. México, 1948. Citado por Ochoa Campos Moisés =~
ob, cit: p. 25% : .

(41) . Ibftdem, p. 258
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Como se puede apreciar, las alcabalas representaron unpo de los filti
mos recursos parada implementar ingresas al municipio.

A pesar de gue en la Constitucifn de 1857 se reconocieron gran
des instituciones jurfdicas como el julcio de amparo y Se estable~-
cieron las garantfas individuales, se dejarén fuera otras como la -~
forma de gebierno interior de los Estados; y ademis es reconocido -
por los historiadores que por el desorden que caracterizd el siglo-
XIX "La Constitucién de 1857 en la prictica no se aplicd en muchos-
de sus preceptos, ni entonces, ni después, hasta ser sustituida por
la Constitucibén de 1917". (42)

. {42). Alvear Acevedo, Carlos. Ob., Cit. p. 275,



B.~ LAS INSTITUCIONES MUNICIPALES.

1.~ Municipio y el Estado. 2.- El Municipio como cé&lula -
politica del Estado. 3.- los Bandos Municipales. 4.,--
Integrantes del Ayuntamiento. 5.~ Elementos Jurfdicos
del Municipio.

1.- MUNICIPIO Y EL ESTADQ.

Cuande un conjunto de hombres se establece sobre un determina-
do territorio y es regido por unas mismas leyes que‘provienen de --
una misma autoridad, se produce el fenSmeno polftico-jurfdico deno-
minado Estado.

El Estado es la organizacién de un conglomerado humano que re-
sulta de estar regido por un mismo gobierno a través de unas mismas
normas. Es la forma de organizacién o de solidaridad de un conjunto
de hombres gobernados por leyes que emanan de un mismo poder,

La teorfa general del Estado es la encargada de investigar el
: fundamento de la doctrina el Estado sometiendo ha investigaciones -
cientfficas al fenfSmeno estatal. En base a esta disciplina Jorge =--
Jellinek sefialaba que el Estado debe contener tres elementos que --
son: un territorio, una poblacibn y un poder de mando originario, =
"la teorfa general del Estado no tiene que considerar si la pobla--
cifn constituye una unidad constitucional, o e€s un amentonamiento -
de naciones, o ignora el sentimiento de la nacién. El Estado no se-
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confunde con ninguno de sus elementos sino que es la sintesis y la
unidad de los tres... El Estado es la corporacifn territorial dota
da de un poder de mando originario". (43)

El origen del Estado tambi&n es una cuestifn que esta presente
en los diversos tratados de Teorfa del Estado y en la cual los in--
vestigadores nos sefialan que el sistema polftico primitivoe tiene su
origen en el clan totémico y &ste da lugar a gue se determine una -
divisi6n de trabajo tendiente a la defensa y la supervivencia del -
grupo. Esta situacién social del hombre lo llevan a formar grandes-
tribus que dan origen a los pueblos, a las culturas y a las nacio=--
nes.

La historia registra los grandes acontecimientos en el aspecto
cultural del hombre para demostrar la existencia de un poder pfibli-
co en el aspecto comunitario, En la Cultura Griega la polis es la -
comunidad humana natural la cual tenfia 1los elementos necesarios pa-
ra asegurar el orden en la estructura politica de los atenienses la
cual se basaba en una auténtica democracia pero empafada por la ---
institucifn de la esclavitud la cual Arist6teles la justifica en =--
sug obras. Posteriormente para los romanos las civitas es la forma-
de organizacién politica y social de los ciudadanos, los cuales se-
sentfan y se sabfan miembros de una comunidad de hombres libres gque
vivian dentro de un orden asegurado por un gobierno cuyos carbcte--
res varlaron en el transcurso de los afios. Es conveniente mencionar
que la terminologia polftica de los romanos habla de civitas refi--
riéndose a la comunidad de todos los ciudadanos, o a la res pGblica,
a la cosa comin y al pueblo.

(43). Jorge Jellinek: Allgemeine Staatslehre, Hermann Verlag. Cita-
do por Mario de la Cueva, La idea del Estado. México 1%75 --
Edit. por Direccién General de P(iblicaciones UNAM, p. 5,
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En la Edad Media el cristianismo terminé con el concepto grie-
go y romano de que algunos hombres son esclavos por naturaleza; sin
embargo Justiniano en las Institutas en el aflo 1533 reglamenta otra
forma de esclavitud al mencionar que la servidumbre es una institu-
ci6n de derecho de gentes que coloca a un hombre bajo el dominio de
otro; de esta manera el derecho medieval no conservé la instituci6n
de la esclavitud; pero la condicibn de los siervos en las tierras -
de los sefioreg feudales era una forma disfrazada de esclavitud, la-
cual en cierta forma fue patrocinada por la iglesia.

En la época medieval se vivig la doble caracteristica de ser--
estatamental y feudal. Los estamentos lo formaron las capas socia--
les mas o0 menos cerradas constituidas por familias que tenian a la-
cabeza al sehor feudal el cual era el duefic de la tierra; y el feu-
do que estaba integrado por una ciudad amurallada el cual tenfa co-
mo fuerza de poder al sefior feudal que era el duefio del castillo y-
las tierras circundantes y de la produccién agricola y la vida de -
sus siervos.

Adhemar Esmein explica el origen del feudalismo de la siguien-
te manera: "los altos funcionarios de la monarquia recibieron gran-
des extensiones de tierra; a las que se otorg6 el nombre de feudos,
en virtud de los cuales se transformaron en condes, dugues, marque-
ses y barones. Cada uno de estos senores, ohligados a prestar cier-
tos servicios al emperador o al rey, celebraron a su vez con los ha
bitantes de su feudo los llamados contratos de vasallaje, que impli
caban el deber del vasallo de cultivar su narcela, pagar el tributo
¥ prestar servicios al sefior; a cambio de la proteccifn que les o——
torgarfa el conde o bardn, lLos senores reclamar8n y conquistaron pa
ra si muchas de las que hoy llamamos prerrogativas estatales, por -
que, afirmaban, quien vive en heredad ajena se somete al poder del-
terrateniente. La fuerza de estos personajes, muchos de ellos legen

v
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darios, tuvo un rango altfsimo, pués cada unc podfa citar a sus va-
sallos como soldados en defensa del feudo, ademis eran los titula--
res de la funcidn jurisdiccional. (44)

Las pugnas medievales entre el poder de la iglesia y el de los
reyes y sefiores feudales por dominar los nacientes reinos de Europa
origin6 lo que se conoce como la pugna o separacién de las dos espa
das. Surge entre estas dogs formas la idea del Estado, término que -
fue expuesto por vez primera por Nicoléds Maquiavelo en su obra el -
principe la cual se inicia con la frase celebre: "Todos los Estados

" todos los dominios, que han tenido y tienen autoridad sobre los hom
bres fueron y son rep@blicas o principados". (45)

El Estado como nueva palabra en la literatura polftica es utli-
lizada en forma general por todos los tratadistas ya que la reali--
dad sociopolitica de Europa lo ameritaba. Sobre este aspecto el --
maestro Mario de la Cueva nos dice que el término no fué un mereo ac
cidente ya que "Maquiavelo se encontr§ una Europa nueva, cuyas na--
ciones o pueblos, firmemente asentados sobre territorios determina-
dos, habfan formado comunidades plenamente unidas, independientes -
unas de otras y con un poder politico gue habfan logrado centrali--
zar todos los poderes p(blicos. Estas nuevas unidades habian roto -
la jerarqufa medieval y destruido el sistema feudal: eran comunida-
des territoriales con un poder polfticoe unitario". (46)

(44). Adhemar Esmein., Cours de' historie du droit francais. Citado-
Por Mario de la Cueva. Ob. Cit. p. 36.

(45) . Maquiavelo, Nicolas. El Principe. Edit. Porrua. Méx. 1976 por
Antonio G6mez Robledo. p. 8.

(46) . Cueva, Mario de la, La Idea del Bstado, M&x. 1975, Edit. por-
la Direcci6n General de Publicaciones UNAM. p. 43‘
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Todo lo anterior se ha mencionado no para realizar un estudio-
sobre la teorfa del Estade, sino Qinicamente para situar al munici--
pio dentro del aspecto evelutivo del mismo Estado ya que uno y otro
se han conjugado en el aspecto pUblico de las naciones. Sin embargo
esta idea no es undnime ya que muchos tratadistas sefialan que el Es
tado engendra en la vida polftica al municipio; frente a esta idea-
se encuentra la contraparte gue sostiene gue el municipio como for-
ma polftica comunitarfa da vida al Estado. Ante estas dos posicio--
nes se tratara de ubicar precisamente al Bstado y al municipio en -
el lugar que corresponde en nuestro sistema polftico y administrati
vo.

Desde el punto de vista valorativo el Estado no debe ser un fin
sino un medio al servicio de los individuos y las dem&s institucio--~
nes; sin absorver tode lo gque le dio forma y debe presentarse como -~
una unidad de decisién polftica pero sin nulificar otras institucio-~
nes de gobierno gue se encuentran en una nacién.

Este aspecto lo comenta Hermann Heller en la siguiente forma -
"la nacién no presenta por lo general una unidad total de voluntad-
polftica, sino gue por el contrario suele contener variaciones polf
ticas. Y por el contrario, el Estado constituye una unidad de deci-
sién poritica,.. esa unidad de accién polfticas producida por el Es
tado no tiene una correspondencia en la realidad de la naciln; pues
atn en los casos de pleno apogec nacional, existe siempre a la vo--
luntad unitaria del BEstado, un grupo en la nacifn que deciente de -
agquélla en cuanto a los fines o respecto de los medios." (47)

(47). Heller, Hermann. Teorfia del Estado. Trad. de Luis Tobré Pondo
de la cultura econdSmica. MEx. 1952, p. 186
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Sobre este orden de ideas y entendiendo que el Municipio y el-
Estado son instituciones comprobadamente fitiles al bienestar de las
naciones se pueden considerar “como dos iInstituciones abstractas --
creadas por las fuentes jurfdicas, que en esencia no son términos -
correlativos que en cuyo caso, tuvieran que darse relaciones tam---
bién coorrelativas, como son las relaciones de padre a hijo; tampo-
co son términos contradictorios, en cuyo caso tendrfan que darse re
laciones contradictorias, es decir que al fincar la grandeza del mu
nicipio, se negarfa el poder del Estado. Se trata en el fondo de un
mismo fendSmeno sociolégico en proceso de evolucién histSrica. Algo-
asi como sucede con un grupe familiar que se desdobla en varias fa-
milias; as{ un grupo sociolégico-politico se separa en varios gru--
pos sociolégicos-polfticos, desplazdndose en la geograffa, ocupando
un nuevo territorio, pero conservando las mismas caracteristicas de
raza, cultura o inclusive mezcldndose con otras razas y otras cultu
ras, pero c¢on los mismos propdsitos de cohesibn y desolidaridad"...
(48).

Existe unanimidad en admitir que la organizacién polftica nace
como etapa final de ese proceso evolutivo motivado por diversos fac
tores del individuo, familia, clan, tribu y poblacién los cuales =-
buscan la unidad y la defensa tales eran los motivos de la polis --
griega, de las civitas y el municipio romano, asi como es ahora el-
Estado moderno.

Detris del Estado y del Municipio s6lo existe una comunidad na
cional en términos estrictamente socioldgicos es decir una comuni--
dad que-la historia se ha encargado de consolidar en una unifn; y -
sus gobernantes gue nacen dentro de la propia comunidad se encargan
de mantener en base al derecho.

(48) . Vizquez Paredes, Héctor. Ob. cit. p.p. 126 y 127.
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El Estado es poblacién y territorio lo mismo gque el municipio; .
el Estado comprende a la poblacién que es la misma comprendida por-
el municipio y tiene territorio que es el mismo comprendido por el-
conjunto de los municipios.

En lo que respecta al poder politico "el municipio dice poder-
y autoridad emanada de su respectiva comunidad. El Estado dice po--
der y autoridad, emanada de dentro del todo que forman las comunida
des municipales. La soberanfa, que emana del pueblo como todo lo na
cional puede decirse que emana distributivamente considerada, de ca
da comunidad municipal y de cada individuo". (49)

En resumen se puede afirmar que la tendencia de las comunida--
des municipales es hacia la formacién de la comunidad nacional y al
engrandecimiento del Estado; por lo tanto las relaciones del munici
pic con el Estado deben ser apreciados con menos recelo y descon---
fianza, y deben fijarse en una politica de profundo respeto y cola-
boracién para ser mis &ptima la administracién pdblica,

2.- EL MUNICIPIO COMO CELULA POLITICA Y ADMINISTRATIVA DEL ESTADO.
El término que Se asigna al municipio en el aspecto doctrinario
y politico es el de "célula b&sica de la vida comunitaria" o bien, -

"célula polftica y administrativa del Estado".

ESstos términos se usan indistintamente para hacer referencia -
que el municipio es la base primordial de la administracifn p@blica

(49) . idem. p. 128
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por ejemplo, el licenciado Miguel de la Madrid, en su compendio Pen-
samiento Politico expresa: "... sabemos muy bien que la idea federa-
lista no se agota en el fortalecimiento de los Estados: que para dar
le cabal vigencia y cimientos s6lidos, es indispensable, simultanea-
mente fortalecer al municipio, c&lula bisica de nuestra vida comuni-
taria..." (50)

Asi mismo, algunos autores determinan al municipio como el nd--
cleo social de la vida comunitaria, en estos términos lo expresa ---
Adolfo Posada quien afirma que "el municipio es el ndcleo social de-
vida humana total, determinado o definido naturalmente por las nece-
sidades de vecindad". (51)

La teoria del instinto social se desarroll6 originalmente con =
Aristételes, quien afirmé que a través de la familia y la aldea se -
form$ la polis, como una unién, una comunidad que se basta a si mis-
ma. Posteriormente Juan Jacobo Rousseau sostiene en su obra " El Con
trato Social " su doctrina pactista en el desarrollo de la socieda--
des polfiticas, expresando que "cada uno pone en comln su persona y -
todo su poder bajo la suprema direccidn de la voluntad general y ca-
da miembro es considerado como parte indivisible del todo"... (52).-
La voluntad general constituida en una parte indivisible de la socie
dad politica es lo que origina la comparacién que se hace del muni--
cipio como célula bdsica comunitaria.

(50} . Madrid, Miguel de la, Pensamiento Polftico Agosto de 1976 Sep.
1981. Edit. por La Coordinacidn General de Documentacién y A--
nédlisis del Partido Revolucionario Institucional. p. 54

{51). Posada, Adolfo. El Régimen Municipal de la ciudad Moderna. ---
cit. por Ochoa Campos, Mois8s. ob, cit. 29

(52). Rousseau, Juan Jacobo. El Contrato Social o principios del De-~
recho Politico. Estudio Preliminar de Daniel Moreno. México --
1974, Edit. Porrfa. p. 9
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Por otro lado, se desprende la idea de gue al comparar al muni-
cipio como una c&lula bisica en el "organismo del Estado" se sigue -
utilizando en cierta forma la teorfa de Oswald Spengler (1880-1936),
guien establece en su obra la "Decadencia de Occidente", una filoso-
ffa de la historia en donde afirma que las culturas son organismos -
vivos o bien individualidades biol6gicas espirituales independientes
de los hombres y los pueblos y como tales posee ciclos de vida. Ha--
ciendo un comentario de este pensador Luis Recas&ns Siches, mencio--

na: "

... Las culturas son ciertos modos orgdnicos de pensar y sentir
que se desarrollan como individualidades, como unidades biol&gicas -
{no materiales), las cuales se desenvuelven las etapas del ciclo vi-
tal. Por es¢ a las culturas tienen aplicacién los conceptos fundamen
tales de todo lo orgénico: nacimiento, muerte, juventud, vejez... ==
Las culturas crecen con una sublime carencia de un fin, como las ---
plantas y los animales; por ello son independientes de la vida de --

los pueblos e individucs que las portan”... (53)

En la actualidad ésta teorfa de Spengler tiene muy poca influen
cia por gue en el fondo tiene un rasgo pesimista. Sin embargo, den--
tro del organismo de las culturas se encuadran al municipio como una
célula del organismo estatal y cultural.

La descripcidn de célula bésica y polftica que se hace del muni
cipio es en razén de que en el &mbito social politico y administra--
tivo de muchos pueblos se presenta como el primer contacto que tiene
el ciudadano con el poder pGblico. '

Por otro lado también se puede mencionar gue al municipioc se 1le

otorga esta descripcién por que es la base de la divisi6n territo---

(53) . Recaséns Siches, Luis. Tratado General de Sociologfa. México-
1974, Edit. Porr@a. p. 542.
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rial y de la organizacidén peolfitica y administrativa de las entidades

federativas.

También es general la consideracidén de gue el municipio es un-
primer nivel de gobierno y esto equivale a un reconocimiento expre-
.50 de su naturaleza autSnoma e independiente en el plano de las re-
laciones con los Estados; el segundo nivel de gobierno son las enti

dades federativas y el tercer nivel es el gobierno federal.

En sintesis, se puede afirmar que el municipio como célula bd
sica tiene su cardcter vivo y funcional en la comunidad por que pro
duce una espontdnea agrupacidn natural y una inmediata unidad socio
polftica; creando asociacién de vecindad entre sus pobladores y un-
primer nivel de gobierno para resolver las necesidades de la comuni
dad y participaci6n en la vida pGblica del pais.

3.~ LOS BANDOS MUNICIPALES.

El Bando Municipal es el instrumento jurfdico que contiene las
normas de observancia general que reguiera el régimen, el gobierno-
y la administracién municipal.

El ayuntamiento en pleno es el encargado de realizar la fun--
cién legislativa para elaborar el Bando Municipal gue regula los di
versos aspectos de la vida social de la comunidad, el cuél @s pro--
mulgado por el presidente municipal guien junto .con .el secretario -
del ayuntamiento le da la validez.

En la mayorfa de los municipios de Mé&xico, es costumbre polfti
ca promulgar sus Bandos Municipales el dfa 5 de febrero de cada afio
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aunque, es comprensible que el primer Bando es el que contiene en -
esencia, los lineamientos que regir&n durante el perfodo de gobiler-
no, Yy los subsecuentes gue se promulgen cada afio s6lo incluirdn al-
gunas reformas.

Los Bandos Municipales se podrdn modificar en cualguier momen-~
to siempre y cuando reunan los reguisitos de aprobacién, expedicién
¥ promulgacién.

En su origen, el Bando Municipal tiende a regular la vida comu
nitaria de los habitantes del municipio, las relaciones de este pa-
ra con la comunidad y con otros organismos.

£l Bando Municipal debe contener normas de cardcter general, -
pero en cuanto a la jerarqufa jurfdica debe respetar la supremacfa-
de la constitucidén, los tratados y la ley:; puede considerarse que -
es un compendio de normas de cardcter administrativo.

Su contenido se desglosa en términos generales en el sefiala---
miento del territorio del municipio, indicando sus comunidades, men
cionando el asiento de la cabecera municipal, las delegaciones, pue
blos, rancherfas, y todos los demds asentamientos humanos reconoci-
dos. que se encuentren dentro de su territorio.

También sefiala las diversas obligaciones y derechos que tiene-
la poblacién del municipio, estableciendo las bases de la vecindad,
el uso del suele, establecimientos pGblicos, asentamientos humancs,
sanidad pfblica, agua potable, mercados, panteones, rastros y en ge
neral todos los servicios que presta la municipalidad.

adem&s, los Bandos Municipales senalan las obligaciones tribu-
tarias que tienen los habitantes del municipic, entre otras, inscri
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birse en los padrones catastrales, poblacionales y fiscales.

Sefiala también las sanciones que se imponen a las personas que
infrinjan las normas contenidas en el Bando Municipal, en los regla
maentos, circulares y demis disposiciones administrativas de obser—-
vancia dgeneral. Las sanclones que se contemplan dentro de los Ban--
dos Municipales son: la amonestacibn, multa, suspensibn temporal o-
cancelacién de licencia, clausuras y arresto administrativo.

Es de entenderse qgue las anteriores sanciones estan contempla-
das dentro del &mbito administrativo sin interferir en la competen-
cia de orden penal, respetando siempre la actuacién de los Srganos-
judiciales.

Histbricamente los Bandos Mupicipales estuvieron presentes en
México por vez primera en las ordenanzas de Cortés de 1524 vy 1525,-
que entre otras disposiciones sefialaban la obligacién de todo veci-
no espafiol de prestar el servicio militar, sembrar sarmientos de la
mejor vid, difundir entre los indios la religién cat6lica, residen—
cia en el pafls, entre otros. Posteriormente se reglamentS la coloni
zacién con las ordenanzas de Felipe II del 3 de junio de 1573, las-
cuales sefialaban mis relevantemente las reglas a seguir en los des-
cubrimientos en nuevas tierras y la fundacifén de poblaciones. En la
vida independiente de México se expidieron varios Bandos Municipa--~
les, entre los cuales es objeto de estudio por su completo conteni-
do el Bando de Policfa del Distrito Federal del 7 de febrero de —--
1825 el cual ya se explic6é en forma amplia en el tema denominado ~-
"La Constituci6én de 1824". También es conveniente mencionar que ca-
da Estado de la Rep@iblica otorgé los lineamientos para gue los ayun
tamientos de cada municipio legislaran en todo lo concerniente a la
‘regulacién de los diversos aspectos de la vida social dentro de la-

comunidad municipal.



También habr& que consignar, por su proyeccién histérica, el -
Bando de Policia y Buen Gobierno que, como modelo en su género, fue
expedido simultdneamente en 1955, por cincuenta Ayuntamientos del -
Estado de México.

.Este bando "tipo" se formulé scbre la experiencia observada en
ochenta bandos de diversos Ayuntamientos y de diferentes épocas y -
constituyd el primer intento de planificar materias tan importantes
como: Divisién Terxritorial, Disposiciones Generales, Bienes Munici-
pales, Obligaciones Generales de Vecinos y Habitantes, Licenclas, -
Policfa -antiguamente se denominaba este ramo como Mando de Armas,-
Seguridad de Personas, Bienes y Animales, Incendio, Orden P@blico,-
Moralizacién, Salubridad, Trabajo, Agricultura y Ganaderfa, Urbani-
zaci6n, Via Pidblica, Tr&nsito, Ruidos, Panteones, Control de Pre-—--
cios y de Pesas y Medidas ~antiguamente Fiel Constraste-, Mercados,
Comercio e Industrias, Diversiones PGblicas, Juegos, Forma de Impo-
slcién de Sanciones, Horas de Oficina, Sesiones del Ayuntamiento, -
Educacién, Aguas de Riego, Potable v Drenaje, Rastro y Transitorios.

Dicho bando "tipo" de Policfa y Buen Gobilerno, gque representS-

un ensayc trascedental en su género, contenfa los capftulos mencio-
nados y llevd fecha de 5 de febrero de 1955,

4.~ INTEGRANTES DEL AYUNTAMIENTO.
El Ayuntamiento es la asamblea que representa la personalidad-
jurfdica del municipio, es el 6rgano principal que ejerce el gobier

no y la administracién en el &mbito municipal.

La palabra ayuntamiento significa reunifn o congregacién de ~--
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personas, y proviene de la voz latina jungere, que significa unir o
juntar, pas6 posteriormente a la voz del castellano antiguo ayuntar,
ayuntamiento. Junta o corporacién. Joaquin Escriche en su Dicciona-
rio de LegislaciSn y Jurisprudencia dice que Ayuntamiento es un con
greso o junta compuesta de Justicia o Alcalde, de Regidores y demds
individuos encargados de la administracién o gobierno econémico y -

politico de cada pueblo.

En términos generales, el Ayuntamiento es el 6rgano de gobierno
municipal que se integra con individuos, que son electos popularmen-
te por medio de votacién directa y se¢ constituye en la suprema auto-
ridad municipal; ademds es la autoridad més inmediata v directa con-

respecto al pueblo. Asf mismo, el Ayuntamiento es el medio de comu--
nicacién directa del Municipio con el Estado y la Federacién.

El Ayuntamiento se integra, de conformidad con la ley, con un-
presidente, gue lleva el nombre de Presidente Municipal, de Sindi--
cos y de Regidores, todos ellos electos popularmente por votacién -
directa. El nOmero de Sfndicos y Regidores varfa de un municipio a-
otro dentro de una misma entidad federativa, debido al nGmero de -~

habitantes con que cuenta cada municipio.

por lo regular, la mayoria de las legislaciones toman el crite
rio para la integracién de los Ayuntamientos el aspecto poblacional
ya que en base al nG(mero de habitantes se determina la importancia-
de los municipios. Por ejemplo, la Ley Orginica Municipal del Esta-
do de México toma este criterio, y lo sefiala en su artfculo 26 - que

ordena lo siguiente:

"Art. 26.- los Ayuntamientos se renovardn cada tres afios y se-
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integrar&n por:

I.- Un Presidente, Un SIindico v cinco Reglidores de mayorfa re-
lativa y hasta uno de representacifn; cuando tengan una poblacién -
hasta de ciento cincuenta mil habitantes.

II.- Un Presidente, Un Sfndico y siete Regidores de mayorfa re
lativa y hasta dos de representacién proporcional cuando tengan mds
de ciento cincuenta mil hasta cuinientos mil habitantes.

III.~ Un Presidente, dos Sfndicos y nueve Regidores de mayorfa
relativa y hasta tres de representacidn proporcional, cuando tengan
mis de quinientos mil habitantes.

Todas las variaciones obedecen siempre al principio de guardar
una clerta proporcionalidad entre la composicién de el Ayuntamiento
¥ las necesidades reales del municipio.

Dentro del Ayuntamiento existen otros organismos auxiliares --
que tienen ciertas atribuciones en una determinada poblacidén y tie-
nen un contrato directo con los vecinos; estas autoridades municipa
les son: I.- Los Delegados Municipales. II.- Los subdelegados Muni-
cipales. III.~- Los Jefes de Seccifn y Sector. IV.~ Jefes de Manzana.

En el régimen administrativo el Ayuntamiento tendrd para el --
despacho de sus asuntos una Secretarfa que estard a cargo de una --
persona denominada Secretario del Ayuntamiento. Para la recaudacidn
de ingresos, existira una Tesorerfa Municipal que estara a cargo de
un Tesorero Municipal. A continuacién se mencionard algunas de las-
facultades y obligaciones de los integrantes del Avuntamiento.

El Presidente Municipal.- Es el 6rgano ejecutor de las determi
naciones del Ayuntamiento y tiene las siguientes facultades y obli
gaciones: .

I.- Promulgar y publicar el Bando Municipal, las normas de ca-
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IT.- Presidir y dirigir las sesiones del Ayuntamiento.

IIXI.- Cumplir y hacer cumplir las leyes y reglamentos Federales
Estatales ¥ Municipales, asf como aplicar a los infractores las san-
ciones correspondientes,

IV.- Proponer al Ayuntamiento, los nombramientos de Secretario,
Tesorero y Jefes de Departamento Municipales.

V.- Vigilar la recaudacién de la Hacienda Municipal e invertir
los fondos municipales con estricto apego al presupuesto.

VI.~ Celebrar a nombre del Ayuntamiento todos los actos y con-
tratos para la eficaz prestacién de servicios pGblicos municipales,

VII.- Informar cada afio en sesifén solemne de cabilde al Ayunta
miento del estado que guarda la administraci6n municipal y de las -
labores realizadas durante el ano.

El Sindico.~ Es el funcionario municipal encargado de vigilar-
los intereses pfblicos del municipio y la comunidad.

Sus facultades y obligaciones son las siguientes:

I.- La procuracibén, de defensa y promocién de los intereses mu
nicipales.

ITI.- La representacifn Juridica del Ayuntamiento en los liti--
gios.

I1I.- Revisar y formar los cortes de caja de la Tesorerfa Muni
cipal y cuidar que la aplicacifn de los gastos se haga en base a --
los requisitos legales y conforme al presupuesto. oo

IV.~- Practicar, a falta de los Agentes del Ministerio PGblico,
las primeras diligencias penales, remitiendolas al Agente del Minis
terio P(iblico del Distrito Judicial correspondiente, dentro de las«
24 Horas.
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V.- Intervenir en la formulacién del inventario general de los
bienes ﬁuebles e inmuebles propiedad del municipic y hacer que di--
cho inventario este siempre al corriente.

VI.- Verificar que los funcionarics y empleados del municipio-
cumplan con la manifestaciones que prevé la Ley de Responsabilida--
des.

Los Regidores.=- Son los consejales que atienden diversas comi-
siones y sesionan junto con el Presidente y el Sindico, en los ca--
bildos.

Sus facultades obligaciones son las siguientes:

I.- Asistir puntuélmente a las sesiones de cabildo que celebre
el Ayuntamiento interviniendo en &ste con voz y voto.

I1.- Vigilar y atender el ramo de la administracidén municipal
que le sea encomendada por el Ayuntamiento.

III.- Suplir en faltas temporales al Presidente Municipal. Esta
suplencia la realiza el Primer Regidor.

IV.- Vigilar y atender las comisiones que fuera encomendadas.

Algunas de estas comisiones son las siguientes:

- De agua, drenaje, alcantarillado.

- Mercados, centrales de abasto y rastro.

-~ De limpia, mejoramiento del ambiente servicio social volunta

rio.

- Alumbrado PGblico.

- Obras pGblicas y conservacién de poblados y centros urbanos.

- Fomento agropecuario y forestal.

- Parques, jardines y cementerios.

- Cultura y educacidn pGblica, y

- Aquellas otras gue determine el Ayuntamiento de acuerdo con-

las necesidades del Municipio.

V.~ Concurrir a las ceremonias civicas y a los demds actos a -

gue fueren citados por el Presidente Municipal,
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El Secretario Municipal.- Es el funcicnario gue esta a cargo -
de la Secretarfa Municipal y sus funciones son atender los asuntos-
de carfcter administrativos.

Sus facultades y obligaciones son las siguientes:

I.- Tener a su cargo el cuidado y direcci6n de la Secretarfa -
Municipal y del archivo del Ayuntamiento; controlar la correspcenden
cia oficial y dar cuenta diaria de todos los asuntos al Presidente.

II.- Citar por escrito a los miembros del Ayuntamiento a las-
sesiones de cabildo y estar presente en dichas sesiones, con voz In
formativa y levantar las actas al terminar cada una de ellas.

IIX.~ ExXpedir las copias, credenciales y demds certificaciones
que acuerde el Ayuntamiento.

IV.~ Suscribir todos los documentos emanados del Ayuntamiento-
y del Presidente, sin cuyo reguisito no sera vé&lido.

V.- Tener una coleccién ordenada de Leyes, Decretos, Reglamen-—
tos, Peri6dico Oficial del Estado, Circulares y Srdenes relativas a
los distintos ramos de la administracién municipal.

VI.- Formular el inventario de bienes, muebles e inmuebles pro
piedad del municipio.

El Tesorero Municipal.- Es el encargado de la Tesoreria Munici
pal, y de la recaudacitén de ingresos propios del Municipio.

Algunas de las facultades y obligaciones son:
I.- Verificar per si mismo o por medio de sus subalternos la -

recaudacién de las contribuciones munjcipales, cuidando de la pun--
tualidad de los cobros y exactitud de las 1iquidaciones;
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ITI.~- Tener al dfa los libros de Caja, Diario y Cuentas corrien
tes y los auxiliares de registro para la compreobacién de ingresos y
eqgresos.

III.- Proporcionar oportunamente al Ayuntamiento todos los da-
tos necesarios para formulacifén de presupuestos de egresos y el pro
yecto de ley de ingresos municipales.

IV.- Remitir a la Contadurfa General de Glosa, las cuentas, in
formes contables y financieros mensuales, dentro de los 15 dfas hé-
biles del mes siguiente.

V.- Realizar el Padrén de Contribuyentes Municipales.

En cada Municipic funcionard uno o varios Consejos de Colabora
cifén Municipal o de Participacién Ciudadana. Estar&n integrados por
tres o mds miembros fungiendo uno com Presidente. Estos Consejos -
de Colaboraci6én Municipal son 4rganos de promocidn y gentiéin social
que tienen como funcibn coadyuvar vara el cumplimiente eficaz de --
los planes y programas municipales; promover la participacién y co-
laboracidn de los habitantes y vecinos en todos los aspectos de be-
neficio 'social y colaboracién, en el mejor ambiente y supervisifn-
de las obras y servicios pfiblicos municipales en su drea de adscrip
cién. '

Los consejos de colaboracién o participacién ciudadana se inte
grarin con vecinos del municipio y ser&n electos democr&ticamente -
en la forma y términos gue determine el Ayuntamiento y durarén en -
su cargo tres afos. ’

5.- ELEMENTOS JURIDICOS DEL MUNICIPIO.

Los Municipios cuentan con una serie de elementos jurfdicos pa
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ra su funcionamiento administrativo y politico: desde el principio-
"de divisién territorial hasta la capacidad de distribucién de ingre
soS y egresos, todos tienden a generar principios rectores de la ag
ministracién municipal.

Con algunas variaciones, en las leqgislaciones de los Estados -
en materia municipal, generalmente se contemplan los siguientes ele
mentos juridicos de los municipios:

El municipio libre es la base de la divisién territorial polf-
tica y administrativa y tiene personalidad juridica propia en base-
a los términos del artfculo 115 de la Constitucién Polftica de los-
Estados Unidos Mexicanos. Regulan su funcionamiento los Bandos Muni
cipales, Los Reglamentos, las Leyes Orgdnicas, las Constituciones -
Locales y la Constituci6n Federal.

Para el cumplimiento de sus fines, el aprovechamiento de sus =
recursos, as{ comc para la creaci6n, desarrollo y la conservacidn -
de sus centros de poblacién, los municipios formularan planes y pro
gramas de desarrollo, en base a las leyes que rijan esta materia. -
Los planes y programas serdn necesarios para el seguimiento de los-

actos de interés p@blico y social para el gobierno municipal.

En cuanto a la organizacidn territorial se puede decir que ca-
da municivio tendr& un territorio comprendido dentro de los limites
de una extensi6n reconocida. Para su organizacién territorial intex
na los municipios se dividirén en Cabeceras Municivales; Delegacio-
nes , Subdelegaciones, Sectores o Secciones y “anzanas, cuva exten-
si6n y limite sera determinado por cada uno de ellos. Los centros -
de poblacién de los municiplos en base a su importancia tienen las-
siguientes categorias: Ciudad, Villa, Pueblo, Colonia y Rancheria.-
Los Municipios estan facultados para aprobar y administrar la zoni-
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f£icacién del suelo en sus jurisdicciones territoriales, as{ como las
reservar ecolbgicas y planear el desarrollo de los centros urbanos.

La Poblacidn Municipal esta conformada por todos los habitantes
avecindados en el territorio del municipio. La vecindad en un munici
pio se adquiere por la residencia efectiva en un determinado tiempo-
o bien manifestando expresamente ante la autoridad municipal el de--
se0 de adquirir la vecindad. La Ley contempla un registro municipal-
en donde se anote la vecindad de los habitantes del municipio.

Como 6rgano de gobierno funcicna el Ayuntamiento, el cual esta
integrado por un Presidente Municipal, un Sfndico, un determinado -
nGmero de Regidores, un Secretario de Ayuntamiento, un Tesorero Mu-
nicipal y otras autoridades auxiliares administrativas, como son --
dentro del aspecto auxiliar: Delegado, Subdelegado y Consejo de Co-
laboracién Municipal: en el aspecto administrative, funcionan diver
sas Direcciones municipales las cuales son creadas en base a los --
requerimientos administrativos y al presupuesto municipal cofto son:
de Desarrollo Urbanc, de Limpia, de Reglamentos, Catastro, Obras PG
blicas, Agua potable y alcantarillado, Seguridad P@blica, Prensa y-
Comunicacién Social, de Planeacifn, entre otras.

La Hacienda Municipal se compone de los bienes muebles e inmue
bles propiedad del municipio; de los bienes muebles e inmuebles des
tinados ‘a los servicifs piblicos municipales; de los bienes de uso-
comGn municipales; de los capitales y créditos a favor del munici--
pio; las donacilones, herencias y legados que recibiere; de las ren-
tas y productos de todos los bienes municipales; de los aprovecha--
mientos por multas, recargos, xeintegros e indemnizaciones a favor-
del municipio; de los Derechos a favor del municipio por el cobro -
de Agua potable, Registro civil, Certificaciones, entre otros; de -
los Impuestos sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamien-
to, divisién, consolidacibn, traslacién y mejora; de los ingresos -
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derivados de financiamiento, y; de los ingresos de las Participa--
ciones Pederales.

Los Municipios en coordinacién con los Estados organizar&n y -
tomardn a su cargo la administraciSn, funcionamiento, conservacin-
Vv explotacién de los servicios pGblicos cue menciona el articulo --
115. fracecidn III de la Constlitucidn los cuales son los siguientes:

a) agua potablie v alsantarillado

b) Alumbrado ptiblico

c) Limpia

d} Mercados ¥y centraleé de abasto

e) Panteones

f) Rastro

g) Calles, parques Y jardines

h) Seguridad pdblica y tr&nsito

i) Los demids que las legislaturas locales deteminen segn las con-
diciones territoriales v socioeconSmicas de los municinios.

La prestacién de los servicios pfiblicos deherd realizarse por-
los ayuntamientos en concurso con los Estados cuando algunos de es-
tos servicios no los puede dar en toda su capacidad solamente el mu
nicipio. Algunos otros servicios pGiblicos que sefiala el artfculo --
115 Constitucional los tienre gue administrar definitivamente los Es
tados por falta de capacidad econSmica y administrativa de los Ayun
tamientos, como es el caso de geguridad pGblica v trédnsito, gue al-
igual que en materia hacendaria, se firma convenios de coordinacién
para no pasar por alto los lineamientos del artfculo 115 Constitu--
cional.

Otra institucifn jurfdica del Municioio es la municipalizacién
de Servicios POGblicos cue se otorgan en concesin a los particula--
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res conforme a lo dispuesto en el articulo 28 fraccifn novena, de la
Constitueidn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos la cual esta--
blece que sujetandose a las leyes y en caso de interés general, el -
Estado podr& concesionar la prestacién de servicios p(iblicos o la --
explotacibn, uso y aprovechamiento de bienes de dominio de la federa
cién. El otorgamiento de las concesiones municivales, se rigen a---
demis, por las disposiciones de las Constituciones locales y las -—-
leyes Orgdnicas Municipales de cada Fstado, sujetandose a las Si-=---
guientes bases: Cuando se determine por el Ayuntamiento la imposibi-
lidad para prestar por s{ misme el servicio pGblico, el particular -
interesado deber& formular solicitud para prestar servicio por un --
tiempo determinado, asf mismo se deber&n establecer las condiciones-
bajo las cuales se garantice la eficacia, suficiencia y reqularidad-
del servicio.

Procede la municipalizaci6n del servicio pfiblico cuando se vres
te en forma irregular y deficiente por los particulares y cuando no-
se pobserven las formas establecidad por el Ayuntamiento para la pres
tacién normal del servicio concesionado. Cuando se decreta la cance-
lacifén de las concesiones, los bienes con los que se preste el ser--
" wvicio, se revertir&n a favor del lunicipio, con excepcién de agquellos
propiedad del concesionario que vor su npaturaleza no esten incorpora
dos de manera directa al propio servicio, pero si se estima gue son-
necesarios para ese fin, se expropiarin en términos de Ley.

Esta forma juridica administrativa de orestaci6én de servicios -
plblicos, se utiliza en forxma amplia Y en ocasiones exrfnea, como es
el caso de 1la llamada "municipalizacién del transporte phlico en el
Distrito Federal", cuando es de todo conocido que en el D.F., no fun
cionan ayuntamientos ni municipios, sino Delegados Politicos y Dele-
gaciones dependientes del Departamento del Distrito Federal.



C). EL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION DE 1917

1.~ El Municipio en los Planes Revolucionarios. 2.- Los -
Debates del Artfculc 115 en el Constituyente de Oueré
taro. 3.~ La Autonomfa Municipal. 4.- Las Reformas --
del Artfculo 115 Constitucional.

1.- EL MUNICIPIO EN LOS PLANES REVOLUCIOMNARIOS.

La Revolucifn Mexicana ha sido el mds grande e intenso movi---
miento polftico, social y cultural en la historia de nuestro pafs.

S5u objeto principal fue el de acabar con el régimen polftico -
del porfiriato que fue el més sélidamente conformado en la época --
del México independiente. También se combatif con algunas institu--
ciones implantadas dentro de este régimen polftice como fueron las-
tiendas de raya, las represiones sindicales y la explotacién laboral
de obreros y campesinos. El movimiento revolucionario extendid sus-
proclamas contra el caciquismo y las jefaturas polfticas.

La jefatura polftica es una institucién que fue creada desde -
el ciclo francés y que en nuestro pafs se convirtié en una pré&ctica
viciosa hasta el grado de caracterizarse, a finales del siglo XIX,~

como antidemocréticas.



El historiador Alberto Morales Jiménez afirma sobre este asun-
to lo siguiente: "las odiosas jefaturas politicas fueron instrumen-
to del atentado constitucional. Ellas desplazarfn en la dictadura a
los municipios libres. Aquellas eran portavoces de Dfaz. Estos, de-
la soberania popular y la democracia, Causa primordial de la Revolu
ci6n de 1910 fue la protesta de los Ayuntamientos contra las jefatu
ras citadas". Ampliando sobre las relaciones que existier6n entre -
el régimen econbmico del latifundio y el régimen polftico de las —-
prefecturas, el mismo historiador dice: "el latifundio era incompa-
tible con las instituciones municipales. El hacendado, por convenir
as{ a sus intereses gobernaba con la orden de arriba, y no con el -
mandato legitimo del pueblo; el Ayuntamiento era un cero a la iz---
quierda; la jefatura politica, un siervo del Gobernador y el Gober-
nador un lacayo de Porfirio Dfaz... el jefe politico era aliado del
hacendado y &ste del Gobernador". (54)

En el programa del Partido Liberal Mexicano de los hermanos Ri
cardo y Enrique Flores Mag6n, estuvo senalado el requerimiento de -
la supresién de los jefes polfticos y la reorganizacién de los munji
cipios. Este programa fue elaborado y aprobado el 9 de julio 1906 -
en San Luis Missouri Estados Unidos y firmado por Ricardo Flores Ma
g6n, Juan Sarabia, Antonio I. Villarreal, Enrigue Flores Magén, Li-
brade Rivera, Manuel Sarabia y Rosalic Bustamante, bajo el lema "Re
forma, Libertad y Justicia". Todos los puntos son bdsicos para la -
estructura politica de un nuevo sistema pero gue en su momento no -~
fue posible llevar a la préictica por la represidén que ejerci6 Porfi

{54) . Morales Jim&neZz, Alberto. Historia de la Revolucién Mexicana.
Méx. 1951, Citado por Ochoa Campos, Mois&s. Ob. cit. p. 310
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rio Diaz a los miembros del Partido Liberal. En materia municipal -
los puntos del programa que hacen referencia a la democracia en el-
municipio son:

"45.- Supresién de los jefes politicos.
46,.~ Reorganizacién de los municipios que hayan sido suprimi-~
dos Y robustecer al poder municipal". (55)

En el Plan de San Luis elaborado por Francisco I Madero el 5 -
de octubre de 1910, en el que declara ilegales las elecciones a la-
presidencia en las que contendieron el Partido Antireeleccionista -
encabezado por el mismo Madero y el Partido Democr&tico de Porfirio
Diaz y Ramén Corral, asf mismo el Plan de San Luis excitaba al pue-
blo a tomar las armas para arrojar del poder al gobierno de Porfi--
rio Diaz, fijando como fecha el 20 de noviembre desde las 6 de la ,~
tarde en adelante. En sus consideraciones se expresa gue: "La divi-
s1i6n de los Poderes, la Soberanfa de los Estados, la Libertad de -=
los Ayuntamientos y los Derechos de los ciudadanos solo existen es-
critos en nuestra Carta Magna...Las Camaras de la Uni6n no tienen--
otra voluntad que la del dictador; los Gobernadores de los Estados-
son designados por &l y ellos a su vez imponen de igual manera las-
autoridades municipales". Este Plan contenfa el anuncio que despues
de 36 ahos de dictadura se iniciarfa la lucha intentando reconquis-
tar la soberanfa del pueblo y sus derechos en el terreno democriti-

Cco.

En el Plan de Avyala de Emiliano Zapata incluy§ también algunas
reformas en materia municipal las cuales estan plasmadas en el =-=-

(55). Alvear Acevedo, Carlos. Historia de México. Méx. 1981, Bdit.-
Jus, 'p&g. 332,
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Programa de Reforma en la Soberana Convencifn Rgvolucionaria expedi
da en Jojutla Morelos el 18 de abril de 1916, que dice:

Art. 32.- "Realizar la independencia de los municipios procuran
do a estos una amplia libertad de accifn que les permita atender efi
cazmente a losS intereses comunales y los preserve de los ataques y -
sujeciones de los gobiernos federales y locales". (56)

En el Plan de Guadalupe don Venustiano Carranza, enarbolando --
la Bandera de la Legalidad, desconoce a luerta como Presidente de la
Repfiblica, asi como los Poderes Legislatives y Judicial, y se esta--
blece el Ejército Constitucionalista; el Plan Carranzista fué firma-
do por varios Jefes Revolucionarios en la Hacienda de Guadalupe el -
26 de marzo de 1913. Este Plan s6lo tenfia un contenido polftico en -
el que Carranza justificaba su rebeldfa en contra de Huerta, acusan-
do a éste de traidor y de violacién a la Constitucién. fue mis tar--
de, al producirse el cisma revolucionario, cuando Carranza discute =
el programa-social y agrario.

Venustiano Carranza fue un apasionado de la libertad municipal,
esto lo deja ver cuando ante la Convencifn de la Camara de Diputados
el 3 de octubre de 1914 expresa su mensaje a los jefes del Ejército-
y que al abordar el problema municipal manifiesta lo siguiente:

"Todos los Jefes del ejército convinieron conmigo en gue el Go-
biernc debia immlantar las reformas sociales y polfticas gue en esta
convencidn se consideran de urgente necesidaa pfiblica, antes del res
tablecimiento del orden Constitucional. Las reformas sociales y polf
ticas de que hablé a los principales Jefes del Ejército, como indis-

(56) . Programa de Reformas Politicas Sociales de la Revolucién. Ci-
tado por Ochoa Campos, Moisés. Ob. cit. pdg. 314.



pensables para satisfacer las aspiraciones del pueblo en sus necesi-~
dades de libertad econSmica, de igualdad polftica y de paz orgfnica-
son brevemente numeradas, las que enseguida expreso: El aseguramien-—
to de la libertad municipal como base de la divisién politica de los
Estados vy como principio y ensefianza de todas las précticas democri-
ticas". (57)

Carranza demostrd su especial preocupacifin por el problema:; por
ello el 12 de diciembre de 1914 encontr&ndose en Veracruz donde ins-
tal6 el Gobierno con tode su gabinete expidié un decreto con adicio-
nes al Plan de Guadalupe, y posteriormente se vrepararon los proyec-
tos de ley que se adicionarfan a dicho Plan. Fstos proyectos fueron-
19, de los cuales 5 fueron sobre asuntas municipeles.

1.~ Ley orgénica del Art. 109 de la Constitucién de la Replbli~
ca, consagrando al municipio libre.

2.~ Ley dque faculta los Ayuntamientos para establecer oficinas,
mercados y cementerics,

3.~ Ley que faculta los Ayuntamientos para la expropiacifn de —
terrenos en gue establece escuelas, mercados y cementerios.

4.~ Ley sobre organizacién municipal en el Distrito Federal, --
territorios de Tepic y Baja California.

5.~ Ley sobre los procedimientos para la expropiacién de bienes
para los Ayuntamientos de la Repfiblica, para la instalacién de escug
-las, mercados y cementerios.

El decreto No. 8 relativo a la libertad municinal que se expi--
di6 el 26 de diciembre de 1814, constituye un antecedente preciso del

(57). Barrera Fuentes, Florencio. Historia y Destino del Municipio -~
en México, Citado por Ochoa Campos, Moisés.
ob. cit. ». 319
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art. 115 Constitucional y tuve la importancia de reconocer a-1os mu-
nicipios como la base de nuestra organizacifén polftica, dicho decre-
to se expidid en Veracruz el cual ordena lo siguiente:

Articulo Unico. Se reforma el artfculo 109 la Constitucién Fe--
deral de los Estados Unidos del 5 de febrero de 1857, en los siguien

tes términos:

Los Estados adoptardn para su r€gimen interior la forma de go--
bierno republicano, representativo y popular teniendo como base de -
su divisién territorial y de su organizacién polftica el municinio -
libre, administrado por Ayﬁntamientos de elecciln popular directa, -
Y Sin que haya autoridades intermedias entre éstos y el Gobierno ---~
del Estado.

El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Bstados, tendrén
el mando de la fuerza pGblica de los municipios donde residieren ha-
bitual o transitoriamente.

2.~ LOS DEBATES DEL ARTICULO 115 EN EL CONSTITUYENTE DE QUERETARC

La Dictadura de Porfirio Di&z habia dejado casi nula la Consti-
‘;ucidn de 1857; algunos de sus artfculos habian sido totalmente cam-
biados, muchos otros se habfan modificado parcialmente y los no re--
formados permanecfan sin aplicacién. Venustiano Carranza en su movi-
.. miento Constitucionalista buscaba restablecer el orden en hase a la-
Ley Suprema. En tal virtud, expidié un decreto el 14 de septiembre -
de 1916 en el gue se convocd un Congreso Constituyente para gque ele-
vara a preceptos Constitucionales las reformas dictadas durante la -

lucha.
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El Congreso se instald en la ciudad de Querétaro el lo. de Di-
ciembre de 1916 el cual tenfa por finalidad elaborar una nueva Cons
titucibn.

Una vez reunido el Congreso se design§ la Comisidén de Constitu
‘cibén la cual a través de su secretaria dic lectura al proyecto pre-
sentado por don Venustiano Carranza en materia municipal, el cual =
decia:

Titulo Quinto

De los Estados de la Federacién.

Art. 115 "Los Estados adoptarin para su régimen interior, la =--
forma de gobierno reptblicano, representativa, popular, teniendo co-
mo base de su divisién territorial y de su organizacién polfitica, --
el municipio libre, administrado cada uno por un Ayuntamiento de e--
leccidén directa y sin que haya autoridades intermedias entre éste y

_el Gobierno del Estado".

La Comisi6n adicion§ a este articule la fraccifn I la cual no-
fue motive de debate, pero al hacer lectura de la fraccién II sug=--
cité amplia polé€mica en torno de ésta. En el debate sobre la frac--
cién II del art. 115 tomaron parte los diputados Rodriguez Gonzdlez,
Heriberto Jara, Rafael Martinez Escobar, José Alvarez y Fernando Li
zardil,

El texto original de la mencionada fraccidn II establecfa:

II.- "Los Municipios administrar&n libremente su hacienda, re-
caudarfn todos los impuestos y contribuirdin a los gastos p@iblicos -
del Estado en la proporcién y término que sefala la legislatura lo-
cal. Los ejecutivos podrin nombrar inspectores para el efecto de -~
percibir la parte que corresponda al Estado y para vigilar la conta
bilidad de cada municipio. Los conflictos hacendarios entre el muni
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cipio y los poderes de un Estado los resolver8 la Corte Suprema de -
Justicia de la Naci6n de los términos que establezca la Ley".

El primero en impugnar esta fraceién II fue Rodriguez Gonzdlez-
quien pedia que se suprimiese la palabra "libremente". En esta forma
se inician los debates en torno a la fraccién 1T del Art., 115, en la
tarde del mié&rcoles 24 de enero de 1917,

Ante la impugnacién de Rodriguez Gonzdlez el diputado Heriberto
Jara defiende la libertad econfmica del municipio para que tenga una
verdadera libertad polftica y se expres6 de la siguiente manera:

"Si la comisi6n no hubiera trafdo al debate la II fraccifén del-
art. 115 en la forma en que estd expuesta, seguramente que no hubie-
ra sido consecuente con la idea expresada, que la referida comisién-
tiene para dar a los municipios su libertad de acuerdo con el progra
ma Revolucionario. No se concibe la libertad polfitica cuando la li--
bertad econSmica no estd asegurada tantoe individual como colectiva--
mente. Hasta ahora los municipios han sido impuestos por los Estados
la sancién de los presupuestos ha sido hecha por los Estados. En una
palabra, al municipio se le ha dejado una libertad muy reducida casi
insignificante; una libertad que no debe tenerse como tal por que -~
s6lo se ha limitado al cuidado de la poblacién, al cuidado de la po-~
licia y podemos decir gue no ha habido un libre funcionamiento de --
una entidad en que esté constituida por sus tres poderes". (58)

Heriberto Jara abunda sobre el sentido municipal y expuso las -
bases para la autonomia municipal en la s&guiente intervencién. "Al-
gunos temores se han iniciado -dijo- a cerca de que si a los muni-—-

(58) Diario de Debates de la Constitucidén de 1917. Instituto Nacio-
nal de Estudios Histéricos de la Revolucifn Mexicana. México -
1985, Tomo II p. 789,

r
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- ciplos se les deja el manejo de la hacienda libremente, es probable
que incurran en frecuentes errores de alguna trascendencia; nosotros
en previsidn de eso nos hemos permitido asentar que las. legislaturas
de los Estados fijar&n lo que a este corresponda para las atenciones
meramente indispensables para el sostenimiento de los gobiernos de -
los Estados, para lo que sea absolutamente necesario para el funcio-
namiento de esos gobiernos. Pero queremos gquitarle esa traba a los -
municipios, queremos que el gobierno del Estado no sea ya el papid --
que, temeroso de que el nifio compre una cantidad exorbitante de dul-
ces que le hagan dafio, le recoja el dinero que el padrino o abuelo -
le ha dado, y después le da centavo por centavo para gue no le hagan
dafio las charamuscas. Los municipios no deben estar en esas condicio
nes., 8i damos por un lado la libertad politica, si alardeamos de gue
los ha amparado una revolucién social y que bajo este amparo se ha -
conseguido una libertad de tanta importancia y se ha devuelto al mu-
nicipio lo que por tantos afios se le habfa arrebatado, seamos con---
gruentes con nuestras ideas, no demos libertad por una parte y ia —-
restrinjamos por la otra; no demos libertad polftica y restrinjamos-—
hasta lo dltimo la libertad econSmica. porgue entonces la primera no
podré ser efectiva, quedari simplemente consignada en nuestra Carta-
Magna como bello capftulo y no se llevard a la prdctica, porque los-
municipios no podran disponer de un sblo centavo para su desarrollo,
sin tener antes el pleno consentimiento del gobierno del Estado™.(59)

Otro de los puntos de vista sostenidos en el Congreso Constitu-
yvente, sobre el capftulo relativo a la libertad municipal, fue el —--
del diputado Rafael Martinez Escobar, la misma tarde del 24 de enerxo
de 1917, Toma la palabra en contra de la II fraccifn contenida en el
dictamen expresado: "la fraccién II del Art. 115 no obstante que pa-
rece ser muy liberal, es en el fondo enteramente conservadora. Los -
municipios creo ya que finicamente deben recaudar los impuestos mera-

mente municipales. Los Impuestos gue pertenezcan directamente al mu-

(59). Diario de Debates. ob. Cit. p. 790.
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nicipio, yo quiero que se establezca efectivamente la libertad muni-
cipal, la autonomia de los Ayuntamientos; pero parece que en cierta-
forma, sefiores diputados, va a subordinarse la libertad municipal al
Estado, pues es una libertad aparente la que aquf se establece, ¢Por
que?, por gue luego agrega mis adelante la fracci6n II: Los Ejecuti-
vos podrdn nombrar inspectores para el efecto de percibir la parte -
que corresponda al Estado y para vigilar la contabilidad de cada mu-
nicipio". "Pues bien, el hecho de recaudar los impuestos, no s6lo mu
nicipales, sino del Estado, faculta al Estado para nombrar inspecto-
res, para nombrar vigilantes de la actuacién del municipio y esa ac-
tuacidn del Estado, nombrando inspectores y vigilantes en cuanto a -
la recaudacibén de impuestos, no significa otra cosa sino la interven
cibn directa e inmediata del Estado sobre el municipio™.

Y partiendo de la base de que en todas las cuestiones pdblicas
palpita el fenfSmeno econbmico, afiadi6: La base de la libertad admi-
nistrativa de los Ayuntamientos estd en la libertad econbmica, y la
iibertad econ6mica esta en los té&rminos del dictamen subordinado a-
la acci6n de los Estados". (60)

También el diputado Martfnez Escobar se expresS en contra de -
que la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n conociese de los con-
flictos hacendarios entre el municipio y el Estado:

Posteriormente hizo uso de la palabra en la tribuna del teatro
de la Rep@iblica el Constituyente. José Alvarez, representante del -
II distrito de Michoacdn, con cabecera en Uruapan, quien aludiendo-

" su.propia experiencia en materia de administracién municipal comen-
26 diciendo:

“Empezaré por referirme a los argumentos de mi estimable compa
fiero Rodriguez Gonzdlez: los municipios tienen la cobligacién de su-
jetarse en todo a las leyes que dicten las legislaturas de los Esta

{60). Diario de Debates ob. cit. p. 792
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dos, porgque los municipios no son Rep(iblicas: los municipios estin-
organizados por la Ley fundamental municipal de cada Estado que dig
ten las legislaturas, y allf dice precisamente cu4l debe ser la ha-
cienda municipal:; por eso dice aqui, sefiores diputados, la fraccién
II, que vengo a apoyar: "Las Legislaturas de los Estados no podran-
contravenir en nada la Constitucién General de la RepGblica". Efec-
tivamente, sefiores, las legislaturas de los Estados no podrdn con--
travenir a las leyes fundamentales de nuestra Constitucidén, en nin-
guna forma contravendrin estas leyes puesto que la fraccif6n IT dice:
"Los municipios administraran 1ibremente su hacienda". Quiere decir
la hacienda municipal, no todos los fondos del Estado ".

Jos& Alvarez pidi6 que se aprobase la fraccién IJ tal como se-
encontraba redactada por la comisifin y afiadif: "E)l sistema enterior
de recaudacidén municipal sflo era una farsa de institucién econdmi-
ca manicipal: los municipios formaban sus presupuestos y los envia-
ban al gobierno, ¥y allf se vefa si se aprobaban o no. Ha sido el -~
peor de los f£acasos; yo he podido ver de que manera en los gobier-
nos de los Estados se recibian de 86 a 100 expedientes de presupues
tos municipales en que Gnicamente se vefa &l total, no se revisaban
para nada; decfian: cCufinto pide el municipio de Zamora? trece mil -
pesos; no,es mucho, pongamosle la mitad, seis mil pesos: cantidad -
que no alcanzaba para pagar policia, alumbrado, para pagar a los --
maestros de escuela que, como bien se ha dicho, han sido siempre -~-
unos parias. No le hace, alld que se avengan. Esto, senores, es al-
tamente inconveniente; por eso ahora, dédndoles hacienda a los muni-
cipios y libertad para formar su presupuesto de egreso§ e ingresos,
para que digan cuanto necesitan y con cuanto pueden contribuir para
el Estado, podemos formar el verdadero municipio libre; de otra ma-
nera, seguramente, el mismo Estado sufriria graves perjuicios. Seis
meses he estado en mi Estado visitando los municipios mds alejadas-
del centro, y me he encontrado verdaderas atrocidades y me he con--
vencido de una cosa: el motiveo por el cual el maestro del pueblo-
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se abstiene de votar en las elecciones municipales, era precisamente
porque el municipio no tenfa hacienda, y yo he preguntado al pueblo:
¢Por que no viene usted a votar? y me contestaron: "Sefior, para qué-
votamos si luego que elegimos alguno gue nosotros queremos, resulta-
que nada mAs estd aqui de cuerpo presente, porque no puede poner ni
policia, ni tener maestros de escuela; por que en lugar de tenerlos-—
en una casa los tienen en un corral”. (61)

En este significativo pasaje de la vida municipal de principios
de siglo, José& Alvarez refleja las carencias de los Ayuntamientos y-
en sintesis apoya los siguientes puntos:

1.- Los municipios deben tener su hacienda y deben de recaudar-
los Impuestos municipales y los del Estado.

2.- No lesiona a la autonomia municipal el nombramiento de ins-
pectores por parte del Estado.

3.~ En los casos de conflictos hacendarios la intervencién de -
la Suprema Corte no lesicna la soberanfa del Estado.

El diputado constituyente Fernando Lizardi, en su intervencifn
planteo la pregunta ¢ que es lo que constituye la hacienda munici--
pal?; y respondiendo a su propia pregunta, argumentd lo siquiente:

"Hay tres sistemas perfectamente distintos para saber qué es -
lo que constituye la hacienda del municipio. Si consideramos el ab—
solutismoc municipal, podemcs decir que el municipio recaudard todos
los impuestos; si consideramos la accién del Estado sobre la marcha
municipal, diremos gue la legislatura del Estado determinari todo -
asunto municipal. Entre estos dos extremos existe un término medio: -

(61). piario de Debates op. cit. p. .793
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Estados fijen su contribucién o la parte proporcional o una canti--
dad fija anual y ¢ qui&n de nosotros, sehores diputados, podri de--
cir que es lo mds conveniente para la administracién municipal?. ES
tos problemas, senores diputados no deben resolverlos la Constitu--
¢ifn, ni podemos nosotros resolverlos, porque solamente las necesi-
dades locales y las necesidades de cada Estado, vendrin a decirnos-
en cada momento si los municipios son capaces para fijar sus arbi--
trios. Yo diria sencillamente que los municipios recaudaran los im-
puestos en la forma y términos que sefale la legislatura local, pe-
ro no diria que todos porgue puede suceder gue mientras a un Estade
le conviniera un sistema hacendario, a otro Estado le convenga otro
sistema®”. (62)

El diputado Lizardi apuntd un aspecto digno de tomarse en cuen
ta y es el de que la constitucifn solo establece normas generales,-
dquedando los detalles a cargo de las leyes reglamentarias y de la -
legislacién particular en cada Entidad.

En resumen, el ideario sostenido por el constituyente de Queré§
taro en torno al art. 115 de nuestra Carta Magna fue el de aprobar-
desde luego la fraccién I contenida en el proyecto original de don-
Venustiano Carranza pero sometfan en debate la fraccién II adiciona
do por la Comisién de ConstituciSn. Dicha adfcién se referfa a la -

plena autonomia econSmica del municipio.

En torno a este punto, gir6 toda la discusién. No seé puso en -
duda la conveniencia de otorgar a las municipalidades su libertad po
lftica, pero dentro de ese ideal de autonomfa, no se encontrs la --

f6rmula adecuada para regular las relaciones entre el Municiplo y -

(62). Diario de Debates op. cit. p. 793



129

el Estado en materia hacendaria.

En esencia, el debate intent§ definir qué es lo qgue debe enten-
derse por libertad econbmica municipal. Aqui fué donde se produjo ia
controversia, pues mientras unos diputados la conceblan como el dere
cho para recaudar los impuestos meramente locales, otros llegaban a-
cancederle, de acuerdo con el proyecto, la atribucién para recaudar-
todos los impuestos, contribuvendo cop parte de éstos a los gastos -~
pdblicos del Estado, no se trataba de mutilar la libertad del munici
pio pero al recaudar todos los impuestos daba lugar a la interven---
cibn del ejecutive estatal mediante el nombramiento de Inspectores.

Otro punto a favor que se sostuve es gue los municipios deben~-
recaudar los impuestos y que la independencia municipal no consiste
en que el Ayuntamiente no cobre mis de lo gue corresponde sino que~
tenga lo suficiente para sus gastos.

La sola enumeracifn de los oradores, gue una o varias veces in
tervinieron en la discusifn, da la idea de la importancia que se le
concedi6 al tema. Ellos fuer6n por su orden, los diputados Rodrfe--
guez Gonzdlez, Heriberto Jara, Hilario Medina Rafael Martfnez de ES
cobar, José Alvarez, Fernando Lizardi, entre otros.

3.- LA AUTONOMTIA MUNICIPAL.

La primera idea de autonomia local surgif con la religifn. Las
antiguas creencias distinguieron la existencia entre dos ciudades,~
dice Fustel de Coulanges: "Por vecinas que fuesen, formaban dos so-
ciedades completamente separadas. Entre ellas habia mucho mis dis-~
tancia de la que separa hoy a dos ciuvdades, m8s gue la frontera di-
visoria de dos Estados. Se crefa que los dioses de una ciudad recha
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zaban los homenajes y las oraciones de cualquiera que no fuese su -
conciudadano”. (63)

A la idea religiosa de autonomia local, comenzar6n agregarse =
nuevoes conceptos, cada ciudad tuvo su c6digo particular y su justi-

cia soberana.

Cuando las primitivas ideas de autonomia local fueron maduran-
do bajo el influjo de otros factores las ciudades comenzaron a en--
sayar alianzas con un prop6sito de subsistir pero sin embargo sus -
costumbres y las instituciones vigentes en cada una de ellas, se si
guieron congervando.

Con la anterior idea sociolfgica, es de entenderse que surgid-
lazos de vecindad entre los habitantes de las primeras villas y al-
deas que posteriormente formaron los municipios.

En la actualidad se sigue conservando la idea de la autonomia-
municipal pero para ser realidad este concepto es necesario que la-
libertad y la autonomfia politica esté acompafnada de una autonomfa -
econbmica.

Esta consideracifn se abord6 en la constituyente de 1917 ya que
en los debates se sostuvo gue la base de la libertad administrativa=-
de los Ayuntamientos estd en la libertad econfmica.

El comfin acuerdo es que al Municipio se le otorga una plena 1i
bertad cuande no se restrinja la libertad econfmica y esta autono--
mia que se busca en }los Municipios soloc serd realidad si la Hacien-

(63). Fustel de Colanges. La Ciudad Antigua. Citado por Ochoa Campos
Moisés. Ob. c¢it. pig. 60.



da Municipal se maneja sin la tutela y permiso del Estado.

Ya en su momento, se defendfia, cuando se inicid el debate del-
art. 115, por parte del diputado Hilario Medina lo siguiente:; "¢De-
qué manera se establecerf el Municipio libre, ya no como una prome-
sa, sino como un hecho eficaz con toda su fuerza? Pues nada mids, ~--
seflores, que d&ndole su Hacienda con toda su libertad. El municinio
libre debe tener su Hacienda propia, porque desde el momento en que
el Municipio en Hacienda tenga un tutor, ya sea el Estado o la fede
racién desde ese momento el Municipio deja de subsistir. El princi-
pPio adoptado por nosotros y por toda la asamblea es gue debe ser --
preciso e ineludible que el Municipio tenga su Hacienda libre". (64)

La Hacienda Municipal se forma con los impuestos, derechos, pro
ductes, aprovechamientos y participaciones gue fija la ley y que de~
ben ser suficientes para cubrir sus necesidades administrativas y de

servicios para lograr una plena autonomfa Municipal.

4.— LAS REFORMAS DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

Los resultados del constituyente de 1917 plasmaron un artfculo-
manicipal que concibe a é&ste como la base de la divisién territorial
y de la organizacién polftica administrativa, asimismo determinaron-
la elecci6n popular directa de sus autoridades y establecieron la in
existencia de drganos de poder entre éste y el gobierno del estado,-
Se consagr§ la libertad en la administracién de su hacienda, misma -
que se formaria de lo que las legislaturas estatales le sefialarian,-

(64). Felix F. Palavicini. Historia de la Constitucién de 1917, Tomo
II. Citado por Ochoa Campos, Moisés. Ob. p. 329
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pero gue deberfa ser suficiente para dar cumplimiento a las demandas
sociales; en el tercer apartado se instituyS su personalidad juridi-
ca y finalmente se establecieron algunos criterios de relacién entre
el municipio y los otros dos niveles de poder.

Desde la aprobacién del texto original del artIcule 115 sancio
nade por el constituyente de 1917; ¢€ste ha sido reformado y adicio-
nado en siete ocasiones, que en términos generales ha sido de la si
guiente forma:

- Primera modificacién: En 1928 el general Obregén propuso reducir-
el nfimero de representantes en los congresos locales estableciendo
criterios cuantificadores para su determinacién.

Segunda modificacién: En 1932 el Partido Nacional Revolucionario -
propuso algunas aclaraciones respecto a la eleccifn de las autori-
dades municipales estableciendo que no pdrdn ser reelectos para -
el perfodo inmediato siempre que hubiesen tenido el cardcter de --
-propietarios asimismo nulifica la posibilidad de reelecci6n para -
los gobernadores de los Estados, Esta Gltima accién como consecuen
cia de la amarga experiencia vivida por la burocracia polftica con
la modificacién al artfculo 83 Constitucional para permitir la ree
leccibn frustrada de Alvaro Obregdn.

Tercera modificacién: En 1942 se present6 una iniciativa presiden-
cial que prorrogaba el perfodo de mandato de los gobernadores de -
los Estados de 4 a 6 aios,

Cuarta modificacién: En 1946 fue presentada otra iniciativa presi-
dencial que aseguraba la participacibn polftica de la mijer en las
elecciones municipales, estableciendbse gue tendrian igualdad de =~
condici6n que los varones con el dereche de votar Y ser votadas.
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- Quinta modificacidén: En 1953 debido a que se otorgs en definitiva
el derecho de que la mujer pudiera votar y ser votada para cual--
quier cargo de eleccidn, ya no hubo necesidad de mantener el con-
tenido agregado en la reforma de 1946 por lo que se procedid a su
primirla.

~ Sexta modificacién: En 1976 en virtud de importantes reformas a la
Constitucién General de la RepGblica en sus artfculos 27 y 73 en -
cuanto a dictar medidas necesarias para ordenar los agentamientos-
humanos y expedir leyes para establecer la concurrencia de los --
tres &mbitos de gobiernc respectivamente. Se adicionaron dos frac-~
ciones, las cuales facultaron a los municipios para disponer las ~
medidas necesarias en cuanto al desarrollc urbano y el fen6meno de
la conurbaci6én de acuerdo con la ley federal de la materia.

- Séptima modificacién: El actual gobierno propuso una iniciativa de
reforma constitucional. Legitimada en un proceso de consulta popu-
larx; misma que fue aprobada el 3 de febrero de 1983 y cuya trascen
dencia supera en su importancia a todas las anteriores. Las princi
pales inclusiones que patentizan su grado de diferencia son las si
guientes:

En la fraccifn I se establecen requisitos indispensables para ~
suspensibn, declaracibn, de desaparicién de poderes municipales o re
vocacibn del mandato a los miembros. de los ayuntamientos; esta inclu
5i6n puede ser punto de acuciosos debates porque puede restringir la
aceitn municipal bajo advertencia de poder afectar los poderes muni-
cipales.

En la fracci6n II se confiere jerarquia constitucional al mane-
jo de su patrimonio de conformidad con la ley: en la fraccién ILI -
se definen los servicios pGblicos municipalea; en la fraccifin IV ===
reitera la libertad administrativa de su hacienda atribuyé&ndole a -~
los municipios los rendimientos de sus bienes propios, asi como de -



otras contribuciones e ingresos que las legislaturas establezcan a-
su favor; en la fracei6n V se faculta a los municipios para interve
nir en la zonificacidn y planes de desarrollo municipal y en la VI~
Se reitera la intervencién de los municipios para la formacién de -

Zzonas conurbadas.

La fraccién VII se refiere a la jerarquia de los cuerpos de sg
guridad pfiblica entre los tres &mbitos de gobierno; la fraccién VIII
ademfs de lo correspeondiente a los estados, norma la integracién de
los ayuntamientos mediante el principio de renresentacién proporcio

"‘nal; en la fraccién IX se regulan las relaciones de los trabajado--
res de los estados y municipios refiriéndose a los criterios labo-~
rales consagrados en el artfculo 123 de la Constitucién Federal, fi
nalmente en la fracci6én X se faculta a la federaci6én, estados y mu-
nicipios para celebrar convenios relacionados con el ejercicio de -
funciones, ejecucién de obras y prestaci6én eficaz de los servicios-
pGblicos.



CAPITULO TERCERO

PROBLEMATICA ECONOMICA, JURIDICA Y SOCIAL
DEL MUNICIPIO EN LA ACTUALIDAD.

A.- EL CENTRALISMO ADMINISTRATIVO Y ECONOMICO.

1.- El Asentamiento humano en las grandes urbes. 2.- Cana-
lizacién de la mayoria de recursos a las ciudades. 3.-
La tutela de las Entidades Federativas en materia jurl
dica y econ6mica.

1.~ EL ASENTAMIENTO HUMANO EN LAS GRANDES URBES.

El proceso de industrializacién iniciado después de establecer-
ce las bases econ6micas institucionales que se desarrollan con una -
estructura y poblacién esencialmente agrfcola, fue precipitado y no-
planeado; la ansiedad por no quedar marginados del procesoc de desa--
rrollo mundial que ya empezaba a vislumbrar los indicios de tercera-
revolucifén industrial, propiciaron un crecimiento an&rquico y desor-
denado: Lo importante era construir grandes nlGcleos industriales sin
importar la forma de su establecimiento.

Fue bajo esta dind&mica como se empezaron a presentar irregula--
ridades en los asentamientos humanos, ineficiencia y marginacién en-
la prestacién de los servicios pfiblicos, contaminacién ambiental, =~
condiciones insalubres de vivienda, de caminos, de lugares de recrea
¢ibn, etc., poco a poco el "desarrollo urbano" se ha concentrado en-
unos cuantos pelos de crecimiento en donde la gente se asienta en --
forma aglomerada, originados por la emigracifn de familias con la i-
dea de encontrar una forma de vida mds aceptable en la ciudad; estos
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polos de crecimiente van ampliando su circulo de convivencia y consg
cuentemente se extiende la mancha urbana de las grandes ciudades con
taminando poblaciones, invadiendo tierras de cultivo y erosionando -
bosques .

Este problema ecol6gico y de desarrollo urbano se trata de reme
diar con la creaci6n en el sexenio anterior de la Secretarfa de Desa
rrollo Urbano y Ecologfa la cual tiene entre sus facultades formular
y conducir las polfticas generales de asentamientos humancs, urbanis
mos, vivienda y ecclogia, debe apoyar en esta materia a las entida~
des estatales y municipales en su ejecucién.

Asi mismo la fraccién V del Art., 115 de la Constitucién dice:-
"V.- Los Municipios, en los t&rminos de las leyes federales y esta-
tales relativas, estardn facultados para formular, aprobar y admi--
nistrar la zonificacifén y planes de desarrollo urbano; participar -
en la creacifn y administracién de sus reservas territoriales; con-
trolar y vigilar la utilizacién del suelo en sus territorios; inter
venir en la regularizacién de tenencia de la tierra urbana, otorgar
licencia y permisos para construccién y participar en la creacién -
y administracién de zonas de reservas ecol6gicas..."

Sin embargo, es importante asesorar y capacitar a los Ediles de
los Ayuntamientos con el fin de que la gestifn ecolégica este enca--
minada a buscar soluciones con los sectores que estan siendo mds a--
fectados; en este caso para concretizar nuestra visién, serfan los -
minicipios conurbados a la capital del pafs y todos aquelios que se-
encuentran insertos o son circunvecinos a cualguier conglomerado in-

dustrial.

Con esta idea se debe asentar la base para que en los municipios
se expidan reglamentos y disposiciones administrativas para estable-- -



cer mecanismos que tiendan a preservar un desarrollo urbano arménico
y protejan la ecologia.

Todo lo anterior es deseable para la sana convivencia y el arm§
‘nico desarrollo de los habitantes del municipio, sin embargo las ac-
ciones centralizadoras de desarrollo en las que dnicamente ven el -~
crecimiento de las grandes ciudades, no se apoya en verdad a las so-
luciones para evitar este anfrquico crecimiento ya gue una valiosa -
alternativa de solucién es el fortalecimiento municipal con todos --
sus alcances.

También se entiende que este es un gran esfuerzo politico por-
‘parte del Gobierno Federal sin embargo las bases estan dadas en el-
movimiento municipalista que nacibf a rafz de las reformas del Art.-
115 Constitucional del 3 de febrero de 1983, Este esfuerzo debe ca-
nalizarce a todos los municipios del pafs sin importar la movilidad
-que puede existir en la divisi6n municipal de la Repdblica. Casi to
dos los Estados han tomado conciencia y han aplicado el criterio de
justificar los casos en que han de constitulr nuevos municipios ---—
solamente cuando la extensitn territorial sea demasiado grande como
es el caso de Campeche y a la inversa, se implementan atinadas medi
das de reajuste cuando existen demasiadas demarcaciones con pocos -
habitantes en un territorio como es el caso de Qaxaca. En las dlti-~
mas dos décadas, los Estados circunvecinos del Distrito Federal no-
han realizado mucha movilidad en sus divisiones territoriales, sino
'que mds bien han experimentado una gran densidad poblacional.

Hasta el afio de 1976 la divisién municipal de las Entidades Fe
derativas-era la siguiente:

ENTIDAD. ) MUNICIPIOS.

Aguas CAllentes.iiiiiveanrrrsrrererensssveesantonns 9

Baja Californid.....oeecvanereveciarnnvccsascrsncses 4



Baja California Sur........o..... T

Campeche. ... .ttt einonacreanns
Coahuila....... e [, PN

CoLlima.einee st ivessnriivnsvranasasens

{4 -5« T =
Chihuahua...... . oiiiieiiinenanncensnn

DUFANGO e s s ua st et ttsnsrtassoansasssason

GUanajuato. . ottt ii et eaaaran

GUEeITero...+.vnveenaas Cetesamansasae

HidalgOeeis e oo nerarerennsneranes

JaliSCO.inierinrnennnnns Cevee e e

MEXICO . ttaes it iiinniertrenerannanes

MichoaChN. s e evrevenrrnnnsorsnsssons

MOreloS..vie e niarsnnas fesssenen

Nayariteeeeesessovoorovertsaasansoras

Nuevo LeSn. . ..voeeseans e acesse e

Oaxaca...co.-... fee e chearer e
Puebla...vessrrirerrrensinnnassarses
Querétaro..... feeeeierieaneasanaannn

QUINEAnNa ROOC. ¢sivsasnrsesvnsonnssssnn

San Luis Potosi....v i vrncennnnons
Sinalod.....vvereiininenenn Cecaseranan

Sonora....... e et e renaaeaaee

TamaulipasS.ecesereroetaroraesovnssas
Tlaxcala..... Che ettt eaae e

VeraCrUZ. s we cersvasssssrsocenasnunes

YUCAL ANt e s n vt ensasrnosroonennanons

Z2aCateCAS . c v, s trtaes sttt vnnannsnass

TOTAL « v s aevsevrnsennnosnonanonsnsass

11io0
107
38
46
75
84
124
121
113

2'375



En el aspecto poblacional del municipio, surge también un fen6-
meno que se¢ llama anemfa demogrdfica y es la carencia de habitantes
en el territorio Municipal. Solamente el 8% de los municipios cuen-
tan con una poblacifén suficiente para dar impulso al r&gimen local.
El resto resiente todavia la escases de poblacibén, por la emigra---
cién de sus habitantes a las grandes ciudades.

Sin embargo y contrastando con esta situacién, el Distrito Fe-
deral continta absorbiendo un alto porcentaje de la poblacifn, ex-=
tendiendose la mancha urbana a los municipios del Estado de México,
originandose el fenfmeno sociopolftico de la conurbacién municipal,
como se puede apreciar en la siguiente ilustraci6n.

1524 1700 1800

1900

Fuente: Programa de Reordenaci®n Urbana y Proteccién Ecologica D.D.F.
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Este acelerado crecimiento demogr&fico no s6lamente se presen-
ta en la capital de la Rep@blica sino que también lo sufren algunas
ciudades importantes y que afectan a los municipios vecinos como --
en: Guadalajara, Monterrey, Toluca, Puebla, entre otras.

Afortunadamente se empieza a desarrollar una polftica tendien-
te a planificar con base técnica las diversas soluciones gue recla-
man los problemas locales., En casi todos los Estados y la Federa--
cién se ha iniciado la tarea de legislar en materia urbana para pla
nificar los asentamientos en forma ordenada. Pero es indiscutible ~
que mientras no se fomente un desarrollo industrial, agricola y ga-
nadero en forma intensiva en el municipio rural, seguiran formando-
se asentamientos irregulares en las zonas urbanas, ocasionando ane—
mia demogrifica en municipios donde no existe perspectivas de vida-
y acumulandose grandes concentraciones urbanas en los municipios --
conurbados.

2.- CANALIZACION DE LA MAYORIA DE RECURSOS A LAS CIUDADES.

Los ideales plasmados en los diversos planes y programas polfti
cos prerevolucionarios, asf{ como la ideologia de Venustiano Carranza
y del Constituyente de 1917 en relacibén al Municipio libre, no se --
han cumplido en toda su esencia. La historia contemporfinea v los he-
chos actuales nos muestran nuestra realidad municinal en el sentido~
de que se ha institucionalizade el contfnuo proceso de centraliza---
cién, tanto en el aspecto administrativo como el econémico.

Existe centralizacibén administrativa, cuando la actividad de -
los Brganos que desempefian la funcién ejecutiva, tanto a nivel fede
ral como estatal, coordinan desde las capitales todas las activida-
des de la vida nacional. Al referirse a este aspecto el maestro An-



141

dré&s Serra Rojas dice: "Se llama centralizacién administrativa al -
régimen que establece la subordinaci6n unitaria, coordinada y direc
ta de los 6rganos administrativos al poder central, bajo los dife--
rentes puntos de vista del nombramiento, ejercicio de sus funciones,
y la tutela jurfdica, para satisfacer las necesidades ptdblicas™. (65)

Ampliando el anterior concepto el maestro Serra Rojas agrega:-
"Centralizar administrativamente es reunir y cooxdinar facultades -
legales en un centro de poder o autoridad central superior, gue en-
materia federal se otorgan exclusivamente a las altas jerarqufas --
del Poder Ejecutivo Federal en particular, al Presidente de la Rep(
blica, que como jefe de la administracifn se encarga de ejecutar =--
las Leyes Federales con la colaboracién subordinada y dependiente -
de los demds 6rganos administrativos secundarios, sin que ellos ten-

gan competencia ¢ iniciativa propia para decidir, pero necesarios -

para preparar y ejecutar las decisiones administrativas". (66)

Sobre lo anterior, podemos encajar que efectivamente el municl
pio se ha convertido en un 6rgano centralizado que esta sujeto a =--
las decisiones administrativas y econSmicas del ejecutivo estatal y
a la vez el ejecutivo estatal se debe polftica y administrativamente
al Presidente de la Repfblica.

los gobiernos pos-revolucionarios han tenido la tendencia de -
sacrificar administrativa y econfmicamente al municipioc con objeto-
de lograr un avance en las instancias estatales y federales. "No es
posible separar la historia de nuestra realidad municipal, del pro-

(65), Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. México 1988. Dé-
cimacuarta edicién. Tomo I. Edit. Porrda. p. 509.

" {(66). Ob. cit. p. 510. El1 subrrayadc es personal.



ceso de centralizacién; aunque si bien es cierto que 6sta fue nece-
saria para alianzar las grandes reformas sociales surgidas de la re
volucién, no se hizo partfcipe al municipio en el proyecto de desa-
rrolle nacional planteado por la Constitucidén de 1917, sino por el
contrario, se le considerb como un espacio receptivo sujeto a la tu
tela de las instancias gubernamentales estatales y federales, ya --
gue el municipio solo tenfa existencia en cuanto espacio regional,-
poblacional, territorial y dmbito de desarrollo econSmico, mis no -
como estructura gubernamental que fuese capaz de coadyuvar a estos-
fines." (67)

Es general el clamor polftico en el sentido de la necesidad de
ampliar los recursos econfmicos a los municipios, ya que el avance-
administrativo federal ha estado en proporcién directa del retroce-
so econ6émico de la mayorfa de los municipios. Sobre este problema -
el maestre Gustavo Martinez Cabafias expresa: "El municipio ha esta-
do-al margen del proceso de institucionalizacién revolucionaria, =-
porque no cablfa en £1. (Alguna vez se pensS en el municipio como =~
punto de partida del proyecto nacional?, evidentemente que no, de -
esa forma la administracién pGblica federal fue cubriendo todos los
resquicios de la sociedad, dejando a la administraci6én municipal un
quehacer casi nulo, por lo tanto se aniquilé,”

La centralizacién administrativa trae por consecuencia una cen
tralizacibén de recursos econSmicos de las grandes ciudades en detri
mento de las finanzas municipales de la mayorfa de los municipios, -
en este aspecto el maestro Martinez Cabanas agrega: "No es casual,-
entonces, la tendencia hacia la baja de sus ingresos y dél papel -=-
del municipio en la participaci6n del producto nacional, asi como -

(67). Martfnez Cabaiias, Gustavo. Ob. Cit. p. 141



143

el poco reséeto de las autoridades estatales hacia su autonomia. --
pues representaba una carga para la accién de la burocracia federal
y estatal al tener que cuidar las formas legales. En virtud de lo -
anterior, el gobierno municipal se sumergié en un cfrculo vicioso -
de ineptitud para la administracién, porque jamis se le permitif de
sarro} larse para esta accifn y no se le confif la administracifn b3
sica de la comunidad porque se le consideré incapaz, por lo tanto,-
se le fueron sustrayendo recursos en aras del intexés nacional."...
...(68)

Cabe hacer una pregunta sobre la nota anterior, ¢Acaso el desa
rrollo del municipio no es de interé&s nacional? ’

En la actualidad y a pesar de las reformas en el art. 115 Cong
titucional de 1983, se siguen canalizando la mayorfa de los recur--
s0s econfmicos de la administracién pdblica a los goblernos estata-
les y federal, y la inversién ptiblica se realiza en las grandes ciu

dades, dejando a la deriva a los municipios.

Es enorme la descompensacién que existe en la percepcién de ~-
los ingresos fiscales en el pails, motivo por el cual es la causa di
recta de la penuria econSmica de los municipios, y ello es motivo -
de que para la realizacifn de obras pfblicas y la prestacifn de ser
viéios, los municipios tengan que recurrir al continuo auxilio de -
los Estados y la Federacifn, estableciendose una dependencia econ-

mica nefasta para la autonomfa municipal.

(68) Martfnez.Cabafas, Gustavo. ob. Cit. p. 142



3.- LA TUTELA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS EN MATERIA JURIDICA Y ECO
NOMICA.

Para establecer la tutela que ejercen los Estados sobre los mu-
nicipios con el respaldo Constitucional es necesario reproducir el -
texto del artfculo 115 de la Constitucién como fue publicado con sus

-reformas y adiciones en el Diario Oficial del 3 de Febrero de 1989,

Art. 115.- Los Estados adoptardn, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo.co-
mo base de su divisidn territorial y de su organizacifn polftica y -
administrativa, el Municipio Libre conforme a las bases siguientes:

I. Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de elec
cifn popular directa y no habrd ninguna autoridad intermedia entre -
Este ¥y el Gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayunta
mientos, electos popularmente por eleccidn directa, no podrdn ser re
electos para el perfodo inmediato. Las personas que por eleccidn in-
directa, o per nombramiento o designacién de alguna autoridad desem-
penen las funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la de
nominacifn que se les d&, no podrédn ser electas para el pericdo inme
diato. Todos los funcionarios antes mencionados, cuando tengan el ca
rdcter de propietarios, no podrdn ser electos para el perfodo inme--
diato coﬁ el caricter de suplentes, pero los que tengan el cardcter-
de suplentes si podr&n ser electos para el perfodo inmediato como --

propietarios a menos que hayan estado en ejercicio.

Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras par--
tes de sus integrantes, podréin suspender ayuntamientos, declarar que
&stos han desaparecido y suspender o revocar el mandato a alguno de-
sus miembros, por alguna de las causas graves que la ley local pre--
venga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad sufi--
ciente para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio-



convengan.

En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por repun
cia o falta absoluta de la mayorfa de sus miembros, si conforme a -
la ley no procediere que entraren en funciones los suplentes ni que
se celebraren nuevas elecciones, las Legislaturas designardn entre-
los vecinos a los Consejos Municipales que concluirin los periodos-
respectivos.

$1 alguno de los miembros dejare de desenpefiar su cargo, serd-
substituido por su suplente o se procedera segdin lo disponga la ley

I1I, Los municiplos estaxdn 1lnvestidos de personalidad jurfdica
y manejardn su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos poseeran facul tades para expedir de acuverdo-
con las bases normativas gue deberdn establecer las Legislaturas de
los Estados, los bandos de policfa y buen gobierno y los reglamen-—-
tos, circulares y disposiciones administrativas de observancia gene

ral dentro de sus respectivas jurisdicciones;

ITI. Los municipios, con el concurso de los Estados cuando asi
fuere necesario y lo determinen las leyes, tendrdn a su cargo los -
siguientes servicios pidblicos:

a) Agqua potable y alcantarillado,
b} Alumbrado pGblico.

¢} Limpia.

d) Mercados y centrales de abasto.

-~

e) Panteones.

£) Rastro.

g) Calles, pargues y jardines.

h) Seguridad pGblica y trdnsito, e

i) Los demés que las legislaturas locales determinen seg@n las
condiciones territoriales y socioecon6micas de los Municipilos, asi-
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como su capacidad administrativa y financiera.

Los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus a-
yuntamientos y con sujecién a la ley, podrdn coordinarse y asociar-
se para la mds eficaz prestacién de los servicios pdblicos que les
corresponda;

IV. Los municipios administrardn libremente su hacienda, la --
cual se formara de los rendimientos de los bienes que les pertenez-
can; asi como de las contribuciones y otros ingresos que las legis-

laturas establezcan a su favor, y en todo caso:

a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales
que establezcan los Estados sobre la propiedad irmobiliaria, de su-
fraccionamiento, divisidn, consolidacién, traslacibn v mejora, asi-

como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles,

Los municipios podrér\ celebrar convenios con el Estado para --
que &ste se haga cargo de algunas de las funciones con la adminis--
tracibn de esas contribuciones.

b} Las participaciones federales, que serdn cubiertas por la -
Federacifn a los Municipios con arreglo a las bases, montos y pla--—
205 que anualmente se determinen por las Legislaturas de los Esta--
dos.

¢} Los ingresos derivados de la prestaci6n de servicios ptbli-
cos a su cargo.

Las leyes federales no limitardn la facultad de los Estados pa
ra establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y
c), ni concederdn exenciones en relaci6n con las mismas. -Las leyes-
locales no establecerdn exenciones o subsidios respecto de las men—
cionadas contribuciones, en favor de personas ffsicas o morales, ni
de instituciones oficiales o privadas. S6lo los bienes del dominio
pGblico de la Federacién, de los Estados o de los Municipios esta—-
rdn exentos de dichas contribuciones.
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Las Legislaturas de los Estados aprobarin las leyes de indresos
de los Ayuntamientos y revisar&n sus cuentas p@blicas. Los presupues
tos de egreso serdn aprobados por los ayuntamientos con base en sus-
ingresos disponibles;

V. Los municipios, en los términos de las leyes federales y es-—
tatales relativas, estardn facultados para formular, aprobar y admi-
nistrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano municipal; par
ticipar en la creacién y administracién de sus reservas territoria--
les; controlar y vigilar la utilizacidén del suelo en sus jurisdiccio
nes territoriales; intervenir en la regularizacién de la tenencia de
la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para contribuciones, -
y participar en la creacibn y administracibén de 2onas de reservas --
ecolSgicas. Para tal efecto y de conformidad a los fines sefialados -
en el'pdrrafo Tercero del articulo 27 de esta Constitucidn, expedi--
r&n los reglamentos y disposiciones administrativas que fueran nece-
sarios:

VI. Cuando dos o mis centros urbanos situados en territorios mu
nicipales de dos o mis entidades federativas formen o tiendan a for-
mar una continuidad demogridfica, la Federacién, las entidades federa
tivas y los Municipios respectivos, en el ambito de sus competencias,
planeardn y regulardn de manera conjunta y coordinada el desarrollo-
de dichos centros con apege a la ley federal de la materia;

VII. El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados ten
drén el mando de la fuerza pGblica en los Municipios donde residie--
ren habitual o transitoriamente:

VIIT. los gobernadores de los Estados no podr&n durar en su en-
cargo mis de seis afios.

La eleccién de los gobernadores de los Estados y de las legisla
turas locales serd directa y en los términos gue dispongan las leyes
electorales respectivas.

Los gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la eleccifn po
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pular, ordinaria o extraordinaria, en ningdn caso y por ningtn moti-
vo podrén volver a ocupar ese cargo, ni adn con el caricter de inte-
rinos, provisionales, sustitutos o encargados del despacho.

Nunca podrén ser electos para el perfodo inmediato:

a) El gobernador sustituto constitucicnal, o el designado para~
concluir el perfodo en caso de falta absoluta del constitucional, --
afin cuando tengan distinta denominacién.

b) Bl gobernador interino, el provisional o el ciudadanc que, -~
bajo cualgquiera denominacifn, supla las faltas temporales del gober-
nador, siempre que desempefie el cargo los dos filtimos afios del perfo
do.

S6lo podré& ser gobernador constitucional de un Estado un ciuda-
dano mexicano por nacimiento y nativo de &1, o con residencia efecti
va ne menor de cinco afios inmediatamente anteriores al dia de la ---
eleccibn.

Bl nGmero de representantes en las legislaturas de los Estados-
ser8 proporcional al de habitantes de cada uno; pero, en tode caso,-
no padrd ser menor de siete diputados en los Estados cuya poblacidén-
no llegue a cuatrecientos mil habitantes; de nueve, en aquéllos cuyé
poblacién exceda de este nfirero y no llegue a ochocientos mil habi--
tantes, y de once en los Estados cuya poblacién sea superior a esta-
dltima cifra.

Los diputados a las legislaturas de los Estados no podrén ser -
reelectos para el perfodo inmediato. Los diputados suplentes podréin-
ser electos para el perfodo inmediato con el cardcter de propietario
siempre que no hubieren estade en ejercicio, pero los diputados pro-
pietarios no podrfn ser electos para el perfodo inmediatd con el ca-
ricter de suplentes.

De acuerdo con la legislacifn que se expida en cada una de las-
entidades federativas se introducird el sistema de diputados de ming
rfa en la eleccién de las legislaturas locales y el principio de re-



presentacién proporcional en la eleccifn de los ayuntamientos de to-

dos los Municipios;

IX. Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus trabajado
res, se regirdn por las leyes que expidan las legislaturas de los E§.
tados con base en lo dispuesto en el artfculo 123 de la.Constitucifn
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones regla--
mentarias. Los Municipios observar&n estas mismas reglas por lo gue-
a sus trabajadores se refiere, y

X. La Federaci6én y los Estados, en los términos de ley, podrdn-
convenir la asuncién por parte de éstos del ejercicio de sus funcio-
nes, la ejecuci6n y operacién de obras y la prestacién de servicios-
ptblicos, cuando el desarrollo econfmico y social lo haga necesario.

Los Estados estardn facultados para celebrar esos convenios con
sus Municipios, a efecto de que &stos asuman la prestacibn de los --
servicios o la atencifén de las funciones a las que se refiere el péa-
‘rrafo anterior.™

La reforma municipal del 3 de febrero de 1983 en realidad no --
significa un avance para el cumplimiento del principio de Autonomfa
Municipal que sostiene la ideologfa de la Revolucifn Mexicana y que-
inspira en su redaccifn al Congreso Constituyente de 1917.

Esta reforma representa un retroceso en contra de la institu---
cisn municipal y otorga a los gobiernos estatales un dominio casi --
completo de los municipios; sobre este problema el maestro Moisés --
Ochoca Campos expresa refiriendose a la reforma municipal del 3 de fe
brero de 1983: "No es un paso adelante. Representa, por el contrario
un retroceso centralizador contra la institucidén municipal, en favor
siempre de los Jobernadores de los Estados que se convierten asf en-
4rbitros absolutos de la vida local. En efecto, la contrarraforma ==
aludida, pone en manos de los Gobiernos de los Estados las cinco fa-



cultades municipales de mayor importancia y que son:

Primera: La facultad hacendaria municipal

Segunda: La facultad legislativa

Tercera: El orden laboral municipal y la facultad correlativa
de regularlo.

Cuarta: La facultad decisoria municipal de elegir o revocar
el mandato de sus munfcipes

Quinta: La facultad de ampliar o reducir los servicios pdbli-
cos municipales."

El maestro Ochoa Campos opina que el art, 115 con sus reformas-
" de 1983 se vuelve centralista y que por lo tanto dichas reformas cen
tralizan las cinco facultades municipales gque mencicna anteriormente
Y por ello le llama Contrarreformas de 1983. "En efecto en materia -
hacendaria municipal, las pretendidas reformas de 83 que por su efec
to son contrarreformas; entregan a la discrecién del Gobernador y de
su gobierno estatal, el reparto de las participaciones federales que

corresponden a los municipios de ese Estado, lo que quiere decir que

se ha centralizado el 66% del ingreso municipal de la Repdblica en -
vez de independizar con ello la hacienda municipal, comc serfa lo co
rrecto. En esta forma se llega al mostruoso control estatal de las -
dos terceras partes de los ingresos de los municipios. Dicho en o---
tras palabras, el problema gque se ha creado, radica en que los ayun-
tamientos ahora dependen de los Tesoreros de los Estados de la Repfi-
blica (o sea, los Gobernadores) quienes entregan las participaciones
federales a los ayuntamientos a su capricho, congeldndolas cuando no
son gratos al Gobernador y, en muchos casos, jineteando miles de mi-
llones de pesos que pertenecen a los municipios." £9)

(69 . Ochoa Campos, Moisés. Ob. Cit. p. 530. El subrrayado es per--
sonal.
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Respecto a la facultad legislativa municipal que tiene el Esta-
do sobre los municipios, el maestro Ochoa Campos opina lo siguiente:
" En materia legislativa municipal, la nueva fraccién II del artfcu-
lo 115 Constitucional, somete a bases normativas centralistas de los
Estados, la expedicifSn de los bandos municipales, toda su facultad -
reglamentaria y, por consigquiente toda su fupcidén legislativa inter-
na que les corresponde como nivel de gobierno que son los Municipios
lo que constituye un escandaloso atentado al Municipio Libre, ya que
en todo el Mundo Occidental, o sea, desde hace 26 siglos, en el Muni
cipio Romano, nunca se habfa vulnerado esta atribucibn legislativa -
interna de normarse auténomamente para los efectos de su orden inte-
rior. A tal grado se estid abusando contra esta libertad, que existen
ya gobiernos de los Estados que envfan, ya formulados centralmente,=-
los bandos municipales a sus Ayuntamientos." (70)

En tercer lugar se puede decir que en materia laboral municipal
se otorga competencia a los tribuhales de arbitraje de los Estados,-
tomando al municipio como un organismo descentralizado, cuando en --
realidad se supcne que el municipio es libre y por lo tanto debe ha=-
ber un tribunal municipal que se encarge de ventilar los conflictos-
entre el municipio y sus trabajadores.

En materia de suspensién o desaparicién de ayuntamientos, se de
ja al acuerdo de dos terceras partes de las legislaturas locales pa-
.ra que declaren desaparecido o suspendidos los ayuntamientos. Si se
aplicara un sentido democrético en esencia, esta decisién trascenden
tal deberfa estar sujeta al referendum popular.

(7¢) Ibidem. p. 531
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Por lo que respecta a los servicios ptblicos se puede decir que
todos los propiémente locales son de fndole municipal y por lo tanto
los ayunﬁamientos deben ser los que determinen su ampliacién y no -
las legislaturas locales como lo sefiala el art. 115 Constitucional.
Si bien es cierto que la Constitucifn habla que la ingerencia del =
Estado es a través de las legislaturas locales, también es cierto -
que los integrantes de dichas legislaturas, en su mayorfa, dependeh
de la voluntad del Gobernador del Estado y por lo tanto todas las -
iniciativas que presenta a la CAmara, son invariablemente aceptadas
y aprobadas. De esta forma se manifiesta el marcado centralismo que
existe en esta materia y de la tutela de los gobernadores y de las-
legislaturas locales a los municipios, dejando mucho que desear el-
principio de Autonomfa Municipal.



B.- LOS RECURSOS MUNICIPALES.

l.-Inguficiencia de los Recursos Econémicos para la presta
cién de los servicios pGblicos. 2.- Exigencia de servi-
cios p@iblicos en los Municipios conurbados a las gran--
des ciudades. 3.~ Criterio Unilateral de las legislatu-
ras locales para fijar los Montos de Participacién a =~
los Municipios.

1.- INSUFICIENCIA DE LOS RECURSOS ECONOMICOS PARA LA PRESTACION DE -
LOS SERVICIOS PUBLICOS.

La autonomia de los municipios esta en relacién directa del ma-
nejo de la hacienda municipal que ¢s la base de su patrimonio,

La fracci6n II del art. 115 menciona: "los municipios estarin -
investidos de personalidad jurfdica y manejardn su patrimonio con--
forme a la ley".

Bn el art. 27 fraccién VI pdrrafo primero en su parte final, de
la Constitucibn, dispone lo sigujente: Los Estados Yy el Distrito Fe-
deral, lo mismo que los Municipios de toda la Repfiblica, tendran ple
na capacidad para adquirir y poseer todos los bhienes raices necesa--
rios para los servicios pfiblicos.

Los anteriores ordenamientos constitucionales otorgan al munici
pio la facultad para poseer y administrar su patrimonio.



La fracei6n IV del art. 115 Constitucieonal sefiala cuales son los
ingresos que forman la hacienda municipal:

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales,
que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su -
fraccionamiento, divisi6n, consolidacién, traslaciSn y mejora asf cg
mo las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.

Los municipios podrén celebrar convenios con el Estado para gque
&ste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la -~
administracién de esas contribuciones.

b) Las participaciones federales, gue serdn cubiertas por la Fe
deracibn a los municipios con arreglos a las bases, montos y plazos~
que anualmente se determinen por las legislaturas de los Estados.

c¢) Los ingresos derivados de la prestacifn de servicios pfiblicos
a su cargo.

En general la hacienda municipal se forma por los siguientes -~
conceptos:

1.~ Impuestos

2.~ Derechos

3.~ Productos

4.~ Aprovechamientos

5.~ Participaciones

6.~ Subsidios y financiamientos.

Estos rubros son en relacifn directa ampliados o disminuidos se
gGn la importancia econdSmica de los municipios.

Tomando como ejemplo la Ley de Ingresos de los Municipios del ~
Estado de M&xico para el ejercicio fiscal de 1389, se desglosan los~
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conceptos que forman el universo de los ingresos municipales.

1.- IMPUESTOS.

1.1. Predial

1.2, Sobre traslacibn de dominio

1.3. Sobre fraccionamientos

1.4. Sobre anuncios en la Via PBblica

1.5. Juegos permitidos

1.6, Sobre uso de agua de pozos artesianos

1.7. Sobre autorizacién de horario extraordipario.

2,~ DERECHOS,

2.1, Agua potable y drenaje

.2, Registro Civil

3. Obras PGblicas

4. Certificaciones

5, Rastros

.6. Mercados

7. Panteones

8. Servicio de vigilancia a pantecnes, rastros y estacionamientos-
particulares.

3.~ APORTACION DE MEJORAS.

3.1. Las derivadas de la aplicacifn de la ley de Cooperacién para O-
bras PGblicas.

4.- PRODUCTOS.

4.1. Productos por la venta o arrendamiento de bienes municipales.
4.2, Bosques Municipales.
4.3, Utilidades de inversifn en cré&ditos y valores



5.~ APROVECHAMIENTOS.

5.1, Multas

.2. Recargos

3. Reintegros

4, Indemnizaciones por dafos a bienes municipales
.5. Gastos de ejecucién,

6.- INGRBSQS MUNICIPALES GRAVAMENES Y FONDOS FEDERALES REPARTIBLES -
{(PARTICIPACIONES) .

6.1. Los derivados de la Ley Federal de Coordinacién fiscal, confor-
me a lo dispuesto por la, Leyes de Coordinacién Fiscal y de in-
gresos del Estado de México.

6.2, Los derivados del cobro de multas impuestas por autoridades fe-
federales no fiscales.

6.3. Los derivados del cobro de derechos federales.

- 7.— INGRESOS DERIVADOS DE FINANCIAMIENTOS.

7.1. Los derivados de las overaciones de crédito en los términos que
establece la ley de deuda pfiblica municipal del Estado de Méxi-
co.

A simple vista parece ser que son exorbitantes los ingresos muni
cipales pues existen demasiados rubros dentro de las leyes respecti--—
vas, sin embargo la realidad financiera de los municipios demuestra -
que es todo lo contrario, ya que haciendo un anélisis al respecto, re
sulta lo siguiente: En el rubro de impuestos solamente el® impuesto --—
predial es el que merece tomarse en cuenta y la mayorfa de los munici
pios del pais, celebra Convenios de Coordinacifn para el cobro de di-
cho impuesto con el Estado, ocasionando gastos de administracifn de -

cobro del impuesto predial a cargo del Ayuntamiento.
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En materia de derechos, los ingresos por los mismos en muchos -
de los casos no alcanza ni siquiera para recuperar el costo de la =--
operacién de los servicios pGiblicos como es el caso del Derecho de -
Agua Potable y Drenaje. Asi subsecuentemente con los demds ingresos-
municipales, quedando (inicamente como ingreso digno de tomarse en --
cuenta a las participaciones federales que se otorgan mensualmente a
los municipios en base a la Ley Federal de Coordinacién Fiscal, sien
do los Fondos Federales Repartibles los gue salvan de la insolvencia
financiera a los municipios de nuestro pafs.

Contrariamente a 1o que se piensa en el sentido de que el muni-
cipio ha tenido un progresivo desarrollo en los Gobiernos de los dl-
timos afios, los siguientes datos nos demuestran lo contrario:

Los recursos financieros en el afo de 1910 eran del 12% del to
tal de los ingresos fiscales del pafs; los otorgados por Plutarco --
Elfas Calles tuvieron un promedio del 8% del presupuesto federal, --
con Lizaro Cdrdenas descendi6 al 6%. y con Avila Camacho llegé al 4% -
-su proceso descendente continué; con Miguel Alemd&n, Ruiz Cortines y-
Adolfo Ldpez Mateos lleg6 al 3%; y finalmente con Gustavo Dfaz Ordaz
y Luis Echeverria cay§ hasta el 1.6% del presupuesto de egresos to--
tal.

La evolucién de la competencia tributaria de 1910 a 1975 la -==
muestra con cifras el maestro Ochoa Campos, gue basado en datos de -~
Direccién General de Estadfstica, compara la concentracién . de los.—

'ingresos fiscales en la Federacién, Estados y Municipios; las gr&fi-
cas de dichas cifras son las siquientes:
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Afio de 1910
Total de los Ingresos Piscales de los Estados Unidos Mexicanos:
$ 144'845,659.

Federacibén............. $ 102,294,030 ........ 70.63 &
Estados.....cvennnrnnen 23,883,920 ........ 16.48 %
Municipios.,.vivevenerns 18,667,70% ........ 12.89 %

Ao de 1951
Total de los Ingresos Fiscales de los Estados Unidos Mexicanos:
$ 6,221.583,652,

Federacibn............ . $ 4,883.666,267 ......, 78,50 %
EStadoS..covveanonnnss 1,149.050,022 ....,.,. 18,47 %
Municipios......ccev0... 188.867,364 ....... 3.03 %

- Afio de 1964
Total de los Ingresos Fiscales de los Estados Unidocs Mexicanos:
’ $ 23,158.200.000

Federacibn............. $ 17.296.500,000 ....... 74,69 %
Depto, del D.F. ...... 2,111.400,000 ....... 9,12 %
Estados ....c.ncenvinnn 2,861.000,000 ,...... 12.35 %
Municipios........ PR 889,300,000 ....... 3.84 %

Afio de 1975
Total de los Ingresos Fiscales de los Estados Unidos Mexicanos:
$ 126,000,000,000.00

Federacibn....seavses.. § 109,000,000,000,00 .., 86.40 %
EstadosS. .. ccviennnenens 15,000,000,000,.00 ... 12,00 %
MUNICIipPIiOS. . veeatosanes 2,000,000,000.00 ... 1.60 %



Los Servicios Piiblicos Municipales los sefiala el art. 115 en su
fracci6n III y dice que son los siguientes:

a) Agua potable y alcantarillado
b) Alumbrado PGblico

¢) Limpia

d) Mercados y centrales de abasto
e) Panteones

£) Rastro

g) Calles, parques y jardines

h) Seguridad PGblica y trfnsito.

Tarea dificil es la que tienen los Ayuntamientos para poder ---
brindar los servicios que por mandato Constitucional le corresponden
ya que en la administracién p@blica la base para la prestacién del -
servicio p(iblico es tener los recursos econfmicos para brindarlos, y
la mayoria de los municipios no les alcanza para bripdar a la ciuda-
dania muchas veces ni los mids elementales, Esta situacifn prevalece-
tanto en municipios urbanos como rurales.

2.~ EXIGENCIA DE SERVICIOS PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS CONURBADOS A -
LAS GRANDES CIUDADES.

Otro de los grandes problemas que existe en la institucién polf
tica motivo de esta tesls es que hoy en dfa se encuentra atomizada -
en pequefias comunidades en contraste de las grandes concentraciones.
los Constituyentes de Querétaro de 1917, las adiciones al Plan de -~
Guadalupe de 1914, el Plan de San Luis de 1910 y muchos otros docu--
mentos inspirados en las ideas democr&ticas liberales, criticaron se
veramente las jefaturas polfticas del Porfiriato por que siempre se-
dedicarcn a obstruir el desarrollo de los municipios. A 'm8s de setenta



afios se siguen padeciendo grandes problemas municipales, casi todos
ocasionados por el procese de centralizacién.

La riqueza, la economfa, la cultura, la poblacién, las decisio-
nes, todo esta centralizado en unos cuantos centros urbanos y muy -
especialmente v en forma extrema en la capital del pais.

Algunos datos que scportan lo anterior son los siguientes: 1805
municipios cuentan con menos de 200 km2, mientras que 435 municipios
exceden los 1000 km2; en el 52.6% del territorio nacional se concen-
tran 287 municipios y en el 47.4% se encuentran ubicados los 2091 mu
nicipios restantes,

El 40% de los municipios cuentan con una poblacién no mayor de
5,000 habitantes, mientras que solo 80 municipios tienen una pobla--
cibn superior a 100,000 habitantes. ’

En la inversifn en Obras PGblicas a cuenta de los créditos del-
Banco Nacional de Obras y Servicios Pfiblicos, el Distrito Federal --
consume mds de la mitad de dicha inversi6n. Y asf podemos seguir se-
flalando una gran cantiaad de problemas y todo nos conduce hacia la -
actividad centralizadora del Estado. Lo que antes fué una ventaja es
ahora un obstfculo para procurar el crecimiento econémico y el desa-
rrollo social.

Se afirma en varias tesis politicas que la solucidén a los pro--
blemas municipales habr&d de emanar, en primera instancia, de los mu-
nicipios; sus habitantes deben decidir la medida y 1a form; de su de
sarrollo, Pero, como se sabe, las decisiones estan centralizadas, —--
y por esto los primeros en convencerse de que es beneficio para to--
dos el fortalecer a la institucifn municipal, deben ser los 6rganos-
que ostentan la decisibn polftica. La sociedad hace tiempo que le hi
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z0 cuando cada habitante de manera personal o a través de un grupo -
exlge servicios pdblicos y sabe que Gnicamente es el ayuntamiento --
quien puede brinddrselos. La consulta popular desarrollada en el se-
xenio anterior coincidio en este criterio.

En esta situacién se crea un cfrculo vicioso ya que la gente a-
bandona sus lugares de origen por falta de condiciones de vida acep-
tables asi como la carencia absoluta de desarrollo aglutinandose en-
grandes concentraciones humanas alrededor de ciudades capitales los
¢cuales necesariamente requieren servicios gue en muchos de los casos
los municipios que de antafio fueron agrfcolas y rurales se convier—-
ten en urbanos come es el caso de los municipios de Cuautitlan, Eca-
tepec,chalco, Ixtapaluca, Tlanepantla, Los Reyes La Paz, entre otros
que se han conurbado al Distrito Federal.

rara describir ‘la concentracidén urbana en algunos municipios y-
la marginacidn de otros, es vdlida la expresién que dice y que se -~
utiliza tambi&n para el ejido: "los municipios no producen por que -
no tienen recursos y no tienen recursos por gue no producen”. También
es cilerto que bien puede fomentar y canalizar en su espacio territo-
rial la actividad agrfcola y ganadera, los gue estan en la categoria
rural; los municipios urbanos pueden establecer empresas paramunici-
pales en sociedad con particulares para crear fuentes de trabajo.

Sin embargo en su reguerimiento social urgente de cumplir el he-
cho de prestar servicios elementales como es el agua potable, drenaje
elgéctricidad y alumbrado pdblico, entre otros a los nuevos asentami--
entos gue se establecen en los municipios conurbados de las ciudades-
capitales como es el casc del Valle de Chalco, en el municipio del =

mismo nombre o ciudad Cuauhtemeoc en Ecatepec, -
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3.= CRITERIO UNILATERAL DE LAS LEGISLATURAS LOCALES PAPA FIJAR LOS -
MONTOS DE PARTICIPACIONES.

El art. 115 de la Constitucién en la fracci6én IV inciso b, sefia
la como uno de los ingresos municipales a las participaciones:

b} Las participaciones federales que serén cubiertas por la fe
deraci6n a los municipios con arreglo a las bases, montos y plazos-
que anuvalmente se determinen por las legislaturas de los Estades.

En este inciso de la fraccibn IV es precisamente en uno de los
tantos puntos en que se le guita su autonomfa al municipio, ya que-
por un lado se le reconoce determinadas fuentes tributarias a favor
del municipio pero por otro subsiste una indefinicibn legal a nivel
constitucional en cuanto al derecho de los municimios a las partici
paciones federales puesto gue cuedan supeditadas a las autorizacio-
nes o asignaclones de las legislaturas locales, y éstas a su vez a-
leos acuerdos celebrados en el ejecutivo federal. De esta forma si--—
guen siendo los Congresos locales, quienes en su mayorfa dependen -
de la volupntad del gobernador del Estado, quienes tienen las facul-
tades municipales en materia de ingresos.

El criterio que utilizan las legislaturas locales es unilateral
por que no se toma en cuenta los verdaderos requerimientos municipa-
les, ya que los Planes de Desarrollo Municipal y los Presupuestos —-
que se remiten anualmente a la direccién de finanzas de los Estados-
‘asi como a los Congresos locales no son tomados en cuenta, ya que la
idea rectora para la distribucién de participaciones se f£ija en base
al programa de gobierno estatal.

Es por esto que existe una enorme inequidad para fijar las par-
ticipaciones entre los municipios otorgando mayores cantidades a las
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capitales tanto de la. Repiblica como de los Estados en detrimento de
los municipios rurales fomentando de esta manera una creciente cen--
tralizacifn que conlleva a toda la problemética existente generando-

se un circulo vicioso.

Esta situacién la expresa Alberto Mayocral Calles, Secretario de
Finanzas del Gobierno del Estado de México, "existe una enorme ine--
quidad en la distribucibn de participaciones per cépita entre la po-
blacibn mexiquense de los municipios conurbados con la ciudad de Mé&-
xico y los habitantes de dsta, pues mientras en la zona del Estado -
apenas estos recursos promedian mil cien pesos mensuales, en la capi
tal de la Repdblica cada persona 2Zspone de mds de treinta y cuatro-
mil pesos para el mismo lapso". {(71)

Es general la inconformidad sobre esta inequidad del criterio -
para fijar las participaciones municipales, por lo tanto, es necesa-
rio dar mayor atencifn a los programas. de desarrollo gue proponen --
los ayuntamientos y en base a estos fijar las participaciones federa
les.

(71 }.'Uno mas Uno. Manuel Becerra Acosta. Diario. México, D.F. No.
) 1566. Octubre 7 del 88. p. 3.



CAPITULO CURRTO

FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS MUNICIPALES

A). EL PROBLEMA ACTUAL DE LAS FINANZAS DE LOS MU-
NICIPIOS,

1.- La inflaci6n como factor de desequilibrio de las finan-
zas municipales. 2.- Falta de apoyo técnico para el co-
bro de ingresos propios municipales. 3.- Falta de conti
nuidad en los planes de desarrecllo y en los criterios -
financieros. )

1.- LA INFLACION COMO FACTOR DE DESEQUILIBRIO DE LAS FINANZAS MUNICI
PALES.

En las circunstancias actuales que vive nuestra economia nacio-
nal, la crisis afecta a las entidades federativas con diversos pro-—
blemas que se acentfian en los sectores primarios, secundarios y ter-
ciarios. Sin embargo, en algunos Estados de la RepGblica se han eva-
luado las polfticas de desarrollo estatal integral y se muestran a--—
vances y retrocesos en el desarrollo nacional y en el desarrollc mu-
nicipal, en relaci6n a la economia local y al apoyo que se le brinda
por parte del gobierno estatal.

Es de sobra conocido por los gobiernos estatales que el desarro-
llo municipal es determinante para impulsar los programas de reactiva
cién econbmica estatal, pero este reconocimiento lo tuvieron que ha--
cer por la linea polftica gue marctd el robierno Federal para que Se -
cumplieran las reformas y adiciones del art, 115 Constitucional.
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Con las nuevas atribuciones de los ayuntamientos, se convierten
a E&stos en receptores de una constante y mayor presifn social qgue --
ejerce la poblacién en demanda de mis y mejores servicios p@blicos,-
situacién que los obliga a dar soluciones concretas y efectivas. La-
solucién de esta problemitica depende sustancialmente de las finan--
zas PGblicas.

Ademds, de lo mencionado anteriormente los municipios, se encuen
tran afectados en sus finanzas por la crisis que agobia al pafs, asfi-
como los problemas derivados de la baja del petr6leo y de . las exigen~
cias financieras de la deuda externa han afectado al presupuesto na--
cional, efecto que se a dejado sentir en las participaciones federa--
les municipales, las cuales en valores reales han disminuido.

En el perfodo 1981 - 1987, los ingresos pdblicos municipales --
muestran una evolucién creciente a precios corrientes; sin embargo,-
si eliminamos el efecto de la inflacién y medimos é€stos a precio ---
constante, encontraremos que los ingresos municipales de 1981, fue--
ron en términos reales superiores a los ingresos municipales de 1987.

El fortalecimiento municipal se ha dilufdo como consecuencia de
la inflacifn y los presupuestos municipales en términos de su poder-
de compra real ha sido brutalmente afectados. En cifras a precios co
rrientes se han inflado en miles de millones de pesos las participa-
ciones pero en términos reales han disminuido en su capacidad de rea
lizacifn de obras y acciones de beneficio comdn.

Para apreciar la situacifn de los ingresos pdblicos municipales
se muestran los siguientes cuadros en donde estan contempladas las -
participaciones municipales del Gobierno del Estado de México en el-
periocdo 1981 - 1987.
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CUADRO No. 1

INGRESOS PUBLICOS MUNICIPALES 1981 —_1957-'
(en millones de pesos)

Participaciones Participaciones Total de
Ao Estatales Federales Participaciones
1981 989 3,375 4,364
1982 1,629 4,534 6,163
1983 2,744 10,862 13,606
1984 5,399 18,543 : 23,942
1985 11,051 25,669 36,720
1986 15,460 36,000 51,460
1987 : 25,307 61,415 86,722

FUENTE; Gobierno del Estado de M&xico, Secretarfa de FinanZzas, -
Direccifn General de Ingresos. Estado de cuenta de ingre
sos municipales 1981 - 1987.

En este cuadro se muestra los ingresos pdblicos munivipales de-
1981 a 1987, cantidades en millones de pesos corrientes que muestran.
. un crecimiento en cifras en las participaciones federales y estata--
les.
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CUADRO. No. 2

INGRESOS PUBLICOS MUNICIPALES 1981 - 1987

( en millones de pesos de 1981)

Participaciones Participaciones Total de
ARO Estatales Federales Participaciones
71981 989 3,375 4,364
1982 1,011 2,813 3,824
1983 886 3,508 4,394
1984 1,078 3,702 4,780
1985 1,429 3,319 4,748
1986 1,145 2,666 3,811
1987 1,042 2,529 3,571

FUENTE: Memoria del Gobierno del Estado de M&xico 1981 - 1987,
Se aplicé la tasa deflacionada a precios de 1981,

Este cuadro nos muestra que los ingresos ptblicos municipales -
han tenido una evoluciédn con altas y bajas dado que en 1984 fue el -

afio donde se lleg6 al nivel mis alto ~4,780 millones de pesos a pre-

clos-de 1981; de ahf en adelante se observa un detrimento hasta lle-

gar al nivel mas bajo en 1987 que fue de 3,571 millones de pesos.
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El an&lisis de estos cuadros lleva a reflexionar si en verdad -
la reforma municipal ha cumplido con sus objetivos; para muchos Ayun
tamientos definitivamente afirman que no ha dado el resultado espera
do.

Desde una posicién critica con respecto a las modificaciones y-
adiciones del art. 115 Constitucional en lo gue ha significado la ag
ministracidén libre de la hacienda municipal asf como las relacilones-
con los gobiernos locales es benéfico en cl aspecto polftico y jurf-
dico. Sin embargo con la pérdida de ingresos reales en materia de --
participaciones estatales y federales, los municipios se convierten-
en los eternos pedigliefios de log gobiernos estatales.

Existen algunas opiniones en torno a esta situacién y se sugie-
re gue no se tendrfa ningfin problema si la pérdida de ingresos rea--
les en materia de participaciones estatales y federales es compensa-
da con un aumento en los ingresos propios de los municipios con el -
objeto de ir liberando a los ayuntamientos de la dependencia de las-~
participaciones; sin embargo esto no es mds que una opinién sin mu--
cho fundamento ya que como se observard en el siguiente inciso, los-
gobiernos municipales no tienen el recurso técnico y humano para in-
crementar los ingresos proplos municipales.

2,-~ FALTA DE APOYO TECHICO PARA EL COBRO DE INGRESQS PROPIOS MUNICI-

PALES . .

El art. 115 Constitucional, las leyes orginicas municipales y -
log c6digos fiscales del mismo ramo hacen mencién que les municipios
percibirin en cada ejercicio fiscal, los impuestos, derechos, aporta
cibn de mejoras, productos y aprovechamientos que establecen las le-
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yes fiscales, asi comc las participaciones derivadas de la aplicacidn
de las leyes de coordinacién: todo lo anterior formard la hacienda pd
blica de los municipios y servir& para cubrir los gastos de su admi--
nistracifn y demds obligaciones a su cargo; la tesorerfa municipal es
la encargada de manejar la hacienda municipal y ser& el Gnico Sxgano-
de recaudaci6n de los ingresos municipales.

El tesorero municipal como titular de la tesorerfa tiene una se
rie de facultades y obligaciones que le sefiala la ley para el manejo
de la hacienda municipal. En materia de recaudacidén de ingresos ten-
dran las siguientes facultades:

- Cuidar de la puntualidad de los cobres,

- Verificar la exactitud de las liquidaciones

- Activar el cobro de las contribuciones cuidando que los reza-
gos no aumenten.

- Realizar el padrSn de contribuyentes municipales.

~ Iniciar procedimiento administrativo de ejecucién para el co-
bro de adeudos fiscales a favor del municipio.

- Elaborar el presupuesto de ingresos y egresos del ayuntamiento.

- Detencién y fiscalizacibén de contribuyentes omisos.

Ademis de las anteriores obligaciones que en materia tributaria
tienen los tesoreros, la Ley Orgénica Municipal le impone otras de -
carfcter administrativo, de planeacién y de contabilidad y registio-
de la cuenta pfiblica municipal.

Es de entenderse que para reallzar esta carga de trabajo, los -
tesoreros municipales deben tener suficiente capacidad en materia -
contable y administrativa y debe apoyarse con los suficientes recur-
sos técnicos, materiales y humanos, para realizar esta labor de mane



ra eficaz.

Sin embargo la realidad es otra ya que por principio de cuenta
las diversas Leyes Orgdnicas no establecen ninglin requisito académi
co para desempefiar el cargo de tesorero municipal; solamente exige-
conocimientos suficientes, ser ciudadano en ejercicio de sus dere~-
chos civiles y polfticos y no haber sido procesado por delito de ca
rdcter intencional, asi como caucionar el manejo de los fondos. Tam
bifn es caso comln que el tesorero cumpla el requisito fundamental-
de ser persona de las confianzas del Presidente Municipal. Por esta
razén en muchos casos los tesoreros no tienen la capacidad suficien
te para desempefiar su cargo y los programas de anoyo en la asesoria
fiscal del Estado son casi nulos.

Por otro lado los recursos técnicos materiales y humanos que a-
poyen esta labor tributaria de las tesorerfas municipales, solamente
esta presente en municipios que tienen una suficiente capacidad eco-
némica; en contraste con los municipios de pocos recursos, que son =
la mayoria, la tesorerfa municipal trabaja muchas veces Gnicamente -
con el tesorero que realiza las funciones de cajero, contador y meca
négrafo.

Por lo anterior Y basado en la realidad administrativa de la ma
yorfia de los municipios es una quimera }a propuesta de que los ayun-—
tamientos deben incrementar sus recursos a través del cobro de ingre
sos proplos municipales.

Ante esta situacibn es necesario una mayor intervencién de los-—
diversos organismos y comisiones de la Secretarfa de Hacienda y Cré-
dito Piblico para asesorar a los municipios, en coordinacién con los
gobiernos estatales; esto con el aobjeto de que se logre un mejora---

miento interno de la hacilenda municipal para lograr los siguientes -



objetivos,

1.~ El mantenimiento y uso adecuado de los padrones de causantes.

2,- La promocidn de campaflas de regularizacién.

3.~ La promocibn de campafias de empadronamiento.

4.~ Adopci6n de un programa de recuperacién de rezagos.

5.~ Promover la rentabilidad de las propiedades municipales.

6.~ La implantacién de modernos sistemas administrativos.

7.~ La capacitacif6n del personal.

8.~ Mejora de la presentacifn de oficinas para su funcionalidad.

9.- Campana de actualizacién para la aplicacién correcta de los
instrumentos juridicos fiscales.

3.~ FALTA DE CONTINUIDAD EN LOS PLANES DE DESARROLLO Y EN LOS CRITE-
RIOS FINANCIEROS.

Los municipios para el cumplimiento de los fines, aprovechamien
to de sus recursos, creacién, expansibn, desarrollo, restructura, --
conservacién y mejoramiento de centros de poblacién y servicios pd--
blicos formulardn planes y programas los cuales serviran para diri--
gir los actos administrativos y polfticos municipales.

Los planes y programas tendr&n la vigencia que seifiala la ley de
la materia, que por lo regular su observacién se sujeta al perfodo -
del gobiernc municipal del Ayuntamiento que lo elabor6.

Abordando este asunto el maestro Ochoa Campos propone la crea--
cidén de un Instituto Nacional de Planeacidn Municipal y dice: "Desde
el punto de vista técnico, debe ser objeto de planeamiento especifi-
co el régiman municipal, ya sea del tipo indfgena u ceccidental, para
abordar los aspectos fundamentales conectados con las obras pdblicas,



con el urbanismo y con el desarrollo econémico. Para éstas y las de-
mas funciones técnicas que hemos mencionado en el cuerpo de nuestro-
estudio, convendrfa que se crease el Instituto Nacional de Planea——-
cién Municipal, evocado al estudio y la investigacién de los proble-
mas municipales, Dicho instituto podrfa contar con una seccién de ca
pacitacifn para los secretarios de los ayuntamientos, elaboraria pro
yectos de caré&cter técnico y funcionaria, ademds, como asesoria téc-
nica de las municipalidades de la RepGblica.

En esta planeacidn se debe incluir todos los aspectos de creci-
miento y ordenacién de la vida municipal, y con referencia al aspec=-
to financiero se debe planear la modernizacidn de todos los sistemas
de organizacién en las tesorerias, la difusién fiscal, la difusién -
‘convencional para concientizar al causante, el control de los pagos,
el procedimiento econdmico-coactivo como facultad del fisco munici--
pal para exigir al causante el pago de cré&ditos, para verificar da--
tos, detectar omisiones y localizacién de causantes evasores.

Es necesario que todo lo anterior se incluya en los planes de -
desarrollo municipal y ademds que se lleven a la ejecucién préctica,
por que no Gnicamente se deben senalar objetivos, si no que también-
deben cumplirse metas para hacer realidad el fortalecimiento munici-
pal.

Desde que se crearon las leyes de planeacién se ha visto que en
la mayoria de los planes de desarrollo de los municipios rurales se-
menciona gque sus ingresos son raquiticos, ya que los pocos servicios
que presta come son: Agua potable, drenaje o servicio de limpia, ---
pré&cticamente estan subsidiados a la poblacifén ya que su cobro no es
posible, en muchos casos por falta de sistema y de padrones fiscales.

‘También es conveniente mencionar que las metas que se fijan en-
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materia financiera no se llegan a cumplir por el corto periode de go
bierno que tienen los Ayuntamientos, el cual es de tres afios. La du-
racién de funciones de los Ayuntamientos no es sefialada por el art.-
115, esta facultad se otorga a los gobiernos estatales a través de -
las Constituciones Locales.

Es conveniente que el perfodo de gobierno de los Ayuntamientos-
sea, por lo menos de cuatro afios, para que se cumpla efectivamente -
los objetivos trazados en los planes de desarrcllo.

Asi mismo, es necesarioc gque en la elaboraci6n del Plan de Desa-
rrollo de los Ayuntamientos entrantes se incluya la continuidad de -
todos los aspectos positivos que se establecen en el Plan ‘de Desarro
llo de los Ayuntamientos salientes, con el objeto de aprovechar al -
méximo todos los recursos materiales y humanos, asi como las experien
cias administrativas que funcionaron en materia fiscal, para lograr-
un verdadero fortalecimiento financiero en los municipios; es desea-
ble que prevalezca esta idea rectora, sobre los revanchismos politi-
cos que muchas veces se manejan entre 10s Ayuntamientos entrantes y-—
salientes.



B). LAS PARTICIPACIONES FEDERALES COMO
BASE DE LAS FINANZAS MUNICIPALES.

1.~ Las perspectivas de las finanzas municipales. 2.- La =
necesidad de un mejor financiamiento para la actividad
municipal. 3.~ Algunas sugerencias para fortalecer la-
Haclenda Municipal.

1.~ LAS PERSPECTIVAS DE LAS FINANZAS MUNICIPALES.

A partir de 1980, los intentos para fortalecer las haciendas mu
nicipales se hicieron m&s s6lidos al entrar en vigor la nueva Ley de
Coordinacién Fiscal que entre otras cosas prevee una participacién -
adicional en los impuestos federales sSiempre y cuando las entidades-
federativas celebren convenios de coordinacién con la federacién y -
que aguellas participen del incremento adicional a los municipios.

La nueva Ley crea el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal --
con el objetc de gue los Estados que se adhieran a 81, reciban las -
participaciones que establece dicho ordenamiento, mediante la distri
bucibn de los fondos:

1.- Fondo General de Participaciones.- Constituido por el 13% -
de ingresos anuales totales gue obtenga la federacién vor concepto. -
de impuestos y derechos sobre hidrocarburos, por la extraccién de pe
tréleo y gas y los correspondientes de la mineria.
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2.~ Fondo Financieroc Complementaric o de Nivelacién.- Se consti
tuye con el 0.50 % de los ingresos totales anuales de la federacién-
por los conceptos sefialados en el punto anterior mids el 3% del Fondo
General de Participaciones y otra cantidad igual a esta filtima con -
su cargo a la federacién,

Otro importante avance se logra en 1981 con la creaci6n del Fon
do de Fomento Municipal que establece que los municipios participen-
directamente en el rendimiento de contribuciones federales y no a --
trave's de la tesorerfa de su Estado.

Estos mecanismos ideados para incrementayx los Fondos Municipales
prometian en su memento muchos logros, pero que se vieron empafados--
por el descenso de la cotizacién del petr6leo, hecho gue afecto direc
tamente a los dos primeros fondos mencionados. Por esta razén se pro-
puso que para superar esta contingencia era necesario pensar en otras
fuentes de ingresos para que los municipios no dependan exclusivamen-
te de una participacién federal. Sin embargo como ya se estudioc en --
los puntos anteriores de este capfitulo, el municipio no cuenta con la
infraestructura necesaria para lograr resultados positives en este -
aspecto.

Ahora bien, los mecanismos para hacer la distribucifén de los --
Fondos son sefialados y determinados por las legislaturas de los Esta
dos como lo determina el inciso b de la fraccién IV del art, 1il5 ---
’Constitucional, y ampliando este aspecto mencionare a continuacién -
la mecfinica que se sigue en la asignacién de participaciones federa-
les en los municipios en el Estado de México.

La Ley de Coordinacién Fiscal del Eatado de México en su artfcu
lo 2 ordena lo siguiente:
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"Art. 2.~ La legislatura del Estado determinard anualmente las-

bases, montos y plazos en gue los municipios participaran en la dis-
tribucién del Fondo General de Participaciones y del Fondo Financie-
ro Complementario de Participaciones que el Estado perciba en térmi-
nos de la Ley de Coordinacién Fiscal".

En este articulo se observa claramente el mandato estatal cuan-
do se menciona que la legislatura del estado determinari, es decir,-
due tomara una decisibn, resolucifn o acuerdo en materia de partici-
paciones. También la legislatura fijar& el reparto del Fondo de Fo--
mento Municipal.

En el capftulo segundo de la misma Ley de Coordinacién Fiscal -
del Estado de México sefiala en los artfculos 4, 5y 6 la forma en --
que se calcularan las participaciones federales para cada ejercicio-
fiscal los cuales serdn otorgados en asignaciones mensuales.

Art., 4.~ La cantidad que a cada Municipio corresponde del Fondo
General, serd calculado conforme a la mecénica siguiente:

I.- 50% en raz6n directa a la recaudacién efectiva de los impues
tos federales Coordinados en el perfmetro territorial de ca-
da Municipio y correspondiente al ejercicio fiscal de que se
trate.

IT.- 25% en razdn directa a la poblacitn que registre el Manici-
pio de acuerdo a los datos obtenidos en el Censo General de
Poblacién y Vivienda.

III.- 25% en funcién a las caracterfsticas que cada Municipio re-
presente dentro del Plan de Desarrollo Estatal.

Art. 5.- Los Municipios participarén en la distribucifn del Fon
do Financiero de Nivelacién en los términos de la mecanica siguiente:
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I.- El 30% del Fondo se distribuird en partes jiguales entre la-
totalidad de los Municipios.

II.,- Bl 70% restante ser distribuido entre todos los Municipiocs,
en razfn proporcionalmente inversa al monto de las participa
ciones del Fondo General, recibidas durante el ejercicio fis

cal anterior.

Art., 6.~ Los Municiplos participarén en la distribucitn del Fon
do de Fomento Municipal, conforme a las reglas siguientes:
I.- Fl 10% del Fondo se distribuird por partes iguales entre la
totalidad de los Municipios del Estado.

II.- £l 90% restante seri distribuido entre los Municipios en ra
z8n proporcionalmente inversa al monto de las participacio-
nes del Fondo General recibidas en el ejercicio fiscal ante
rior.

Como se puede observar, la asignacién de participaciones se rea
liza tomando en cuenta varios factores como son la recaudacién efec-
tiva de los impuestos federales en cada municipio, la poblacién con-
que cuente cl mismo y las caracterfsticas gque represente dentro del-
plan de desarrollo estatal. Es aqui precisamente donde se observan -
las intervenciones directas del Gobierno del Estado, para fijar las-
participaciones aplicando en muchos cases un criterio inequitativo y
fomentando en la mayorfa de los casos el centralismo.

En la Repfiblica Mexicana existe una gran diversidad de munici--
pios que se catalogan por sus aspectos socioeconfmicos y se clasifi-
can generalmente en munlcipios metropolitanos, urbanos, semiurbanos-
y rurales. Todos ellos tienen limitaciones financieras para resolver
los problemas de servicios pfiblicos pero es bien sabido que la desi-

gualdad econbmica se manifiesta principalmente entre los municipilos-



rurales y urbanos, y ya no se diga de los municipios metropolitanos-
donde estan asentados los poderes estatales ya gue son 8stos los méds

beneficiados en materia de participaciones.

Esta situacién origina a grandes rasgos los siguientes proble--
mas.

=~ Una distribuci6n desigual del ingreso entre municipios, las discre
pancias son grandes entre municipios rurales y urbanos.

- Concentracidn de la actividad productiva en los municipios urbanos

- Mayor presién ejercida por los municipios metropolitanos y urbanos
para obtener mayores asignaciones financieras con respecto a los -~
municipios rurales fomentando el Centralismo.

- Insuficiencia de recursos para el financlamiento de obras y recur-
sos p@blicos en municipios rurales.

2.~ LA NECESIDAD DE UN MEJOR FINANCIAMIENTO PARA LA ACTIVIDAD MUNICI
PAL.

En la actualidad existe concenso en la necesidad de ampliar las
finanzas municipales, especialmente de los municipios de mds bajo de
‘sarrollo y agquellos con problemas graves de conurbacién, donde se --
presentan situaciones conflictivas muy serias por la presi6n de la -
poblacién de mejores servicios pGblicos, en particular los problemas
de agua potable, alcantarillado, transporte, seguridad y proteccién.
Esto provoca que los ayuntamientos tomen conclencia de sus responsa-
bilidades inmediatas y de la importancia que tiene una mayor eficien
cia para el desarrollo de sus potencialidades, la capacidad en nego-
ciacidén con dependencias estatales y federales que controlan y asig-
nan. los recursos financieres.
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En este contexto se hacen necesarios que los gobiernos municipa
les en tiempos de crisis asuman su responsabilidad y conozcan mejor-
su capacidad financiera y adopten medidas para un mejor manejo de --
sSus. presupuestos.

También es necesarioc adoptar las medidas politico-administrati-
vas para orientar las acciones que logren un mejor financiamiento de
los recursos municipales; algunas de las acciones que se pueden lle-
var a cabo para realizar estos logros son los siguientes:

1.~ Intensificar la actividad productiva y el mejor aprovecha--
miento de los recursos naturales; favorecer el desarrollo industrial
y el turismo donde existan condiciones adecuadas para ello ¥ que par
ticipe el municipio activamente en esta tarea.

2.- Implementar programas para el establecimiento de micro in--
dustrias, fomentando por la Banca en materia de financiamiento, prin
cipalmente en los municipios rurales,

3.~ Adovtar las medidas necesarias para la participacién ciuda-
dana en las obras de mejoramiento de comunidades para bajar costos -
de operacifin, procurando hacer campafias permanentes a través de los-—
Consejos de Colaboracifn Municipal para lograr un beneficio social.

3.~ ALGUNAS SUGERENCIAS PARA FORTALECER LA HACIENDA MUNICIPAL.

La desestabilizacisn econSmica del pafs a repercutido duramente
en las haciendas municipales esto a significado tode un reto para --
los ayuntamientos en el sentido de lograr una mayor eficiencia y ho-

nestidad de los recursos financieros en los municipios.

‘Para fortalecer la hacienda de los ayuntamientos, se pueden —--



utilizar las siguientes posibilidades que son:

a) Elevar las participaciones estatales y federales que son el-
elemento importante y en algunos casos fundamental en los Ingresos -
fiscales destinados a los municipios.

b) Elevar los ingresos propios de los municipilos mediante el —-
alza de las tarifas de los servicios pliblicos, esto hasta donde sea-
posible y sin generar por este hecho perturbacién social.

c¢) Participacién del municipio en proyectos productivos gue ge-
neren ingresos adicionales y que podria ser en empresas paramunicipa
les con el financiamiento de la Banca Nacional.

d)} Una mayor participacién en los actos de goblerno de todos -
los integrantes del Ayuntamiento principalmente de los Sindicos y Re
gidores para que el gasto pGblico sea utilizado de manera honrada vy
eficiente.

En la medida que perfeccionen los municipios su capacidad para-
utilizar sus recursos financieros y ademiis se implementen cambios . en
el criterio que utilizan las legislaciones locales para el reparto -
de las Participaciones se fortaleceri efectivamente la Hacienda Muni
cipal.



CONCLUSIONES

PRIMERA.- En la dltima década disminuyeron los porcentajes que les -
corresponden a los Municipios de los Ingresos Fiscales del pafs, in-
cluso en materia de inversién plblica en obras, se -ha concentrado --
dicha inversién en el Distrito Federal y en las grandes ciudades del
‘interior de la RepGblica, dejando marginados a los Municipios.

SEGUNDA.- La inflacién, la baja del precio internacional del vetré--
leo en los Gltimos ocho afos y la pérdida del poder adquisitivo de -
nuestra moneda han agravado la situacidén econfmica de los Municipios.
Los aumentos al ingreso municipal no fueron suficientes para contra-
rrestar los efectos de este desajuste econfmico.

TERCERA.- Se puede observar que si bien hay un avance con las refor-
mas del 3 de Febrero de 1983 en cuanto al reconocimiento de determi-
nadas fuentes tributarias a favor del municipio, subsiste todavia --
una indefinici6n legal a nivel constitucional en cuanto al derecho -
de los municipios en las Participaciones Federales o estatales que--
dando en consecuencia supeditados a las autorizaciones o asignacio--
nes de las Legislaturas locales quienes determinan las bases y los -
montos de las participaciones Federales, afectando la autonomfa Muni
cipal en materia hacendaria.

CUARTA .- Las legislaturas Locales deben respetar los Planes de Desa-
rrollo. Municipal para la elaboracibn de las bases para distribuir --
los Fondos repartibles, ya que en la actualidad se obedece fundamen-
talmente a los Planes de Desarrollo Estatal que por lo regular tie--
nen una tendencia centralista de los recursos econSmicos a las Capi-
tales de los Estados.

QUINTA.- Para realizar un verdadero impulso al municipio es necesa--
rio que el Gobilerno Federal implemente las medidas necesarias para -

que los Ayuntamientos tengan. informacién sobre los montos mensuales-



de las Participaciones que les corresponden, asi como la creacién --
de una dependencia en la Secretarfa de Hacienda o bien en la Secre--
tarfa de Programacifn y Presupuesto para dar la orientacién y segui-
miento a las quejas de los municipios en esta materia. Asi mismo, se
debe implementar un organismo de capacitaci6fn permanente nara Servi-
dores pliblicos municipales en materia fiscal.

SEXTA.~ Para fortalecer la Hacienda municipal se debe elevar el mon-
to de las Participaciones Federales un porcentaje no menor de 10% --
sobre los impuestos Federales y Estatales. Asi mismo se deben imple-
mentar maycores financiamientos a través de la Banca en inversiones —
que impulsen la productividad y el desarrollo con el objeto de dis--
minuir la emigracién de los habitantes de los municipios rurales.

SEPTIMA.- Es necesario que se modifique el inciso b) de la fraccién-
IV del artficulo 115 de la Constitucidn, con el objeto de otorgar un
sentido equitativo al criterio para fijar lag bases y montos del re-
parto de Participaciones Federales, quedando de la siguiente manera:

"Las participaciones Federales, que serdn cubiertas por la Fe~-
deracifn a los Municipios con arreglo a las bases y montos cue anual
mente determinen las Legislaturas de los estados, se basaran en los-
programas y planes de desarrollo gue presenten los !Hunicipios. Las -
participaciones federales seran remitidas en forma inmediata a su --
recepcidn, por los gobiernos de los Estados a los Ayuntamientos".

Reconocer este criterio a nivel constitucional es otorgarle al
Municipio su verdadera Autonomfa, la cual es necesaria para dignifi-
car a la poblacién municipal e integrarla al desarrollo econémico Y
social de México.
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