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Introduccion

Una vez terminados los estudios de Derecho, el estudiante se enfrenta ante
el reto de hacer un trabajo de investigacion o tesis, en donde de alguna
manera utilice los instrumentos y conocirnientos adquiridos a lo largo de
la carrera. Esta tesis servird de igual manera para presentar su examen
profestonal con el que concluye la primera y bdsica etapa en donde el es-
tudiante pretende transformarse en abogado.

Ante este reto, indispensable resulta escoger un tema de estudio que ade-
mds de estar ligado con los estudios de Derecho, despierte al mismo tiem-
po el interés y la pasidn del estudiante.

Dos son fundamentalmente los temas que para tal objetivo he selecciona-
do: la descentralizacidn de la vida nacional y la democracia.

La descentralizacidn de la vida nactonal es un tema de gran actualidad
no sdlo en nuestro pais, sino en el mundo entero. Meéxico, a pesar de
su sistema federal, ha centralizado tanto su actividad econdmica, como
politica, y cultural, fundamentalmenteen tres polos de desarrollo que son
las ciudades de México, Monterrey y Guadalajara. Por otro lado, la pe-
riferia se ha empobrecido o se ha desarrollado insuficientemente no sdlo
en lo econdmico sino sobre todo en lo politico. La centralizacion tiene
y tuvo su razon de ser, respondid a necesidades muy concretas; sin em-
bargo hoy ha llegado ya a su etapa de rendimaentos decrecientes. Tal cen-
traltzacion extrema, atenta contra la soberania y la independencia de nuestro
pais al obstaculizar una integracion nacional mds equilibrada y justa.
Gran parte de este trabajo pretende explicar las razones por las cuales
se dio dicha centralizacion y las consecuencias que ella ha traido.
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¢St la centralizacion aun se justifica, por qué hablar de descentralizacion?

¢S ya no se justifica, entonces en qué consiste la descentralizacion de
la vida nacional?

Es modalidad pasaje(d o Pen;amzﬁen;a que :lllego' para rkq"ueda:r;ce,?;_:.'

La democracia es el otro gran tema, no sdlo de esta tesis, sino de nuestros .
tiempos. La democracia ha despertado el interés de la humanidad por.
los iltimos dos mil afios, sin embargo, muy pocas veces ha tenido la /zu— b
manidad la oportunidad de vivirla, de gozarla. R

¢Es la democracia una forma de gobierno vnicamente, o es tambzen una_*.j‘:;
forma de vida, una filosofia de la misma? : :

¢ Contribuye la democracia a resolver los problemas cotidianos de la po-
blacidn, o simplemente es metado pam constztuzr periddicamente la re-
presentacidn nactonal? e e :

¢Es la democracia forma o cont‘efrlzrido; in o0 medio?

cEn qué canszste la democmcz

¢ Tiene sentido alguno fortalecerl ;)

Esos son los dos temas ﬁma’amentale.r del trabajo de zﬁuestzgaczon';}zlé‘
aqui presentamos. ‘ :
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El tema de la descentralizacidn de la vida nacional es tan amgplio y sus
politicas tan diversas, que habia que pensar en el estudio de sélo una
de ellas, sin perder de vista que seguia siendo el estudio de la descentrali-
zacidn el objeto general de este trabajo. Fue asi como derivamos en una
politica descentralizadora, tal vez la mds importante de todas ellas, que
es el fortalecimiento municipal.

El articulo 115 constitucional, recientemente reformado, abrid toda una
nueva gama de posibilidades a la institucion municipal. Nuevamente po-
driamos plantearnos varias preguntas.

¢ Qué es el municipio?

¢De donde surge el municipio en Mexwo > cuales son sus antecedentes
extranjeros y nacionales mds directos? .

¢ Cudl es el propdsito de la institucion municipal
cEs una institucion estatal o nkdturr'al?
¢ Por qué fortalecer al municipio?

¢ Nuevamente, su fortalecimiento es fin o:medio

St nuestro propdsito es fortalecerlo, gcdmgi"‘(o;'gvv
¢Dicho fortalecimiento debe ser impueyst_o}'

¢Ddnde se enmarca el municipio dentrozde emade derecho?

¢CGudles son las razones para fortalecer al unzczpzo J cuale.f ﬁzeron los
factores que lo debilitaron? '

Una vez planteados los temnas centrales de este estudio, la pregunta si-
guiente seria ver st son o no compatibles.

St los tres son fines en si, ;cudl tiene mayor jerarquia?
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87 no lo son, gcudl es el fin que persiguen?

¢Cudl es el fondo del jfortalecimiento. mumczpal de l descentmlzzaczon
de la vida nacional y de la democracza

¢Existe 0 no un factor comu'n.r", c‘cua’l es:

Sin sefialar una respuesta definitiva a tales preguntas, podemos, sin em-
bargo, apuntar que parece haber coincidencia en cuanio al_fin que todas
estas medidas e instrumentos persiguen. Pensamos que tenemos que ha-
blar de tiempo y espacio, muy especialmente de este tiltimo. Descentrali-
zacion de la vida nacional, democracia y fortalecimiento de la institucidn
municipal se desarrollan en un mismo espacio, en un mismo territorio
¥ con una misma poblacion. Al mismo trempo los términos descentrali-
zacton, democracia y municipio se refieren al manejo del poder. Poder,
territorio y poblacion son los tres elementos fundamentales del Estado.
Es de esta manera como el estudio del Estado también se hace indispen-
sable ¢n esta tnvestigacion.

Nuevamente, son vdlidas las preguntas siguz'ent_es: :

¢ Cudl es la relacidn del Estado, con‘la de"‘ entmlzzac;anA :
y el mumczpzo? '

¢oSerd acasa fortalecer tdmb'z"énfde,yesta maneraa
cNeceszta acaso el hombre del Estado pam sobre
Con esto creo que quedan apuntadas las cuestzones bésicas a[rededor de

las cuales gira este trabajo.
X
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En esta tnvestigacidon sdlo se ha podido hacer un estudio muy somero de
las cuestiones aqui planteadas. Cada uno de estos temas es inlerminable
en si. Sin embargo, hemos tratado de plantear las cuestiones bdsicas y,
astmismo, hemos pretendido darles respuesta. Muchas preguntas y res-
puestas, sobre todo estas ultimas, han quedado en el tintero. No preten-
demos que éste haya sido un estudio exhaustivo, sino por el contrario,
sdlo una introduccidn a temas que en mi han desperiado un verdadero
interés.

Por dltimo, quisiera sdlo menctonar que desde el principio de esta inves-
ligacidn nos propusimos que no sdlo fuera una tesis de escritorio, sino
que se hiciera una investigacidn de campo. Que se conociera el problema
a través del contacto directo con la realidad y no sélo a través de los li-
bros. Tuwve la oportunidad de viajar por el interior de la Repiblica y
ser invitado a diversas reuniones sobre la problemdtica municipal, con-
vt con los presidentes municipales y con sus equipos de trabajo; convivi
también con _funcionarios de los diversos gobiernos estatales visitados; con-
vl también con funcionarios del gobierno federal; pero sobre todo, con-
vivi con el ciudadano comiin y corriente que sufre y goza a este México
nuestro.
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1.1 Nota Introductoria f - _ D

Cuando queremos saber de algo o de alguien, es fundamental investigar sus ori-
genes, esto es, su pasado, su historia, no como un mero ¢jercicio de la memoria,
sino para ubicarnos en el presente y proyectarnos al futuro. S

Esto es precisamente lo que nos proponemos hacer en este primer capitulo so- .
bre el municipio. Investigar su origen, su desarrollo a través del tiempo'y asi

comprender cémo surgid el municipio, qué transformaciones ha sufrido, qué

es el municipio hoy en dia, y cudl ¢s su proyeccién histérica.

La mayorfa de los autores, al referirse a la historia del municipio, comienzan
por las ciudades griegas y por el municipio romano. Esto se debe a que en estos
dos pueblos, la institucién municipal se encuentra ya mucho maés definida. Sin
embargo, si lo que queremos es tener una idea clara sobre el origen del munici-
pio, creo que hay que remontarse mucho mads atrds en el tiempo. No entrare-
mos ahora en discusiones de si el origen del municipio es de caracter natural
o no. Simplemente, daremos una resena histérica de la evolucién de esta insti-
tucién y, posteriormente, podremos hacer algunas consideraciones al respecto.



1.2 Las Sociedades Primitivas

El hombre es un ser social. Esto no es un axioma sino una verdad derivada de
la observacién. El hombre necesita de la sociedad para desarrollarse a si mismo.
Es como decia Aristételes un zoon politicdn, un animal politico. Desde sus orige-
nes méas remotos, el hombre se agrupa para resolver sus mas elementales necesi-
dades que en escs momentos consistieron en su alimentacidn, vestido, vivienda
y defensa. En una sola palabra, lo que buscaba el hombre al agruparse era so-
brevivir. El hornbre, al agruparse, pretende poco a poco ir dominando las fuer-
zas de la naturaleza para su propio beneficio; esas primeras agrupaciones hu-
manas que se dedicaban a la caza y a lu pesca reciben ahora el nombre de hordas
y su principal caracteristica es que, ademds de ser némades, carecian de una
organizacién social bien definida. Los hijos no pertenecian atn a la familia, ya
que ésta no existia, sino que pertenecian a la agrupacién en comin.

Al paso de miles de afios, el clima permite a los hombres establecerse a la orilla
de lagos y rios, surgiendo asi la vida sedentaria, transforrnandose asi la horda
en clan. La confederacién o asociacién de varios clanes dan origen a las tribus.

En estas sociedades primitivas la madre juega un papel muy importante va que
se hizo patente la neccesidad de cuidar de los pequeiios, y ella era la mas apta
para ello. Por otro lado, no se descubria ain la relacién existente entre el acto
sexual y la concepcién del nuevo ser, por lo que era la madre el Gnico lazo fami-
liar existente. Esta se puso al frente de los grupos domésticos, integrandose as{
las familias primitivas llamadas *‘matriarcales’ . El matriarcado logré sostener-
se en las primeras épocas del clan y de la tribu. Esta Gltima se encontraba inte-
grada por gens, que eran agrupaciones formadas por individuos emparentados
y regidas por principios religiosos, los cuales impedian el matrimonio entre hom-
bres y mujeres de una misma gens. Posteriormente, viene una transformacién
v se origina la gens patniarcal, el hombre se convierte en amo y sefor de sus
ticrras y de los medios de produccidn. La religién sometié a la madre v al hijo
a la supremacia paterna, creiandose asi el patriarcado.

El sistema de clanes determiné una organizacién social que impuso la distribu-
cion en localidades diversas haciendo asf surgir al clan local.
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Segiin sefiala Moisés Ochoa Campos:
‘‘con el acrecentamicnto de la poblacién de la tribu, se presentd la necesidad. de dis-
tribuir el trabajo y de organizar a la sociedad para su mejor defensa y beneficio,
sicndo necesario encargar de la direccién al de mds experiencia, que fue designado

entre los mds ancianos de la tribu con ¢l nombre de Patriarca. Esta fue la primera
forma de gobierno’’.'

Estos mismos patriarcas se asesoraban de gentes que el mismo grupo social de-
signaba. Posteriormente la posicién de patriarca se hace hereditaria, ya que la
farnilia de este Gltimo es la que se encuentra mejor preparada para gobernar.

Sin embargo, el abuso de estas funciones no se hace esperar y surge de esta ma-
nera el despotismo.

Ochoa Campos dice que: ‘‘mientras el primitivo gobierno patriarcal no adopté
la sucesién hereditaria, constituyd en efecto, el germen de las municipalidades
en e} origen de la sociedad; pero el despotismo aplazd por muchos siglos la apa-
ricién del verdadero municipio’.? '

Y es que el despotismo impide una libre participacién del grupo social €én el ma-
nejo de sus asuntos. Ochoa Campos continéia diciendo que:

“*fue necesario que ¢l régimen premunicipal en Grecia y Roma continuara la mara-
villosa evolucién de la socicdad antigua, para que surgiera el Estado Municipal, que
se presentd como el poder politico cjercido sobre una colectividad organizada cir-
cunscrita a un territorio determinado y gobernada por sus propias leyes’’.?

Continuando con la explicacién de la evolucién de la sociedad antigua, algunos
estudiosos de la arqueologia concluyen que la revolucién neolitica se inicié en
las laderas de los Montes Curdos de Irak y en Siria, en las Montafias de Zagros,
constituyéndose allf las primeras aldeas de pueblos cultivadores hacia el noveno
milenio antes de nuestra era. Al paso de los afios, estas aldeas crecieron, surgen
los primeros inventos humanos, la agricultura, la escritura, la medicién del tiempo
por medio del calendario, etc. Todo esto provoca cambios en la organizacién
social que hasta ese entonces se basaba en ¢l parentesco, como antes ya hemos
anotado, y surgen de esta manera poco a poco las primeras ciudades. Es en las
ciudades donde se manifiesta de una manera mas clara la divisién entre gober-
nantes y gobernados asi como una mas clara y definida divisién de los oficios
o divisién del trabajo, como se le conoce ahora.

'Moisés Ochoa Campos, E! Municipio, su Evolucién lnStitucional. México, Ed. Porrda, 1981, p. 19,
!Ochoa Campos, ob. cit. p. 19.

'Loc. cit.
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El escenario principal de esta revolucién urbana se ubicé en una zona extensa
que cubria los terrenos entre la antigua Mesopotamia y Egipto. Mas especifica-
mente podemos mencionar a los valles aluviales del Tigris y del Eufrates, las
planicies del norte de Siria, asi como el Rio Nilo en su parte norte del Africa.

Este paso de una cultura aldeano-campesina a una urbana, fue consecuencia
del desarrollo econémico, la sedentarizacién y la organizacién de un orden co-
munal que estaba sufriendo constantes transformaciones.

En la regién comprendida entre el Tigris y el Eufrates, Kish fue la primera ciu-
dad que surgid de las inundaciones que senala la tradicién sumeria. Poco des-
pués aparecen Ur, Uruk, Lagash, Umma, Eridu y Nippur. En los descubri-
mientos de estas ruinas se puede advertir el desarrollo complejo de su economia
que se basaba en el cultivo del trigo y de la cebada, en el uso de animales de
tiro y del arado, la crianza de animales, el cultivo de hortalizas y de arboles fru-
tales, el uso del riego asi como el incipiente desarrollo de la industria.

En el otro extremo de esta regién, en el periodo llamade {ormativo, aproxima-
damente en el afio 4000 antes de nuestra era, se realizé la colonizacién agricola
del Valle del Nilo. Sc establecieron aldeas de cultivadores en lugares como Ba-
dari, Faiyum y Nerimde. La base de sus economias era el cultivo del trigo y
de la cebada, la crianza de vacunos, fabricacién de objetos de alfarerfa y los teji-
dos de las telas toscas de linos. Sus casas eran ain muy rudimentarias. Poco
a poco la agricultura llega a suplantar a la caza y estas aldeas primitivas evolu-
cionan hasta constituir ciudades. El comercio fortalece este paso importante. Surge
as{ Helidépolis, que comerciaba con Asia a través de la ruta del Istmo de Sucez,
Coptos en el Mar Rojo y Abidos que comerciaba con Libia. Debido a las terri-
bles inundaciones que tenian lugar cada afio con las avenidas del Rio Nilo, se
impuso la unificacién de las aldeas de la orilla para realizar importantes obras
de irrigacién que pudieran contenerlas. Se agruparon primeramente en distri-
tos que posteriormente evolucionaron en dos confederaciones: la del Norte y
la del Sur. Tinis fue la capital del Reino Unificado.

La cultura urbana se fue extendiendo y ya en el tercer milenio antes de Cristo,
habfa culturas urbanas en Mesopotamia Inferior, en el Valle del Nilo y en Ia
Isla de Creta. Asimismo, surgieron pequefias ciudades en Siria y en la parte
norte de Mesopotamia. En las islas griegas se comenzaron a asentar pequefias
aldeas. Sélo mil afios mads tarde en el drea comprendida entre el Mar Negro
y el Cducaso, el Mar Egeo y el Mediterranco, el Mar Rojo, el Desierto Arabigo
y el Golfo Pérsico asi como parte de la Meseta de Irdn, existian mas de 150 ciu-
dades entre grandes y pequefas ademas de una infinidad de comunidades urba-
nas, segln sefialan las Cartas de Amarna.
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Podemos citar como cambios importantes entre la aldea y la ciudad, los siguien-
tes: 1) La ciudad se convierte en una comunidad de intercambio, 2) Surge la
divisién del trabajo, 3) Aparecieron las Instituciones politicas; por ejemplo: la
Monarquia Oriental, 4) El status familiar se transforma por el estado religioso
y posteriormente secular, 5) La tierra fue objeto de venta, 6) Aparece la mone-
da, 7) La propiedad privada, 8) El mercado y el transporte, 9) La esclavitud
en el servicio doméstico y municipal.

Después de este breve recorrido podremos entrar a estudiar mas a fondo las dos
culturas que todos los autores coinciden en sefialar como origen del municipio.
Creimos necesario antes de profundizar en el estudio de Grecia y Roma, men-
cionar algunos de los pasos recorridos por el hombre hasta llegar a formas de
organizacién social y politicas mas desarrolladas, similares a las de hoy dia. Quise
s6lo mencionar el caso de Mesopotamia y Egipto por considerarlos los més tipi-
cos, sin embargo, este desarrollo se daba en otras partes de Asia. .
De esta manera, es ficil advertir que el hombre en sus origenes surge casi como
un ente aislado y poco a poco como consecuencia de su propia naturaleza socia-
ble y de su indigencia, busca al grupo social para poder asi realizar de manera
méas completa su propio bien personal. La organizacién social también busca
y evoluciona en formas mas complejas buscando siempre ser el medio mas ade-
cuado en el cual el hombre se pueda desarrollar a plenitud. Sigamos ahora con
el analisis de esta evolucidén social,

11



1.3 Grecia

No veamos a Grecia como un ente aislado sino como la continuacién de la evo-
lucién de la que hemos estado habiando. Son varias las razones que permitieron
a Grecia impulsar de manera tan notable el desarrollo de la sociedad politica-
mente organizada, lo cual estimulé el desarrollo de las artes y de las ciencias
por las cuales Grecia ain es ampliamente conocida.

Grecia se localiza en la parte mas meridional de la Peninsula Balcdnica, que
junto a la zona continental sumamente fragosa y recortada por multitud de ca-
nales, peninsulas v golfos, presenta profusién de las islas de todas las formas
y tamafios situadas en el Mar Egeo y en el Jénico. Este factor, segiin algunos
autores, permitié la existencia de pequefias y numerosas ciudades que forma-
ban sociedades totalmente separadas debido no sélo a cuestiones territoriales sino
muy principalmente por cuestiones religiosas.

A Grecia llegan pueblos de origen asiatico que emigraron por no adecuarse en
sus territorios de origen, asi como por haber sido expulsados de los mismos. El
desarrollo comunal de estos pueblos continud y la organizacién social se fue per-
feccionando, dando origen a un incipiente germen municipal. La religién do-
méstica vino a dar forma institucional ala familia. Cada familia tenia su propio
rito y sélo el padre conocia sus secretos que transmitiria posteriormente a su
heredero. Surge también la idea del domicilio que es considerado inviolable pre-
cisamente por su cardcter religioso. Sélo el primogénito podia heredar, y si éste-
moria, le sucederfa el hermano menor en edad. La religién mantuvo unida a
la familia, todos estaban emparentados y agrupados en torno al culto y sacerdo-
te, que era su jefe y juez. Tuvieron un dios comtn para todas las familias y
designaron un jefe o fratriarca que presidia las asambleas. Varias fratrias se unie-
ron y dieron origen a las tribus y escogieron como dios a un héroe divinizado
y de é1 tomaba la tribu su nombre. Fustel de Coulanges, asienta que:

‘“*Asf como varias fratrias se habfan unido en una tribu, pudieron asociarse varias

tribus, a condicién de que se respetase ef culto de cada cual. El dia en que se celebré
esta alianza, la ciudad fue’’.*

*ibidem, p. 37.
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L.as aldeas se encontraban repartidas por todo el pafs v con el tiempo formaron
confederaciones cuyo centro se encontraba en las ciudades. Ya a comienzos del
siglo VIII antes de nuestra era, en Grecia estaban constituidas ciudades como
Atenas, Esparta, Corinto, Argos, Megara, Tcbas, Efeso y Mileto. La ciudades
se constituyeron en zonas altas en donde se encontraba el templo, de ahi el nombre
de Acrdpolis que quiere decir ciudad alta. En las laderas de 1a Acrépolis se cons-
truia la ciudad baja, que estaba habitada por campesinos, comerciantes y arte-
sanos. Fue en las ciudades donde se guardaba fielmente la personalidad religio-
sa y civil de las fratrias, siendo la religién el inico sistema lo suficientemente
fuerte para mantener esa unidad. Surge asf una religién de la ciudad que poste-
riormente se convertiria en una religién municipal.

Existe una diferencia importante entre la urbe y la ciudad o polis. Lia primera,
o sea la urbe, se constituia en un lugar alto y era el centro de reunién, domicilio
comun, y santuario religioso de los asociados. Por su parte, la ciudad o polzs
que se asentaba en la parte baja de la llanura, fue donde muchas de las familias
asociadas se establecieron para vivir.

Concluyendo, la urbe era el centro de la alianza misma y gozaba de un caricter
sagrado, mientras que en la polis o ciudad se dio realmente el nicleo de vecin-
dad. Cada ciudad venia a constituir propiamente un pequerio Estadoal cual co-
rrespondia una religién estatal. En Atenas era la religién la que sefialaba los
dias en que la comunidad deberia reunirse en asambleas. Se iniciaban las
asambleas con un acto religioso y tenia caracter sagrado la tribuna desde donde
se pronunciaban.

La profesora Teresita Rendén Huerta comenta que:

‘‘Cada ciudad por exigencias de caricter religioso debia ser absolutamente indepen-
diente, pues era necesario que cada cual poseyese su cédigo propio. Cada una tenfa
su religién y de ésta emanaba la ley. Cada cual debia tener su justicia soberana,
sus fiestas religiosas, su calendario (los meses y los afios no podian ser los mismos
en dos ciudades, pues la serie de actos religiosos era difereric); su moneda particu-
lar (en el origen solia marcarse con su emblema religioso); su peso y medida, no
se admitia que pudiera existir nada en comun entre dos ciudades. Tal unién parecidé
siempre extrafia y durante mucho tiempo se considerd siempre ilegitima. Grecia ja-
mas logrd formar una sola ciudad, ni las ciudades latinas, ni las etruscas, ni las tri-
bus samnitas, pudicron formar nunca un cucrpo compacto. Por cste motivo, los an-
tiguos no pudieron establecer y ni siquiera concebir otra organizacién social que la
ciudad. Ni los griegos, nilos italianos, ni siquicra los romanos durante mucho tiem-
po tuvieron el pensamiento de que varias ciudades se uniesen y viviesen con igual
titulo bajo el mismo gobierno. Entre dos ciudades podia existir una alianza o asocia-
cién momentdnca con el propésito de obtener algin beneficio o de rechazar algin
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peligro, pero jamds habfa completa unién, pues la religién hacia de cada ciudad un
grupo que no podia fusionarse con ningtin otro. El aislamicento era la ley de la
ciudad’’

Con estas ideas resulta bastante claro que la ciudad era ya por si una organiza-
cién politica y social, independiente y auténoma y que sélo para casos de emer-
gencia establecia lazos de solidaridad con otras ciudades.

La polis, término griego que quiere decir ciudad, contiene la idea de la asocia-
cién de vecindad que se organiza politicamente. En pocas palabras esto queria
decir, en ese entonces, ciudad-estado, y esto era asi porque constituia la organi-
zaci6n politica suprema que, a su vez, contenia formas de organizacién inferio-
res, que eran los demos o municipios. Estas aseveraciones pueden resultar exa-
geradas pero sin duda esta organizacién politica hizo las veces de lo que hoy
entendemos por Estado. Sociedad perfecta y soberana. El concepto, o mejor di-
cho el término de Estado, tardarfa atin mucho tiempo en aparecer en la historia
de las ideas politicas.

I.a organizacién econdémica, regulada por las leyes de la herencia fundamenta-
das en la religién, creé una fuerte desigualdad en la sociedad y en la familia.
El primogénito, como ya se menciond, era heredero, jefe, sacerdote y juez. Al
inicio de la creacién de las ciudades, estas estuvieron solamente representadas
por los jefes de familia o ecupatridas.

Los demas individuos ejercian sus derechos de ciudad a través del mismo jefe.
A la asamblea de la ciudad sélo concurrian los primeros.

La ciudad tenia su sacerdote supremo que era ¢l arconte, as{ mismo, ecra ¢l jefe
militar y judicial; en un principio se escogia al fundador, posteriormente el car-
go fue hereditario. El rey era el representante de los paters, quienes conservaban
el poder absoluto sobre sus familias y clientes. Los reyes intentaron destruir el
poder de los eupétridas apoyéandose en los clientes y en los pobres; pero después
de cruentas luchas, son los eupdtridas quienes salen victoriosos. Como conse-

cuencias de estas luchas, los reyes o arcontes s6lo conservaron su cardcter sacer-
dotal.

La monarquia no se arraigd en los estados griegos, el germen municipal funda-
do en sus primitivas organizaciones sociales se perfilaba hacia formas de gobier-
no més democréticas, impulsadas principalmente, por el verdadero pueblo griego.

*Teresita Rendém Hucerta, Derecho Municipal, México, Ed. Porra, 1985, p. 32.
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Los jefes de familia volvieron a recuperar sus funciones principales como fo eran
la justicia, el sacerdocio y la propia autoridad.

lLos patriarcas trataron de armonizar el sistemna de las gens con el de la ciudad.
Para ello eligieron nueve magistrados, llamados los nueve arcontes. Uno de ellos
con funciones politicas, otro con funciones religiosas, el polemarca era el jefe
del ejéreito, y los otros seis o tesmotetas presidian los jurados. Esto no duré mu-
cho. ya que la ciudad se fue imponiendo corno sociedad, transformando el con-
cepto de familia. El jefe de familia ya no era la autoridad suprema, sino un miem-
bro de la comunidad. Fueron los clientes los que aniquilaron la institucién
patriarcal dandole nueva fuerza a la ciudad. Soldén puso en vigor una constitu-
c16n que le daba el derecho de ciudad a todos los atenienses, asi como el de for-
mar parte de las asambleas del pueblo y alirié la posibilidad de ingresar a las
magistraturas. Dio también el derecho de propiedad asi como introdujo el testa-
mento. Dividid a la sociedad atcniense ¢n 300 gens, 12 fratrias y 4 tribus.

Después de Soldn, los atenienses elevaron a varios tiranos para que les dieran
ticrras y reformasen las leyes. Fue Clistenes quien consumé la reforma de Solén
repartiendo al pueblo en 10 tribus nuevas en lugar de las cuatro anteriores, di-
vidiéndolas a su vez, en demos ¢ municipios. La poblacién ya no se repartiria
segiin su nacimiento sino en base a su domicilio. Asi, aparecia el municipio socio-
politico como asociacidon de vecindad.

Termina de esta manera el régimen religioso de la ciudad y comienza el munici-
pio urbano. Del ejercicio de los derechos del ciudadano a través de su organiza-
cién en demos, como célula democratica, deriva la palabra democracia. Demos:
pueblo, kratos: gobierno, el gobierno del pueblo. Los griegos formaron asi el
primer pueblo politicamente activo que aparece ¢n la historia. La ciudad griega
constituyd asi un Estado municipal o ciudad estado como otros le llaman. La
supremacia de la religién se sustituye por el interés publico.

Algunos de los titulos y funciones de los magistrados de ese entonces eran: 1)
Rey, que celebraba los sacrificios; 2) Polemarca, que cra jefe del ejército y ade-
mas juzgaba a los extranjeros; 3) Arconta, quicen se encargaba de la conserva-
cién de los cultos domésticos; 4) Tesmdtetes. que como ya habiamos dicho, pre-
sidian los grandes jurados; 5) Pritanos, cran elegidos a perpetuidad y velaban
por la conservacién del hogar y para realizar las comidas sagradas; 6) Estrate-
gas, cncargados de la guerra; 7) Astinomios, se encargaban de la policia; 8) Ago-
ranomios, de los mercados; 9) Sitofilaquios, supervisaban la venta de trigo; 10)
Metronomios, los pesos y las medidas; 11) Custodios, ¢l tesoro; 12) Receptores,
de cuentas; 13) Encargados, de que las sentencias se cjecutaran.
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Los magistrados duraban en su puesto un ano, y la gran mayoria de estas ma-
gistraturas se repetian a su vez en cada tribu, demo o municipio. Sefala Ochoa
Campos que aqui podemos observar los antecedentes de la moderna adminis-
tracién municipal. Yo podria ir mas alld y decir que algunos municipios en la
actualidad s6lo desempefian {unciones como las aquf sefialadas por lo que, al
ver ¢l desarrollo de los municipios griegos de ese entonces, no podemos mas que
admirarnos de la fortaleza de las instituciones que ese pueblo nos legdé. Ochoa
Campos sefiala al respecto que:

“*De aqui que pueda decirse que, la polis, tanto en sus asambleas como con sus ma-
gistrados y con sus leyes locales, dejé a la sociedad politica una herencia que ha per-
sistido a través del principio de autonomia local, del régimen familiar como base
de la sociedad, del sufragio, del principio de soberania popular, del interés pablico,
de la organizacion fiscal, de la responsabilidad de los funcionarios y de la diferencia-
cidén de funciones en las magistraturas. Toda esta realidad politica significaba una
escuela en la que moldearia el destino de la humanidad’."

Con estos conceptos no puedo mis que estar de acuerdo y viene a fortalecer
la idea ya tan conocida de que Grecia es sin duda, la cuna de la cultura occiden-
tal. Aqui sélo hemos contemplado sus enseflanzas politicas, sin embargo, sus
descubrimientos filoséficos asi como el desarrollo de sus artes, siguen tentendo
plena vigencia y en pocos casos han sido superados.

En Grecia comienza a distinguirse dentro de la actividad estatal, las funciones
propiamente municipales. Esto es, actividades relacionadas con el gobierno de
las pequenas comunidades. El municipio no se puede abstraer del Estado, sin
embargo, es facil de observar que las funciones municipales tienen sus caracte-
risticas propias que no por ello dejan de ser también actividad del Estado.

Es en Grecia en donde el municipio comienza a tomar una existencia propia
individual. Sin embargo, ain se confunde con el Estado del que forma parte.

Es en Grecia también donde el ejercicio democriatico del poder da sus primeros
pasos. Cierto nGmero y clase de ciudadanos participan de manera directa en
la funcién piblica. Son los inicios, no la culminacién de una democracia parti-
cipativa.

Grecia es, por lo tanto, una etapa muy lrnportante en. el devemr histérico de
la humamdad : ‘ '

"Moisés Ochoa Campos, ob. cit. p. 47.
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1.4 Roma

*“Ningun pueblo en la historia de la humanidad ha tenido mayor trascendencia e
influencia en ¢l desarrollo de la ciencia del derecho como Roma; de esta cultura pro-
vienen casi todas las instituciones juridicas vigentes en el mundo occidental. Tan
solidos y determinantes son sus fundamentos, que hoy dia prevalecen integras esas
constituciones como fueron concebidas, o con circunstanciales y leves modificacio-
nes; por ello al derecho romano se le califica encomiasticamente como la propia ra-

zén escrita’:’

Ya en el siglo X antes de Cristo, la poblacién de la peninsula italiana se estable-
cia en aldeas. Fueron tres los pueblos que posteriormente integrarian la nacio-
nalidad romana y que eran: los latinos, los etruscos v los sabinos. Recordemos
también que en el sur de la peninsula se habian establecido ya algunas colonias
griegas. Los sabinos fueron los que tuvieron maéas contacto con los griegos por
lo que algunas de las caracteristicas de su organizacién social son muy semejan-
tes a las ya analizadas. Para recordar, enunciaremos algunas de ellas como son:
el dominio del padre sobre la madre y los hijos. El padre de familia era al mis-
mo tiempo sacerdote, rey v juez de su propia casa. También en la familia roma-
na las leyes daban supremacia al primogénito y excluia a las mujeres.

De igual manera que en Grecia, la familia acrecentada por parientes y clientes
se convirtié en gens dirigida por el patriarca. Existia una relacién muy fuerte
en el interior de la gens, a tal grado que se podian heredar entre ellos y respon-
dian de las deudas de cualquiera de sus integrantes. Varias familias se reunie-
ron en Italia para formar la curia, asi como en Grecia se formé la fratria. Tam-
bién tenian su dios protector y el jefe de la familia se llamaba curion. La
agrupacién de varias curias creé a la tribu. Asf fue como varias tribus establece-
rfan las primeras ciudades. Como en Grecia, la ciudad era la asociacién religio-
sa y politica de las familias y de las tribus.

La fundacién de Roma, dice la leyerida, tuvo lugar en el afio de 753 antes de
Cristo. Asf como los griegos hablaban de polis para designar su organizacién

"Renddn Hucerta, oib. cit, p. 31,
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politica, en Roma se le lamaba civitas, que quiere decir ciudad. El populus ro-
manus quiritium, se dividia en tres tribus: los ramneses, ticios y luceros, que alu-
dia a la triple descendencia de los latinos, sabinos y etruscos. Cada una de las
tres tribus se dividia en 10 curias y cada curia en diez decurias. Cada curia te-
nia su lugar propio para reunirse y un voto en la asamblea pidblica que se orga-
nizaba por curias v por familias en comitia curata, y que representaba al Estado
entero. Como ya lo mencionamos con anterioridad, estas tres tribus constituye-
ron la ciudad de Roma. Se nombré un rey para la ciudad que era jefe, juez,
sacerdote y capitan supremo. Al igual que en Grecia, la realeza se hace heredi-
taria pero en el momento en que trata de emanciparse del Senado, los patricios
respondieron aniquildndola. La plebe protesté ya que queria la proteccidn de
la realeza y entonces ésta se vuelve electiva, siendo elegido el monarca por la
asamblea de las curias a propuesta del Senado. Por otro lado, el Senado estaba
constituido por patres gentium, o Consejo de Ancianos. Desde ese momento, el
rey sélo tuvo caracter religioso y en muy raras ocasiones podia hacer uso del
imperium. Los reyes trataron de eliminar a la nobleza de en medio para ejercer
el poder con mas libertad, y para cllo, siempre s¢ aliaron al pueblo a través de
medidas quc hoy catalogarfamos de demagdgicas. Sin embargo, en varias oca-
siones dichos intentos terminaron con la muerte de dichos reyes. Frecuentes gue-
rras hicieron que muchos extranjeros llegaran a Roma engrosando asi, las filas
de la plebe. La sociedad se fue convirtiendo cada vez mds desigual, debido a
las marcadas diferencias entre las distintas clases sociales.

La tradicién atribuve a Servio Tulio la organizacién y consolidacién de las ins-
tituciones politicas. Con la intencién de disminuir el poder del patriarcado, re-
formé la divisién de la ciudad, agregando a las tres tribus originarias otras cua-
tro nuevas, repartiendo a la poblacién de acuerdo al domicilio. Esto nos recuerda
las reformas que Clistenes realizé en el mismo sentido en el siglo VI antes de
Cristo en Grecia. As{ se transforman los nexos familiares por nexos de vecin-
dad. Esta nueva distribucidn se ajustaba a la fortuna y extensién del territorio,
siendo necesario para actualizarla la realizacién de un censo que se hacia cada
cinco anos, clasificando a los habitantes por su fortuna, su nobleza de nacimien-
to y edad. Servio Tulio también concedi6 la ciudadan{a a todo el pueblo roma-
no. También creé la asamblea centuriata en donde los ciudadanos ya no se agru-
paban por curias, sino por centurias, donde se sentaban segin su riqueza. Habia
5 clases y 193 centurias, en ellas todos los soldados sin distincidn de clase, te-
nian derecho de sufragio. Servio Tulio también nombré a los jueces llamados
centumviri, que conocian de todos los asuntos que interesaban mas a la ciudad.
Aparecen asi de manera ain muy tenue, los funcionarios municipales. Segin
Grimberg, el sistema gubernamental establecido por Servio Tulio funcionaba
como un régimen aristocritico disfrazado de democracia.
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Después del asesinato de Servio Tulio le sucede Tarquino el Soberbio, que tuvo
la virtud de mandar coleccionar las ordenanzas municipales que en ese momen-
to existian. Esta labor la realizé Papyrio por ahi del afio 550 antes de Cristo.
Dichas ordenanzas municipales no existian anteriormente por escrito, sino que
se transmitian de manera oral, por lo que su codificacién fue un paso muy im-
portante en materia municipal. Dicho Cddigo Papyriano se dividia en dos par-
tes: la primera contenia prescripciones de caracter religioso y la segunda de or-
den publico y politico. Para Ochoa Campos el Derecho Municipal escrito, surgid
¢n Roma, en el siglo VI antes de Cristo, con ¢l Cédigo de Papyriano. Asimismo
sostiene que ‘‘el municipio, adquirié con su propia legislacién un caracter dife-
rente al del Estado a que pertenecia. Es decir, que distinguié sus propias funcio-

nes, a pesar de reconocer y acatar las leyes generales del Estado’’.?
Yy b4

Estos enunciados por si mismos son claros y se refieren a la ahora si nitida dis-
tincién entre la organizacién municipal y la estatal. El Estado, como la organi-
zacion perfecta y completa dentro de la cual habita el municipio. persona pibli-
ca de menor jerarquia como veremos posteriormente, pero cuvos origenes se
confunden hasta que con el paso del tiempo se distinguen sus caminos.

Aprovechando la ausencia de Tarquino de la ciudad de Roma. los patricios or-
ganizaron su destitucién concentrando de esta manera el poder en manos de
la aristocracia. Se crea la institucién del consulado. El poder pasa a manos de
los magistrados que eran escogidos tinicamente entre la nobleza. Después de
la derrota de los reyes, Roma retornd al patriarcado. Se estaba gestando una
transformacién social importante en la ciudad, el ejército toma cada vez mas
importancia ya que todos los conflictos importantes tenfan que ser resueltos por
las armas. Los patricios reconocen entonces la asamblea centuriata, en donde
los hombres con obligaciones militares tenian derecho a votar + ser considera-
dos ciudadanos romanos, sin distincién de clase. Los clientes poco a poco van
logrando cierta independencia de los patronos y sienten cierta simpatia por la
clase plebe, con la cual se identificaban de manera mas amplia. La ciudad se
encontraba dividida entre dos clases sociales antagdnicas: los patricios y los ple-
beyos. La autoridad civil, diferente de la religiosa, se comicnza a imponer, as{
como el interés religioso se ve sustituido por el interés piblico. La transforma-
cién de la familia de su primitiva organizacién a otra menos ampulosa y mas
saociable, indicé un nuevo concepto de convivencia que se reflejé en la Politica
y en el Derecho.

El patriciado insistia en volver al sistema antiguo de las gens, y para ello co-
menz6 a sobornar y presionar a las clases mas necesitadas. Como ya no goza-

"Ochoa Campos, ob. cit, p. 52.
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ban de la proteccién de los reyes, los plebeyos abandonan la ciudad de Roma
no soportando mas la situacién de desventaja que vivian, y s¢ van al Monte
Sacer en el aio 494 antes de Cristo. Surge asi la figura del Tribunt Plebis, o tri-
buno de la plebe, como cesién de parte de los patricios. Eran hombres elegidos
por los plebeyos y su persona era inviolable. Poco a poco los tribunos se reunie-
ron para deiiberar juntos los problemas comunes de la ciudad. En un principio,
no gozaban de capacidad juridica para defender de manera adecuada los intere-
ses de los plebeyos, pero como gozaban del apoyo popular, a los patricios no
les quedd mas que reconocer sus poderes. La actividad pablica de los plebeyos
se ve fortalecida con los tribunos quienes instituyeron comicios especiales lla-
mados comitia tribuia, en donde se acordaba respecto a las cuestiones piiblicas;
a dichos acuerdos sc les conocid con el nombre de plebiscita. Ante el tribuno no
habia barrera, entraba al Senado, convocaba a la plebe, la defendia ampliamente,
y dificilmente alguien se atrevia a contradecirle. Tenia el poder del veto que
podria ser utilizado contra leyes que afectaran intereses de la plebe, o también
podia ejercer el veto en juicios. Reunfa a las tribus y las hacia votar los plebiscitos.

Al abrirse la posibilidad de que la plebe pudiera ascender al consulado, los pa-
tricios prefieren crear nuevas figuras, que ceder ese Gltimo reducto. Sc institu-
yeron los tribunos militares, con el mando del ejéreito, la presidencia del scna-
do y la jurisdiccidn civil. Asimismo, aparece la figura de los cuestores para cuidar
del tesoro piblico y la de los censores que eran los administradores de la hacien-
da puiblica v que también realizaban los censos. Ya existia antes la figura del
edil, que era el encargado de la policia y que suma a sus funciones las de vigilar
los mercados, caminos, puentes, calzadas, conservacién de templos, ampliacidén
de calzadas y avenidas, etc. Es asi como la ciudad regulariza las funciones de
su vida municipal.

La situacién de la plebe empeora al tratar los patricios de convertirlos en siervos
pretextando las deudas que los primeros tenian para con estos Gltimos. Los tri-
bunos vuelven a hacer su aparicién y logran esta vez la completa igualdad poli-
tica, restableciendo de nuevo la institucién del consulado con la salvedad esta
vez de que uno de Ios cénsules debiera pertenecer a la plebe. Los patricios crean
la figura del pretor, que es el nuevo encargado de aplicar la justicia, funcién
que antes le correspondia al propio cénsul. Los pretores y los ediles publicaban
al comenzar el ejercicio de sus funciones, las edicta magisiratum, en las que de
manera clara establecian la forma en que serian resueltas las cuestiones que fue-
ran sometidas a su consideracion. Nuevamente, el principio que guiaba las ac-
ciones de estos funcionarios, cra ¢l interés piblico, o como sc le lama ahora,
la utilidad publica. La jurisdiccidn civil cra conducida por los pretores, mien-
tras que la administrativa por los cdiles curules.
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Algunos estudiosos de la materia municipal han comentado que el origen de los
avuntamientos se debid a las luchas que se dieron entre los patricios y los plebe-
vos. ya que de esa lucha surge primeramente la figura del tribuno de la plebe
que era como el procurador del pueblo. Después surgieron los ediles plebeyos
v posteriormente los ediles curules que juntos regularizarian las funciones mu-
nicipales y consolidarian la existencia de los primeros ayuntamientos.

Ya hemos senalado que a los ediles les correspondia la vigilancia y reparacién
de los caminos piblicos, conservaciéon de los anfiteatros y templos, las diferen-
tes policias que en ese entonces ya existian, la regulacién de los espectaculos,
v ¢l cuidado del orden en las calles. La funcién de ediles curules fue creada en
el afio 387 antes de nuestra era, y poseian pleno imperio por un afio. También
se dice que eran los que manejaban la hacienda piblica y que acordaban de
manera directa con el monarca, dirigiendo de esta manera la politica y adminis-
traciéon de los municipios.

Por esto se puede decir que ¢l origen formal del ayuntamiento se remonta al
siglo IV antes de nuestra era. Entre los servicios pablicos que prestaba la ciu-
dad. estaban los de justicia, los censos, policfa, bafos, acueductos, caminos, abas-
to. mercados. y en general los de limpia y conservacién adecuada de los lugares
de uso publico. La ciudad tenfa su propio patrimonio como lo eran los terrenos
perienecientes al imperio romano, los propios templos y &reas de uso comin.
Dentro de sus ingresos se incluian los cobros por la explotacidn de ciertos bienes
propiedad de la cindad, asi como por los servicios que prestaba. Debemos de
pensar que en la época de los Antoninos, la ciudad de Roma, se calcula, tenfa
una poblacién de un milldn seiscientos mil habitantes. Esto nos debe de daruna
idea de lo complejo que ya resultaba entonces la administracién de esa ciudad.
Sélo pensemos lo que hoy en dia representa una ciudad de ese niimero de habi-
tantes vy tendremos que concluir que seria imposible manejarla sin una adecua-
da administracién. Es mucha la organizacién humana requerida en una labor
de tal envergadura. En Roma fue esto posible gracias a la organizacién munici-
pal clara y definida que hemos estado describiendo.

Roma ciudad. también se habia convertido en Roma imperio. Asi como tenia
que administrar a su propia poblacién, tenia que atender las necesidades de las
ciudades y regiones conquistadas. Se diferencia asi adn més la administracién
estatal de la meramente local o municipal. '

En torno ala Roma imperial, surgieron varios tipos de ciudades conquistadas.
Habia ciudades con acuerdos de garantia mutua con Roma, otras que sélo te-
nian una garantia unilateral que podia ser modificada por el Senado, otras que
cran propiamente colonias, asi como también municipios de provincias que go-
zaban de la ciudadania romana.
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La conquista en Roma tuvo un matiz muy distinto al de Grecia. En Roma se
buscaba mantener a la ciudad vencida bajo su imperium. No pretendieron los
romanos en un principio, formar una sola nacién con las ciudades vencidas, sino
que sélo establecieron un dominio politico. Los romanos le dieron diversas ca-
tegorias a las ciudades conquistadas. En unos casos la ciudad conquistada en-
tregaba todos sus bienes, sus personas, templos, dioses; en resumen se entrega-
ban a los conquistadores. En estos casos Roma enviaba a un prefecto para que
los gobernase. A otra categoria de ciudades conquistadas llamadas aliados foede-
rati parece que se les traté menos severamente. Podfan conservar su régimen
municipal y seguirian organizadas en ciudades. Parecfan mas bien ciudades alia-
das a la poderosa Roma. En la realidad eran ciudades que dependian de Roma,
yva que recibfan 6rdenes de esta Gliima, le pagaban impuestos, y sus magistra-
dos rendian cuentas al gobernador de la provincia. Poco a poco surge la necesi-
dad de coordinar la existencia de estas entidades municipales aisladas con la idea
de un Estado que las pudiera agrupar. Las ciudades que conservaron su organi-
zacién municipal se les llamé municipia, o municipio. A su vez entre ellas habia
diferentes categorias ya que algunas tenian el derecho de ciudadania y tenian
autonomia administrativa, estas eran las municipia foederata. A las que conserva-

ban su organizacidén pero no gozaban de la plena ciudadania se les llamaba mu-
nicipia cerita.

La organizacién de las poblaciones bajo una misma ciudad fue un hecho que
transformd al mundo antiguo. Las ciudades que antes se resistian a unirse con
otra y menos aliin a compartir leyes, ahora no sélo no se resistian, sino que se

dieron los casos de ciudades que le pidieron a Roma igual trato e iguales institu-
ciones.

Comentemos por tltimo algunos de los cambios que sufrié el municipio duran-
te el imperio romano, para entender posteriormente la evolucién del mismo,
en tierras espafiolas y poder ver c6mo esta institucién pasa finalmente a América.

Una innovacién importante en la administracién municipal fue qué los altos fun-
cionarios respondian de las cargas municipales y de los dafios que causaran du-
rante su gestién. Es por esto, por lo que debian entregar una fianza o hipoteca
como garantia, asi como entregar una suma de dinero para los especticulos y
edificios publicos.

Por ahi del afio 45 antes de nuestra era, surge propiamente el Estado centraliza-
do en manos de Julio César, con cuya muerte daria inicio el imperio. César,
mediante la Ley ‘‘Iula Municipalis®’, reglamentd las libertades municipales, res-
tandoles autonomia a éstas, pero también disminuyéndoles las cargas econémi-
cas. Octavio Augusto hace una reforma territorial, estableciendo veinticinco pro-
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vincias, siendo unas de ellas imperiales, dependiendo directamente del emperador
y las otras del senado, llamadas senatoriales. Las provincias inperiales recibie-
ron un tratamiento privilegiado con respecto a las senatoriales. El régimen mu-
nicipal se fue unificando, aunque fuera artificialmente, durante ¢l imperio. Co-
mienza en la época de mayor esplendor del imperio romano, su propia decadencia.
Sin embargo los excesos que tenfan lugar en el centro del poder, le permitieron
a las municipalidades mantener una vida relativamente independiente. Las lu-
chas por el poder central, hicieron que se olvidaran de las municipalidades.

Fue T'rajano quien realizd el primer acuerdo para establecer la asistencia sociali
cn los municipios. Promoviendo un ordenado trabajo de la hacienda publica.
concretamente la municipal, se le permite al municipio prestar dinero a las per-
sonas que lo solicitaran y que pudieran dar algian bien en garantia. Los intere-
ses que por el préstamo recibiera el municipio, serfan utilizados para dar ali-
mentacion a los nifios pobres de nacimiento libre. Para vigilar el cabal desempefio
de la hacienda, Trajano nombra a los curalores republicoe, que cn cumplimiento
de sus funciones de vigilancia, poco a poco ahogaron atin més la autonomia mu-
nicipal. Caracalla,212-217, al promulgar la constitucién antonina, convirtié en
ciudadanos romanos a todos los habitantes del imperio. Se logra asi la igualdad
politica, suméandose a la ya anteriormente conseguida, igualdad civil.

Todos los habitantes del imperio romano tenian asi ¢l derecho a la ciudad de
Roma. Esta envia magistrados para que gobernasen las administraciones loca-
les. Aumentan las contribuciones territoriales y las propiedades se tienen que
abandonar por incosteables. Las tierras menos productivas primero, pero pos-
teriormente aun las productivas, son abandonadas por las fuertes cargas que
se imponen para cubrir los gastos del imperio. Las autoridades municipales tie-
nen que cubrir esas cargas debido a su responsabilidad de asumir los danos v
las cargas municipales.

A finales del siglo II de nuestra era, a la decadencia existente ya en el imperio
romano debido a las luchas intestinas por acceder al poder, se suman las inva-
siones de los pueblos barbaros que de esta manera daban rienda suelta a su agre-
sividad. Diocleciano pensé que la inica manera de salvar al imperio, era la de
fortalecer las medidas centralizadoras, y para ello lo dividié en cuatro grandes
prefecturas. Cada una de estas prefecturas se dividieron en varias diécesis, v
éstas a su vez en varias provincias. Para dirigir a las prefecturas, se designé a
un prefecto, en las didcesis a un subprefecto, y en las provincias a un presiden-
te. Las cargas municipales no disminuyeron, sino todo lo contrario, y a los su-
frimientos anteriores s¢ sumaron los abusos de las nuevas autoridades. Se vuel-
ve a las asambleas integradas Gnicamente por ciudadanos ricos desapareciendo
las de arraigo popular.
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La situacién de los municipios fue empeorando constantemente. Estos tenian
que pagar una cuota determinada al imperio que cada vez era mads dificil de
conseguir debido a la pobreza que en ellos imperaba como consecuencia del aban-
dono de las tierras provocado en gran medida por las invasiones de los pucblos
barbaros. Como las curias municipales respondian de las cargas de los munici-
pios, la gente rica estaba cada vez maés renuente a integrarlas ya que esto impli-
caba su empobrecimiento. Fue asi como los municipios se fueron acostumbran-
do a recibir la proteccién del poder central, y esto reflejé cada vez menos la potente
vida local que en algin momento llegé a existir.

Finalmente, se divide el imperio romano en dos: el de Oriente y el de Occiden-
te. El primero se considera el verdadero continuador de las ideas romanas, mien-
tras que el segundo cae en manos de los pueblos barbaros. Se sustituyen las an-
tiguas magistraturas por condes, pero el antiguo sistema municipal subsiste.

Los nuevos pueblos invasores traen consigo su propia organizacién comunal que
pasa a enriquecer de alguna manera la ya existente. Sin embargo, la organiza-
cién de los conquistadores era notoriamente inferior provocando con ello un re-
traso en el desarrollo de la instituciéon municipal. Se crean de esta manera nue-
vos Estados, que opacan la supremacia del gobierno comunal, aparecen asi los
reinos de los visigodos, francos, ostrogodos, lombardos, etc.

En el afio 476 de nuestra era, cae el imperio romano de Occidente, fecha con-
vencional para hacer concluir la era antigua y que usaremos nosotros también
para concluir el relato sobre la participacién del pueblo romano en el desarrollo
municipal.

Para finalizar esta etapa de la historia municipal, podemos afirmar de manera
contundente, que el municipio es el resultado de la propia evolucién social e
historia del hombre. Que en sus inicios el hombre se reline para satisfacer sus
necesidades bésicas y que esta unién da existencia a una nueva entidad que es
la sociedad como tal. En ella se comienzan a diferenciar dos grupos importan-
tes, los que gobiernan y los gobernados. Surgen las ciudades, elemento indis-
pensable para la aparicién del municipilo. Los nexos de parentesco se sustituyen
por los de vecindad y se sustituyen también los intereses religiosos por los inte-
reses de la colectividad. Lo importante ya no es la familia sino la nueva organi-
zacidn politico-social. En Grecia el municipio surge ain confundido en la es-
tructura estatal. Por ello se les nombra ciudades-estado ya que las leyes que rigen
ala urbe son las mismas que regulan toda la actividad estatal. Aqui surgen las
primeras funciones propiamente municipales conservando en la actualidad la
mayoria de ellas. La gran virtud de Roma es el perfeccionamiento del régimen
municipal a través de la clara diferenciacién, ahora si, del todo que hace el Es-
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taclo y de una de sus partes, que es el municipio. La administraciéon municipal
se define perfectamente y en Roma podemos ver una de las etapas gloriosas de
esta institucién. Posteriormente decaerd, y tendra una etapa dificil en la Edad
Media, sin embargo, nunca jamds desaparecerd, ya que su esencia lo justifica
plenamente. El gobierno més directo e inmediato de la comunidad politicamen-
te organizada.

Para concluir esta etapa nos unimos al pensamiento del maestro Posadas al afir-
mar que: -

‘‘la fuerza del poder romano aumentd incalculablemente gracias a la amplitud:deja-
da a la libertad local, que su gran época se apoya en un vasto sistema de¢ autogobier-.
no civico; gue mientras se mantuvo la libertad municipal florecié el imperio.y que .
cuando el despotismo domina a las municipalidades, la decadencia de la. -gran. esi
tructura irmperial se consuma rdpida y fatalmente’.” .

"Ibidem, p. 73.
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1.5 El Municipio en Esparnia

Para poder llegar a la instalacién del municipio en la Nueva Espaiia, es necesa-
rio primero ver un breve desarrollo de la institucién municipal en Espafia. Fue
Espaiia la que permitié el paso de algunas de las caracteristicas del municipio
romano a nuestros municipios, as{ como incorporé, otras, de lag caracteristicas
de que goza ahora nuestra institucién municipal. '

En Espana, las ciudades, pueblos y aldeas, se desarrollaron aisladas unas de otras.
En sus origenes existia una organizacién tribal, en donde eran los jefes de las
tribus quienes decidfan los asuntos rutinarios dejdndole la resolucién de los pro-
blemas mas importantes a la asamblea de tribus. La autonomia histérica de las
ciudades, asi como el sistema municipal, fortalecié el sentido de independencia
en las comunidades espafiolas, permitiendo que a pesar de tres siglos de domi-
nacién por parte de los romanos, subsistiera la instituciébn municipal. Las ciu-
dades espariolas hicieron hasta lo iimposible por conservar su autonomia del ene-
migo;  es la destruccién de Numancia, que habia logrado mantener su
independencia, lo que marca el inicio de la nueva organizacién impuesta por
los vencedores. Debido al desarrollado espiritu municipal de las ciudades espa-
fiolas, los romanos les tuvieron que conceder los maximos privilegios. Al res-
pecto, Cdnovas del Castillo sefiala que:

‘‘constituido después el municipio romano, deferencia otorgada al renombre de sus
moradores, dado que no lo acostumbrase el Imperio con las provincias o pueblos
que sujetaba a su dominio, conociéronse en Espaiia las curias, pequefios senados com-
puestos de un determinado niéimero de decuriones o curiales y los decumbiros, espe-
cie de magistrados o cénsules puestos a su frente. No en todas las ciudades de la
Peninsula era igual esta organizacién, variaba segin fueran libres, federadas, mu-
nicipios, colonias o estipendarias, lo cual establecia notables diferencias en el orden

vy I

de los derechos politicos’’.

En ese entonces existieron veintiin municipios, cuatro ciudades federadas, y
una mayoria de estipendarias, gobernadas por jefes militares, sin leyes ni ma-
gistrados.

"Ochoa Campos, La Reforma Municipal, México, Ed, Porraa, 1985, p. 71,
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Coincidimos con el marqués de Pidal, al alirmar que la época de la dominacién
visigoda en Espafia, fue una época de transicién, en cuanto al régimen munici-
pal. Muchas de las instituciones politicas del pueblo espafiol fueron conserva-
das. El municipio conservé muchas de las caracteristicas que tuvo durante el
Imperio Romano, pero también vino a recibir nuevas formas en su funciona-
miento. El pueblo espafiol se pudo mantener hasta cierto punto al margen de
sus conquistadores, de esta manera conservaron su religidn, sus costumbres, su
lengua, y sobre todo, algunas de las legislaciones que los favorecieron. Surge
la figura de un magistrado muy importante que fue el defensor de la ciudad,
que representaba a la ciudad en sus relaciones con el poder. El clero nunca dejé
de apoyar al municipio en varias de sus actividades, procurando no contradecir
de manera evidente los intereses del pueblo conquistador. El pueblo y el clero,

perseguian la misma finalidad, y que era exactamente la de recobrar la libertad
de Espafia.

Los visigodos celebraron constantemente concilios a partir de que se convirtie-
ron al catolicismo. El Concilio de Toledo se convirtié en una institucién siendo
el sexto de ellos el que suprimié todo vestigio de libertad municipal. Las ciuda-
des tenian sus gobernadores y las aldeas sus vilicios, que representaban al rey.

No todo fue retroceso, surgieron por parte de los visigodos dos nuevas institu-
ciones muy importantes que fueron, el placitum y el conventus publicus vicinorum,
La primera era la reunidn judicial de los hombres libres, mientras que la segun-
da fue una asamblea integrada de la misma manera que el placitum, por hom-
bres libres de la ciudad o del distrito rural, pero que no tenian funciones judi-
ciales sino de caracter administrativas. Tales serian las concernientes a la huida
de siervos, amojonamiento, deslinde, etc.

Las finanzas de los municipios se deterioraron severamente y las municipalida-
des empezaron a hacer notar su descontento. Debido a esto, el Concilio de To-
ledo a que convocd Recesvinto, restablecid los privilegios de las ciudades.

Espafa serfa victima en poco tiempo de otra invasidn por parte de otro pueblo,
los 4drabes, que se lanzaron con el impetu de su religién y de su fanatismo con-
quistando a principios del siglo VIII buena parte de la Peninsula Ibérica. Fue
de esta manera como el reino visigodo cae derrotado, pero su lugar es ocupado
inmediatamente no por las fuerzas de los espafoles sino por las del pueblo drabe.

En un principio la dominacién de los arabes se repartié en los pequefios emira-
tos que dividian a la parte ocupada de la peninsula. Posteriormenve, en el siglo
X, al establecerse el Califato de Cérdoba, se unificé la administracién de las
ciudades y de los pueblos siendo éstos gobernados por agentes de los califas, lla-
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mados también caides o alcaides, de donde viene el nombre de alcalde. El régi-
men dc los emiratos de la Peninsula Ibérica, correspondia al mismo patrén que
subsistia en las ciudades de la costa arabiga. Prevalecia en dichas ciudades una
situacidon autonémica muy fragil de los linajes urbanos frente a los funcionarios
del principe. La organizacién gentilicia en clanes se conservd en los dewis y los
jefes de clan o emires, residieron en la ciudad. Sobre los consejos de ancianos,
en los barrios, operd una centralizacién ejercida por medio de funcionarios tur-
cos. Todo esto implicaba un retroceso en la evolucién del municipio espafiol,
por lo que en la guerra de reconquista se fortalecié en los espafioles la concien-
cia municipal, jugando la comuna un papcl decisivo para aniquilar el dominio
de los arabes. Fue por ello que los monarcas cristianos establecian ciudades y
pueblos para contener ataques de los 4rabes y para atraer la atencién de la gente
y formentar el poblamiento de esos territorios. Los reyes concedieron grandes
franquicias y privilegios que constituyeron el fuero municipal, o sea la ley que
consagraba los derechos de cada localidad. Fue de esta manera como se fue lo-
grando un lento pero sostenido avance en la obra de la reconquista. Los nava-
rros logran cruzar el Ebro mientras los asturianos avanzaron por el Duero cons-
tituyendo as{ el nuevo reino de Leén.

Del concilium nace el concejo municipal. Al judex lo elige la asamblea de veci-
nos, ya no siendo necesaria la designacién del rey. De igual manera eligen al-
caldes que ejercerian las funciones judiciales durante un afio. Estos concejos mu-
nicipales eran auténomos politica y administrativamente.

Escude Bartoli comenta que:

‘‘Habfa dos clases de Concejos, el primero que se convocaba al son de la campana
en-el que disfrutaban de voz y voto todos los aforados-y en él se.discutian en Asam-
blea General los negacios de interés local, se inspeccionaba la administracién y ele-
gianse los magistrados por mayoria de sufragios; el otro Concejo, estaba compuesto
de los funcionarios que ejercian cargos pablicos por eleccién de los vecinos’.!"!

Al primero se le llamaba cabildo abierto, siendo el segundo el concejo munici-
pal o cabildo secular,-al que se le llamaria posteriormente ayuntamiento.

Los caudillos que participaban en la‘conquista, obtenfan como premio parte de
los terrenos conquistados, que convertian en sus propios feudos. Esto se hacia
después de haber separado lo que habria de constituir la propiedad del munici-

Yibidem p. 80.
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pio. Tal costumbre creé muchos abusos por parte de los sefiores feudales y sur-
gid la necesidad de establecer reglas mas estrictas que protegieran a las munici-
palidades. Fue asi como en el afio 1020 se reunieron en Ledén los representantes
de los municipios que formularon una ley que aprobé Alfonso V, conocida con
el nombre de Fuero de Ledn. En dicho fuero se garantizaba la existencia de las
administraciones municipales de ese reino, sirviendo esto de modelo para que
en otros reinos se obtuvieran fueros similares. A las legislaciones locales se les
llamé también Cartas-Pueblas que extendieron los nobles y los reyes a cambio
de la cooperacién necesaria en la guerra de reconquista.

En la asamblea de vecinos, recaia la soberania local, que se reunia, como ya
dijimos, los domingos al toque de campana, para resolver los asuntos generales
y designar a los que habrian de desempenar los cargos municipales. Se dice que
en esos concejos 0 municipios se decidia la exencién de ciertos impuestos, se
creaban gremios, ferias, se impulsaba el comercio, favorecian la agricultura, auxi-
liaban 2 los necesitados y principalmente rechazaban las pretensiones de los no-
bles y ponfan a raya las demasias de los reyes. Estos municipios disponian de
fuerza armada para hacerse respetar, constituyendo asi cada municipio una pa-
tria que contribuye a la liberacién de los demés pueblos y a la creacién de la
patria comun. Estos concejos tenfan bienes propios y regulaban sus actividades
a través de las ordenanzas. Los alcaldes o justicias tenian la jurisdiccién civil
y criminal, los jurados o fieles se encargaban del cumplimiento de las ordenan-
zas sobre viveres, pesas y medidas.

En los municipios aragoneses se gozaba de plena autonomia administrativa res-
petada por el rey y por los nobles. En el Fuero de Jaca, del afio de 1064 se con-
cedia a los habitantes de dicha ciudad, derechos y privilegios de los infazones,
que constituian una nobleza militar. Mientras tanto, en Leén, Alfonso VII reu-
nié unas cortes en el afio de 1135, que confirmaron los fueros municipales que
regian desde reinados anteriores.

En el afio de 1112, la ciudades aragonesas fueron admitidas en las asambleas
representativas de las cortes. En Castilla, Alfonso VIII impulsé la vida de los
municipios para constituir as{ un verdadero poder nacional frente a las preten-
siones de la nobleza. Admitié a las ciudades en las cortes de Castilla en 1188,
otorgando fueros comunales a Cuenca, Santander, Palermo, San Vicente de la
Barquera, Navwarrete y a otros varios pueblos. Fue asi como los municipios cas-
tellanos tomar extraordinaria fuerza y cuando los nobles reclamaron a Alfonso
VIII que sancionara los derechos de la nobleza, el rey, sintiéndose apoyado por
los municipios, no tuvo miedo en reconocerlos, compildndose asi el fuero viejo
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de Castilla, que no invadid los privilegios municipales. Juan Agustin Garcia sin-
tetiza en cinco principios generales todos los fueros:

‘‘1 Igualdad ante la Ley, expresamente establecida en el fuero de Cuenca...2 La
inviolabilidad del domicilio. 3 Justicia. El vecino estd sometido a sus jueces natura-
les, elegidos por €l o por su concejo...4 Participacién en la cosa piiblica. Los vecinos
eligen libremente los magistrados concejiles ...5 Responsabilidad de los funciona-

3y 12

rios’’.

Ochoa Campos afirma que por eso se puede decir que:

‘‘Los municipios espafioles a semejanza de los ingleses, habian logrado la igualdad
civil y politica de los ciudadanos, la inviolabilidad del demicilio, la importancia del
derecho de vecindad, derecho a elegir los funcionarios municipales y responsabili-
dad de estos funcionarios, justicia impartida por magistrados elegidos por su conce-

jo municipal y derecho a no ser privado de la libertad sin previa sentencia de los

jueces locales’’. "

Fernando III, Rey de Castilla v de Leén, foment6 las milicias comunales y creé
varios ingresos para el sostenimiento de los municipios. El poder de los conce-
jos, segin algunos estudiosos, absorbia al poder real. Alfonso X, el Sabio, tratd
de disminuir las facultades de dichos concejos municipales, a través de un cédi-
go general que sustituyd los diversos fueros y que se llamé Cédigo de las Siete
Partidas. Estaba basado en el derecho canénigo y en la legislacién romana. Los
municipios protestaron por las enormes cargas tributarias que les fueron im-
puestas. Segin palabras de Escude Bartoli:

‘‘entablada la lucha trataron los municipios de robustecerse contra el poder real,
asociando sus fuerzas y de aqui nacieron las hermandades de Castilla y de Ledn

que fueron verdaderas confederaciones de municipios. Divididse el territorio de la

hermandad en vecindades o circunscripciones’”.'?

A finales del siglo XIII, dofia Maria de Molina, habria de defender el trono
de su hijo Fernando IV de las conspiraciones de los nobles, apoyandose precisa-
mente en las Hermandades. Los nobles lograron someter bajo su dominio a ciu-
dades enteras aragonesas. En casi toda Espafa las Cortes recibieron en su seno
a los procuradores de las ciudades. De esta manera el régimen local se incorpo-
r6 al gobierno de los reinos, anticipdndose de esta manera a lo que los franceses

HIbidem p. 83.
"oc. cit.
"“Ibidem p. 86.
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llamarfan posteriormente Estado Llano. Con eldisfrute de sus fueros los munici-

pios pudieron romper el poder nobiliario y favorecer, asi, la constitucién de un
Estado nacional. '

El concejo municipal acabé en las ciudades con el concejo abierto o asamblea
de vecinos, pasando asi los cargos municipales a manos de la gente adinerada,
conservandose solarnente en los municipios rurales el concejo popular. En Cas-
tilla, el rey respetd los privilegios municipales pidiendo la alianza de las comu-
nas en contra de los sefiores feudales cuya vnica intencién parecia que era la

de dividir. Con Alfonso XI nacieron los concejos municipales castellanos. Bar-
toli dice al respecto que:

““‘A prop6sito de atajar los disturbios y restablecer la paz y la tranquilidad piblica
nombré a los magistrados municipales en varias poblaciones, que en nombre del
rey administrasen justicia y presidiesen el concejo. .. ese fue precisamente el momento
histérico en que principian a tomar forma los actuales municipios, reduciendo las
comunidades semi-republicanas, serni-feudales, a simples corporaciones administra-

tivas, con mayor o menor intervencidn en ellas del poder central’’. (Reforma Muni-
cipal p. 87)%

Enrique II, para obtener el trono, dispensé a las ciudades de Castilla y Ledn
del pago de algunos impuestos. Juan I confirmé las franquicias y libertades de
los pueblos en las Cortes de Burgos, en 1379. Enrique 11l obtuvo de las Cortes
una autorizacién para cobrar subsidios sin la necesidad de consultar previamente
a los representantes de las ciudades, protestando por ello los municipios v pi-
diendo que los relevase del pago de las dietas que cobraban sus diputados. Esto
les fue concedido pero con resultados negativos, ya que no pudieron ya mas ir
a Cortes los representantes del Estado Llano. Por si esto no hubiera sido sufi-
ciente para afectar la autonomia municipal, el mismo monarca en el afio de 1396,
nombré corregidores que ejercieron la autoridad superior en las ciudades de im-
portancia. De esta manera, iba teniendo cada vez mas presencia el poder cen-
tral espafiol, aunque seguia siendo mas importante la participacién en el régi-
men comunal. La centralizacién, comienza a percibirse con Alfonso XI al limitar
el ndmero de los miembros al concejo municipal y suprimir su cardcter electivo.
L.os reyes aprovecharon la conquista de ciudades para nombrar regidores a per-
petuidad, lo que se hizo muy frecuente en el siglo XV.

A partir de la segunda mitad del siglo XV tomé fuerza la centralizacién en el
reino de Castilla. Ahi, los representantes de las ciudades comenzaron a esca-
sear. Los reyes catélicos trataron de someter a la nobleza apoyédndose en los mu-
nicipios o comunidades. Crearon asi las milicias populares con el nombre de

"Ibidem p. 87.

31



Democracia y Municipiv en Meéxico

Santa Hermandad, que dependfan de los municipios y que suprimian al mismo
tiempo las prerrogativas de la clase noble. Estas milicias populares tenfan am-
plisimas atribuciones para procesar y castigar a delincuentes. Los pueblos pros-
peraron y los ayuntamientos aumentaron su autoridad y prestigio en toda Espa-
na, pero una vez dominados los nobles por los reyes catélicos se produce una
alianza entre los primeros y la nobleza para aniquilar la autonornia de los muni-
cipios consumandose asf la centralizacién municipal. Carlos I de Espafia y V
de Alemania, a pesar de haber jurado respetar los fueros de las ciudades, redujo
a las mismas a servidumbre. En las Cortes de la Corufia se enfrentaba al parti-
do imperial, el partido espafol, integrado por diputados de las municipalida-
des. Varias ciudades realizaron actos de protesta ante las arbitrariedades come-
tidas por el poder imperial. Ante la represién de que fueron victiras varias de
ellas se alzaron en armas; entre las mas destacadas se cuentan a Valladolid, Avila,
Burgos, Cuenca, Salamanca, Guadalajara, Madrid, Soria, Alcald, Toro, Leén,
Zamora y Sevilla. En 1519 la ciudad de Toledo arengé a las demas ciudades
castellanas con el propédsito de poner un limite a los excesos de Carlos V. Fue
¢l ayuntamiento Toledano quien asumidé la direccion del movimiento. En 1520
se reunieron en Avila representantes de quince ciudades y villas castellanas cons-
tituyendo una Junta Santa, que defendia la libertad municipal. Se declara asi
la guerra de las comunidades el 31 de octubre de 1520. La revolucién se inicid
en Segovia y se obtuvieron algunas victorias, pero lamentablemente el 21 de
abril del afio de 1521 el ejército imperial se encontré con el de los comuneros
en Villalar, resultando vencedoras las huestes de Carlos V. Toledo todavia se
mantuvo durante més de diez meses de sitio. Con esta derrota terminé la liber-
tad de autonomia de los municipios dandole paso al absolutismo. Fue este mu-
nicipio debilitado el que llegd a América.
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2.1 Los Aztecas

Si queremos hacer un estudio completo de la institucién municipal en nuestro
pais, no podemeos de ninguna manera pasar por alto a la culturas indf{genas que
existian en nuestro territorio antes de la llegada de los espafioles. Todas ellas
han dejado una huella imborrable en la forma de ser del México de nuestros
dias. Cada cultura sigue muy presente en las diferentes zonas del pafs donde
se¢ asentaron. As{ sucede en el caso de los aztecas que conforme mis estudia-
mos, mas nos maravillamos de ver cuan aztecas somos hoy en dia.

La ciudad imperial de los aztecas fue México-Tenochtitlan cuyo nombre nos
dice ya mucho sobre sus origenes. Es el lugar del tenochtli, *nopal de tuna dura’.
Para otros su nombre viene de la palabra metztli, luna y de xictli, ombligo o cen-
tro. México seria de esta manera, la ciudad que estd en medio de la luna o de
la laguna. Asf era como se llamaba la laguna de México, Metzliapan.

Una de las historias tradicionales nos narra cémo los viejos aztecas encontraron
dentro de un carrizal algunos de los animales y plantas que el dios Huitzilo-
pochtli les habia anunciado. Estos consistian de un sauce blanco, la rana y el
pez blancos; Huitzilopochtli llamé al sacerdote Cuauhcoatl y le dijo:

¢*;Oh Cuauhcoatl!. Habéis visto ya y os habéis maravillado con todo lo que hay
dentro del carrizal. Oid, empero, que hay algo més que no habéis visto todavia;
idos incontinenti a ver el tenochtli en el que veréis se posa alegremente el dguila...all{
estaremos, dominarcmos, csperareinos, nos encontraremos con las diversas gentes,
pecho y cabeza nuestros; con nuestra flecha y escudo nos veremos con quienes nos
rodcan, a tedos los que conquistaremos. .. pues ahi estard nuestro poblado, México-
Tenochtidan, el lugar en que grita el guila, se despliega y come, el lugar en que
nada el pez. el lugar en que ¢s desgarrada la serpiente, México-Tenochtitlan, y acae-
cerdn muchas cosas!’’."

Este es el origen legendario de la que serd posteriormente la ciudad més impre-
sionante de su tiempo, origen asi mismo de una cultura y civilizacién que com-
binada posteriormente con la sangre espafiola, hard al pueblo mexicano.

"Jacques Soustelle, La Vida Cotidiana de los Aztecas en Visperas de la Conquista, Trad. de Carlos Villegas, México,
Fondo de Cultura Tconémica, 1955, p. 20.
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La vida de los aztecas en sus inicios no fue nada facil. Provenian cllos de una
regién mitica llamada Aztlan. Habfan llegado a esta zona con una avalancha
de pueblos emigrantes provenientes de diferentes regiones y juntos destruyeron
al Imperio Tolteca estableciéndose posteriormente sobre sus ruinas y procuran-
do también después aparecer como herederos de esa estupenda civilizacién. En
¢l aflo de 1276 los mexicas se establecieron en el area de Chapultepec donde
permanecen hasta que sufren una terrible derrota siendo llevados prisioneros
a Culhuacan, pueblo de descendencia tolteca. Los culhuas les dieron tierras a
los aztecas en una zona cerca de Tizapéan, con la ilusién de que la enorme canti-
dad de serpientes que en ella vivian acabaran con ellos, pero esto no fue obs-
tdculo para que los aztecas comenzaran a limpiar esa zona y poco a poco fueron
creando en ella una area digna para vivir. Su alimentacién debié haber sido
muy precaria. Alimentindose de los animales y de las plantas que encontraron
cerca. Se dedicaron, como las demads tribus riberefias, a la caza de aves acuéti-
cas y a la pesca; careciendo de los elementos indispensables para la construccién
de sus viviendas, fueron a comprar madera, tablas y piedras a los pueblos de
la orilla del lago. Con estos elementos lo primero que construyeron fue el tem-
plo de su dios protector Huitzilopochtii. Se piensa que el templo de Huitzilo-
pochtli fue construido en el mismo lugar en donde se dice aparecié el dguila y
la serpiente. Esto fue en la Gnica zona rocosa que existia en esa area, ya que
las demas tierras eran muy pantanosas y no hubieran resistido el peso. Poste-
riormente todos los templos dedicados a dicho dios, fueron construidos en la
misma A4rea, sobre las ruinas de los anteriores.

Fue alrededor de ese templo donde se construyeron posteriormente los edificios
imperiales y de ahfi partieron los ejes que marcarian el crecimiento de la ciudad.
En la medida en que la poblacién aumentaba, asimismo, aumentaron las obras
para ganarle tierra al lago; un ejemplo notable fue el caso de la isla donde se
encontraba Tlatelolco, que en sus inicios se encontraba separada de Tenochti-
tlan por un brazo del lago y que posteriormente constituyd un barrio mas de
esta impresionante urbe. Fue precisamente en el afio de 1473 cuando los aztecas
invadieron Tlatelolco y se apoderaron del gran templo.

La ciudad de Tenochtitlan abarcarfa unas mil hectareas de superficie, compa-
rable con la extensién de Roma, en el interior de la Muralla de Aureliano, que
tenia una superficie de 1386 hectareas. Su poblacién en el afio de 1521 es dificil
de calcular, pero algunos estudiosos, tomando en cuenta la cantidad de tributos
que ésta recibia y el tamafio mismo de la ciudad, calculan que debié haber teni-
do una poblacién de no menos de ochenta mil habitantes. Este nimero no pare-
ce muy grande, pero seria conveniente comparar a Tenochtitlan con las otras
ciudades que existian en ese entonces en el mundo. Ciudades como Paris, Ve-
necia, Milan y Napoles pasaban dificilmente de los 100 000 habitantes. Sevilla
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que era la ciudad espaficla mis grande, no llegarfa ni a los cuarenta y cinco
mil. Fue por ello por lo que a los conquistadores les parecid una ciudad impre-
sionante y en relacién a la plaza principal, que méas o menos se localizaba en
lo que hoy es el Zdcalo, los soldados que habian estado en Venecia y en Bizan-
cio, dijeron que nunca habfan visto algo igual.

En 1376 los mexicas tienen un verdadero monarca, descendiente a través de Cul-
huacan de la sangre real de los toltecas. Ya hemos comentado que los toltecas
habian sido la gran cultura anterior a estos pueblos y que todos ellos buscaron
de alguna manera aparecer como los herederos de tan grande civilizacién. Los
aztecas lo logran a través del pueblo de Culhuacan y es asi como unen su.histo-
ria a un pasado glorioso. Con su cuarto rey Itzcoatl se unen a otros pueblos
y derrotan a los tepanecas. Es asi, como los mexicas son por primera vez real-
mente independientes y empieza asi su carrera imperial. El fundador del impe-
rio es Moctezuma I, que gobierna hasta 1469.

*‘Moctezuma no sélo fue un gran conquistador, sino el organizador del nuevo esta-
do, un constructor y un patrono de las artes; trajo notables arquitectos de Chalco,
para edificar su ciudad y los famosos orfebres de la mixteca para labrar espléndidas
Joyas que en el siglo X VI asombraron a Europa. Las antiguas chozas fueron reem-
plazadas por edificios de piedra construidos segiin un plan general’’."

Moctezuma II fue electo emperador en el afio de 1502, Reinaba un imperio del
tamano de Italia moderna, habirado por una infinidad de pueblos con lengua
y costumbres diversas. Asimismo, la geografia era heterogénea gozando de toda
clase de climas y regiones.

a) Organizacién Politica de los Aztecas.

La base de la sociedad azteca y de la divisién territorial, que es la proyeccién
de la sociedad sobre la tierra, era una unidad llamada Calpulli. Quiere decir,
grupo de casas o bien casa cercada, Chinancalli. Este ultimo término fue traduci-
do por los espafioles como barrio y por los americanos modernos como clan.
El barrio se refiere mas bien a una agrupacién territorial, mientras que el tér-
" mino clan lleva una fuerte carga sociolégica en la que existen fuertes reglas ma--
trimoniales y de descendencia, asi como la existencia de un Totem.

YDanicl Cosfo Villegas, Historia Minima de México, Méx. Colegio de México, 1984, p. 22.
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El maestro Ochoa Campos sefiala que nuestra organizacién politica y social en

esos tiempos descansaba en el clan y en la tribu. Incluso Gonzalo Aguirre Bel-
tran llega a sostener que:

““el lamado —y mal lamado por cierto— Imperio Azteca, no era sino una confede-
racién de tribus, cuyos patrones tipicamente americanos, todavia se hallaban pre-
sentes, a fines del siglo pasado en ciertas tribus norteamericanas. México, Texcoco
y Tlacopan, no eran las ciudades capitales de tres reinos, sino, sencillamente, el asiento
de tres tribus cuyos Tecuhtlis no eran monarcas, sino simplemente, jefes militares
electos por un conscjo de jefes’” .

Por su parte, Jaques Soustelle afirma: ““me inclino a pensar que los antiguos
espafioles comprendieron la realidad mejor que los arquedlogos de hoy. La pa-
Iabra “‘clan’’, que evoca clertas reglas matrimoniales y de descendencia y hasta
un ‘‘totern’’, me parece menos conforme a los hechos conocidos que la palabra
“barrio’’, que designa una entidad territorial’’.!® Continta diciendo que ‘“El
Calpulli era ante todo un territorio, propiedad colectiva de cierto ntimero de fa-
milias que se lo repartian para explotarlo. Posefa una rudimentaria administra-
cién auténoma que regia un jefe electo, el Calpullec, y un templo particular’” %
Aguirre Beltran insiste en su idea de clan afiadiendo: *‘El Calpulli, constelacion
cultural semejante a la gens griega o al clan escocés, ha sido llamado por Thomp-

son clan geografico, determinando asi la conexién entre el grupo consanguineo
y el territorio ocupado’’.?!

Ochoa Campos, comentando a Aguirre Beltran, en el sentido de que el Calpulli
se trata de un tipo de clan, estructurado sobre las relaciones de la familia con
la explotacidn de la tierra, dice que es por ello, un verdadero clan agrario, o
un municipio primitivo de caricter agrario. Ochoa Campos si ve en el Calpullt
a un municipio, aunque sea primitivo.

Jaques Soustelle sostiene que probablemente los Calpulli fueron la célula esen-
cial de la tribu desde la peregrinacién hasta la fundacién de la ciudad, pero se
pregunta hasta qué punto lo siguié siendo Alfonso Caso en su libro sobre la “‘Evo-
Iucién Politica y Social de los Aztecas’, dice que los aztecas llegaron a Tenoch-
titlan después de una larga peregrinacién ‘‘divididos en cuatro parcialidades que
se conservaron después, una vez establecidos en la ciudad de México, forman-
do los cuatro barrios principales en los que se dividid la Metrépoli. Seguramen-

"Moisés Ochoa Campos, La Reforma Municipal, México, Ed. Porria, 1985, p. 31.
"Jaques Soustelle, cb. cit, p. 25. ) '

®Loc. cit.
“Moisés Ochoa Campos, ob. cit. p. 32.
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te estas cuatro parcialidades eran algo mas que clanes y su unién formaba la
tribu. Es casi seguro que cada una de estas parcialidades se dividia a su vez en
un ndmero mayor o menor de clanes. Al principio se enumeran 7 y mas tarde
15 & 20, y estos clanes también persistieron después del establecimiento de Te-
nochtitlan y formaron los llamados Calpullis, que los espanoles tradujeron por
barrio’’.?? Se puede decir que Alfonso Caso también sostiene la idea de que el
Calpulli es un clan. Por su parte Soustelle afirma que los aztecas llegaron dividi-
dos en Calpullis y que la divisién de la ciudad en cuatro barrios es posterior y
perseguia finalidades administrativas y gubernamentales.

Sea cual fuera la realidad sociolégica del Calpulli, en donde todos coinciden es
en afirmar que era sin duda la base de la organizacién social y politica del Esta-
do Azteca. : ‘

En un principio la estructura de la sociedad azteca era muy simple: En ella no
se diferenciaban adn funciones sociales. Cada jefe de familia, era a la vez gue-
rrero y agricultor, y tomaba parte en las discusiones de los asuntos importantes
junto con otros jefes de familia. Sélo los encargados de transportar al dios Huit-
zilopochtli, los sacerdotes, tenian una jerarquifa mayor en el grupo, teniendo
ademis un cierto mando militar.

Ya en el siglo XV1 lz sociedad se encuentra perfectamente estructurada y existe
una clara diferenciacién de clases sociales. Por un lado las clases privilegiadas
constituidas por los sacerdotes, los militares y los comerciantes; por otro lado,
el pueblo formado por los artesanos y campesinos, y finalmente los esclavos.
El Estado sustituye a la tribu, existe una administracién interior y una pelitica
exterior. En la cima del edificio estatal, sobresale la figura del emperador, Tla-
toani, rodeado de sus funcionarios y consejeros. En un principio una democra-
cia tribal, ahora una monarquia imperialista.

El Tecuhtli, dignatario, sefior, era como se les nombraba a la clase dirigente,
ya sea de cardcter militar, administrativo o judicial. Se llegaba a ser Tecuhtlr,
por eleccidén o por designacién, y recaia generalmente sobre un miembro de la
misma familia para una funcién determinada. En la préactica, la mayoria de las
veces es un hijo o un sobrino y hasta un hermano del Tecuhtli local, quien lo
sucede en la direccién de la aldea, ciudad o barrio. Era el emperador el que
designaba a tal dignatario. Vive en el Tuacalli o palacio, cuyo sostenimiento esta
asegurado por los pobladores de la aldea o ciudad; se le asignan algunas tierras
que son trabajadas para él y de las cuales recibe el producto. Es el representante

2Virgilio Mufioz ¥ Mario Ruiz Massicu, Elementos Juridicos-Histéricos del Municipio en México, Méx., UNAM,
1978, p. 25.
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de su pucblo ante las autoridades superiores. Debia defender a la gente contra
cargas excesivas, contra la usurpacién de sus tierras. También tenia funciones
judiciales, ya que ante €l, se ventilaban los litigios. Militarmente, era quicn con-
ducia a su gente en los combates en que se involucraba el pucblo azteca. Vigila
el cultivo de los campos y la entrega de los tributos al calipixque, de la adminis-
tracidn imperial.

Cada barrio o Calpulli, tenia su propio jefe o Calpullec, electo de por vida por
los habitantes, con la conformidad del soberano. Esto Gltimo es muy importan-
te para apreciar si es que es clerto que existia autonomia plena en el Calpulli.
Era electo por el pueblo, pero se necesitaba la aprobacién del Emperador. El
Calpullec, estaba asistido por un consejo de ancianos, que serian sin duda los
mds notables de las familias. Sus funciones eran del todo parecidas a las del 7e-
cuhtli, de las aldeas o ciudades. Su funcién principal era la de proteger y defen-
der a sus ciudadanos. Pero debia especialmente tener al dia el registro de las
tierras colectivas pertenecientes al Calpulli, cuyo usufructo era distribuido por
parcelas entre las distintas familias. Las familias tenfan derecho de trabajar di-
chas tierras y gozar de sus productos bajo ciertas condiciones. El Calpullec debia
vigilar que todas las tierras se trabajaran y anotar todos los cambios que en la
explotacién de la tierra ocurrieran. El jefe del barrio estaba exento del pago del
tributo, sin embargo, tenia que asumir gastos muy considerables ya que gene-
ralmente en su casa se reunia el Concejo y tenia que atenderlos con todas las
consideraciones. Los integrantes de su Calpulli, trabajaban sus tierras y le pro-
porcionaban el servicio doméstico. ‘‘Si bien era jefe teérico de las instituciones
comunales, debfa ceder el templo local al Quacuilli, sacerdote de barrio que lo
relevaba de la categoria sacerdotal, y la ‘‘casa de los jévenes’” a los guerreros

instructores nombrados desde lo alte’’.??

Dice Torquemada que todos los dias tenfa que presentarse el Calpullec a Pala-
cio a recibir 6rdenes. Soustelle al referirse al Calpullec, dice: ‘‘jefe tradicional,
vestigio de una fase ya superada, se hallaba como preso en las mallas de una
organizacion administrativa centralizada que pertenecia al Estado y no a las co-
munidades locales’’.?* Estas descripciones de Jaques Soustelle no nos dejan ha-
cernos muchas ilusiones sobre la autonomia de los Calpulli, elemento indispen-
sable para poderlos considerar como verdaderos municipios dentro de la
organizacién estatal azteca. Efectivamente sus autoridades eran elegidas por el
pueblo, pere ya vemos que se necesitaba la aprobacién del soberano. Las fun-
ciones de sus autoridades locales fueron asumidas en gran medida por las auto-

**‘Jaques Soustclle, ob. cit. p. 56.

Loc. cit,
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ridades centrales o imperiales. Tenochtitlan puede ser considerada al estilo de
las ciudades griegas, como una ciudad-estado, en las que las autoridades locales
v las autoridades estatales no se encuentran ain bien diferenciadas. Sin embar-
go, no hay duda de que efectivamente, la sociedad azteca constituyé un verda-
dero Estado. Su desarrollo cultural, técnico, su expansidn territorial, su comer-
cio, y muchos otros hechos no nos pueden permitir concluir como lo hizo Aguirre
Beltrdn, de que se trataba de una mera confederacién de tribus. Esto implica

no reconocer €} gran avance y desarrollo que alcanzé la sociedad azteca a finales
del siglo XVI.

Virgilio Mufioz y Ruiz Massieu sefialan que ‘‘los Calpullis realizaban muiltiples
funciones de caracter econdmico, politico, social y religioso, que sélo pueden
darse en sociedades con un alto grado de desarrollo.*

Fue asi el Calpulli 1a célula primaria en el Imperio Azteca en donde los lazos
de la sangre y los territoriales fueron sustituidos por vinculos plenamente politi-
cos, religiosos, culturales, juridicos, etc. Probablemente el Calpulli en sus orige-
nes, tuvo su fundamento en el clan, pero posteriormente s¢ convirtié en una
divisién territorial de caricter administrativo, de acuerdo a los intereses del Es-
tado imperial. Existian autoridades locales, pero gozaban de muy poca autono-
mia, lo cual no permitié que se diera en Tenochtitlan un fenémeno similar al
que ocurrié en Roma, en donde la autoridad local adquiere plena diferencia-
cién y autonomia de la estatal. Sin embargo muy probablemente este fendmeno
hubiera ocurrido de no haberse dado la conquista por parte de los espanoles.
Concuerdo con Jaques Soustelle, en que la sociedad azteca era una sociedad
en plena evolucidén y en constante progreso, por lo que no se encontraba ya en
un estado bien consolidado, sino que, por el contrario, buscaba su propio per-
feccionamiento. Si se le puede llamar o no municipio primitivo al Calpulli, es
cuestién de criterios. Sin duda, es un antecedente de la organizacién municipal;
y ademas si queremos ser coherentes con lo dicho en otras paginas, no podemos
juzgar a esa institucién con los criterios actuales. Sin embargo, es claro el dife-
rente grado de desarrollo que logré el Calpulli, con relacién al Municipio Roma-
no e incluso con la administracién de las ciudades-estado griegas.

b) La Cultura Azteca.

Es una pena que no podamos comentar mucho maés sobre la cultura azteca ya
que para efectos del trabajo sélo es necesario hacer mencién sobre la organiza-
cién politica y social que constitufa el Calpuili. Quiero hacer referencia al grado
de educacién y cultivo de las buenas maneras que adquirié este pueblo. Esto

*Virgilio Mufioz, ob. cit. p. 28.
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es clara sefal de que el pueblo azteca era ya toda una civilizacién y no dnica-
mente un conjunto de tribus organizadas. Cuando un pueblo le da importancia
al dominio de si mismo, es que muchas cosas ya han side dominadas.

El pueblo azteca pensaba que un hombre civilizado es ante todo aquél que se
sabe dominar, que no hace ostentacidén de sus sentimientos —salvo cuando es
pertinente hacerlo, y dentro de las formas convencionales-——, que observa en to-
das las circunstancias una actitud digna, un comportamiento correcto y discre-
to. Las buenas maneras cran muy importantes entre los aztecas ya que esto ha-
blaba de la cualidad de uno y de la jerarquia social que se ocupaba. Con relacién
a la gente que no observaba buenas maneras, ellos opinaban que:

*‘Ningin soberbio, ni erguide, ni presuntuoso, ni bullicioso, ha sido electo por se-
fior; ningdn descortés, malcriado, deslenguado, ni atrevido en hablar, ninguno que
habla lo que se le viene a la boca, ha sido puesto en el estrado y trono real; y si
en algGn lugar hay algin senador que dice chocarrerias y palabras de burla, luego
le ponfan un nombre: Tecucuecuechtli, que quiere decir truhdn; nunca a ninguno
fue dado algtin cargo notable de la repiblica que fuese atrevido, o disoluto.en el
hablar, o en burlar’".*"

Un verdadero sefior debia mostrarse muy humilde, obediente, no ei‘ghidb ni
presuntuoso; muy cuerdo y prudente, muy pacifico y reposado. Aqul apuntare-
mos algo de lo que le decia un padre a su hijo:

‘‘no te arrojes a la mujer como el perro se arroja a lo que ha de comer”’

‘‘Conviene que hables con mucho sosiego, ni hables apresuradamente, ni con desa-
sosicgo, ni alces la voz... tendris tono moderado, ni bajo ni alto en hablar, y sea
suave y blanda tu palabra’. ‘*En las cosas que oyeres y vieres, en especial si son
malas, disimula y calla’’. **No seas curioso en tu vestir, ni demasiado fantdstico...ni
tampoco traigas atavios rotos o viles’’. ‘““En la calle o en el camino anda sosegada-
mente, ni con mucha prisa ni con mucho espacio...; los que no lo hacen asi, llaman-
los, Ixtotomac Cuecuetz, que quiere decir persona que va mirando a todos lados, como
loco, y persona que va andando sin honestidad y sin gravedad, tampoco iras cabiz-
bajo, ni inclinada la cabeza de lado, ni mirando hacia los lados, porque no se diga
de ti que eres bobo o tonto o malcriado y mal disciplinado’’.

En las comidas:

‘‘no comas muy aprisa, no comas con demasiada desenvoltura, ni des grandes bo-
cados ¢n el pan, ni metas mucha vianda en la boca, porque.no te anuzgues, ni tra-
gues lo que comas como perro..., no despedaces el pan, ni arrebates lo que esta en
el plato; sea sosegado. tu comer, porque no des ocasién de reir a los que estdn pre-
sentes. Al principio de las comidas lavarte haz las manos y la boca; y despues de
haber comido haras lo mlsmo” B '

*Jaques Soustelle, ob. cit. 222.

oe. cit.
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Todo esto se refiere a lo que los aztecas consideraban como necesario para ser
visto como un hombre honrado. Algunas de estas ideas nos pueden parecer exa-
geradas pero creo que en su mayoria y adaptandolas a la actualidad siguen sien-
do muy vigentes.

Uno de los discursos mas bellos es el que se le decia al sefior cuando habia sido
clegido emperador. Se veia como una posicién de enorme responsabilidad en
la que el soberano debia cuidar de los intereses de su pueblo. No era una posi-
cidn para enriquecerse u obtener ventajas. Lo que los aztecas decian al respecto
debiera ser una norma a seguir. Esto es lo que hace un mandatario con pleno
sentido de su responsabilidad.

¢;Oh sefor!, se le decia, vos sois el que habéis de llevar la pesadumbre de esta car-
ga, de este reino, sefiorio o ciudad! Vos sefior, habéis de poner vuestras espaldas
debajo de esta carga grande, que es el regimiento de este reino; en vuestras espaldas
y en vuestro regazo, y en vuestros brazos pone nuestro sefior dios, este oficio y dig-
nidad, de regir y gobernar a la gente popular, que son muy antojadizas vy muy ¢no-
jadizas. Vos scnor, por algunos anos los habéis de sustentar y regalar, como a nifios
que estan en la cuna... Pensad, sefior, que vais por una ioma muy alta y de camino
muy angosto, y a la mano izquicerda vy a la mano derecha hay grande profundidad...
sed templado en cl rigor, en ¢l ejercitar vuestra potencia... nunca mostréis los dien-
tes del todo, ni saquéis las unas cuando podais...regocijad y alegrad a la gente po-
pular con juegos y pasatiempos convenibles, porque con esto cobraréis fama y seréis
amado... ;Oh sciior! entre vuestro pueblo y vuestra gente debajo de vuestra som-
bra, porque sois un arbol que sc llama Pochotl, que tiene gran sombra y gran rueda,
donde muchos estdn puestos a su sombra y a su amparo...

“*No debéis de decir, ni hacer cosa alguna arrebatadamente, oid con sosiego y muy
por entero las quejas ¢ informaciones que dclante de vos vinieren...; no seais acep-
tador de personas, ni castiguéis a nadic sin razén... Mirad scfior, que en los estra-
dos y en los tronos de los sefiores y jueces no ha de haber arrebatamiento, o precipi-
tamicnto de obras, o de palabras, ni se ha de hacer alguna cosa con enojo... vy no
habléis a nadie con ira, ni espantéis a ninguno con ferocidad. Conviene también
oh sefior nuestro, que tengdis mucho aviso en no decir palabras de burlas o de do-
naires, porque esto causard menosprecio de Vuestra persona... Ahora os conviene
tomar corazén de viejo y de hombre grave y sereno... no os deis a las mujeres. ..
No penséis, sefior,que ¢l estado real y el trono y dignidad que es deleitoso y placen-
tero, que no cs si no de grande trabajo, y de grande afliccién y de gran peni-
tencia’.**

“lbidem p. 226.
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2.2 El Municipio en la Colonia
a) La 'Collonié y su Importancia

Iniciaremos ahora el estudio de esta parte de nuestra historia que tanta impor-
tancia tiene para la formacién de la esencia misma de la mexicanidad. A partir
de la conquista y durante los tres siglos que dura el dominio espafiol, se van
perfilando las caracteristicas de una nueva nacién. Es durante la Colonia y el
siglo XIX donde se crean las estructuras bédsicas de México. Es en este lapso
en el que el pueblo mexicano define su rumbo y marca la pauta a seguir. Las
ideas politicas, ccondémicas y sociales que aun ahora defendemos fueron defini-

das en ese periodo.

Para México, el siglo XVI, es el siglo de la conquista. Ya hemos explicado en
¢l inciso anterior cudles eran las caracteristicas de los pueblos indigenas que ha-
bitaban el territorio mexicano. Hemos hablado del enorme grado de civiliza-
cién que alcanzaron. Pero al mismo tiempo se hace notoria la enorme diferen-
cia entre ambas culturas. Diferencia que se hizo patente en la lucha misma.
Terrible desigualdad entre los medios empleados por los espafioles en el ataque
y el de los indios en la defensa. Concepciones del mundo practicamente antago-
nicas. Pero si efectivamente eran diferentes entre si, no por eso podremos decir
que era una superior a la otra. El gque una cultura pareciera ser mas débil no
la hace menos. Simplemente eran dos pueblos en expansién y la fuerza permitid
que uno se impusiera sobre el otro. Se puede hablar de una conquista mutua,
yva que en el pueblo mexicano actual se pueden observar con toda claridad ca-
racteristicas heredadas de ambas culturas. Como ya mencioné antes, es asom-
broso ver hoy en dfa cuan aztecas o indigenas seguimos siendo; de igual manera
la influencia espafiola no es menos evidente. Somos un pueblo hibrido, mestizo,
con lo mejor ¥ lo pecor de ambos mundos. Conocer cada vez mejor nuestros an-
tecedentes nos ayudara a comprender nuestra verdadera esencia y al ver la glo-
ria de nuestro pasado podremos ver con claridad lo prometedor de nuestro futuro.

b) Proceso de Descubrimiento v Conquista

Al tiempo de producirse los descubrimicntos colombinos existia en Espafia una
unidad dinéstica pero no una unidad nacional. A pesar de estar unidos en ma-
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trimonio Isabel de Castilla y Fernando de Aragén, mantenian estos dos reinos
su propia personalidad politica y administrativa. En las tierras de Castilla regia
el derecho castellano, y en las de Aragén, se mantenian derechos particulares
como el aragonés, cataldn, valenciano y mallorquin. Estas circunstancias auna-
das al hecho de que fuera Isabel de Castilla la que patrocinare los proyectos de
Coldn explican que los territorios por él descubiertos quedaran incorporados po-
liticamente a la corona de Castilla, y que por lo mismo, fuera el derecho caste-
llano y no los otros, el que desde Espafia se proyectase sobre estas tierras del
nucvo mundo. Sin embargo, debido a las enormes diferencias existentes entre
estas nuevas tierras y las peninsulares, asi como a la fortaleza de varias institu-
ciones indigenas, se considerd pertinente que se respetase la vigencia de las pri-
mitivas costumbres juridicas de los indigenas sometidos, en tanto no estuvieren
en contradiccidn con los intereses supremos del Estadoespafiol. Es por ello, que
el elemento indigena vino a influenciar la vida del derecho y las instituciones
politicas, econdmicas y sociales de estos nuevos territorios. Con el tiempo sur-
gié la necesidad de dictar nuevas normas desde la Metrépolt o desde la Colonia
misma para regular situaciones que no estaban contempladas en el derecho cas-
tellano ni en las costumbres indigenas, creandose asi el nuevo derecho indiano
que tanta importancia tuvo durante la Colonia.

El descubrimiento, conquista y colonizacién de América espaiiola —segin Ots
Capdequi—, fue una obra eminentemente popular; significa esto que en las ex-
pediciones descubridoras ‘‘predominé el esfuerzo privado, individual, sobre la
accién oficial del Estado’’.?

El titulo juridico que sirvié de base a todas las expediciones de descubrimiento
fue la capitulacién o contrato otorgado entre la corona o sus representantes y
el jefe de la expedicién proyectada. Estas capitulaciones recuerdan a las Cartas
Puebla de la edad media castellana. Alli se fijaban los derechos que sobre los
nuevos territorios se reservaba la corona y las mercedes concedidas a los partici-
pantes en la empresa descubridora. Como consecuencia juridica de este sistema
preponderadamente privado estd la de que la fuente primera y principal del nuevo
derecho de los territorios, la constituyeron las capitulaciones. Cada capitulacién
constituy6 el cédigo fundamental en el territorio a su amparo descubierto. En
sus origenes el derecho de los nuevos territorios surgié de estas capitulaciones
pero posteriormente al ir tomando la corona mas fuerza y presencia fue impo-
niendo las reglas del derecho castellano. También se ha mencionado que surge
el derecho indiano, para cubrir las lagunas que no regulaban ninguno de los
derechos anteriores y por lo mismo tiene este Gltimo una caracterfstica casuisti-

7J.M. Ots Capdequi, El Estado Espafiol en las Indias, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1957, p. 16.
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ca. Fue éste basicamente el sistema juridico que reguld los casi 300 afios que
duré la Colonia.

‘‘Sabido es que ¢l descubrimiento de México se llevé a cabo desde la Isla de Cuba,
gobernada en ese entonces por Diego Veldzquez, La primera expedicién estuvo a
cargo de Francisco Herndndez de Cérdova, quien tocd tierras mexicanas el lo. de
marzo de 1517, Posteriormente juan de Grijalva en 1518 llegs a las costas de Cozu-
mel; siendo en abril de 1519 cuando Hernan Cortés, comandando la tercera expedi-

¢ién cspafiola, arriba a la Isla de San Juan de Ullua frente a la costa de lo que ahora

¢s el Estado de Veracruz'.™

Diego Velazquez confirié a Hernan Cortés la direccidon de la tercera expedicidon
destinada a explorar las tierras que estaban al occidente de la Isla de Cuba, sus-
cribiendo entre ellos un convenio bilateral que fue legalizado y refrendado por
los frailes gobernadores de la isla espafiola, invocando como primer poderdante
al rey de Espana. He aqui la figura juridica que permitié a Cortés realizar el
viaje de exploracién a tierras continentales. Antes de salir Cortés de la isla, se
vio precisado a eludir a los enviados de Velazquez, que al parecer arrepentdo
queria quitarlie el mando y aprehenderlo. Fue asi que el dia 16 de febrero de
1519 Cortés alzé velas en la punta de San Antén y se lanzé a la aventura. Cor-
tés llega a su=lo continental mientras Veldzquez organiza una cuarta expedi-
ci6én al mando de Panfilo de Narvaez, con instrucciones de destituirlo.

Cortés al ver =] problema que tenia enfrente, buscé la manera de enfrentar al
enemigo, y al mismo tiempo regularizar su situacién legal para legitimar la em-
presa que estaba a punto de iniciar. Cortés era un hombre astuto y preparado,
lo que le permmitié encontrar la forma mas adecuada de resolver su problema.
Su solucién consistié en crear en territorio americano la institucién municipal
para que fuera ésta la que le proveyera de los poderes necesarios para iniciar
la conquista. De esta manera lograria desligarse del compromiso contraido con
Diego de Veliizquez. Fue asi que mandé buscar un sitio apropiado para fundar
esta nueva cihiedad, encontrindolo Montejo en un paraje llamado Quiahuiztla.
Surgen dificutizades entre el grupo del ejéreito de Cortés adicto a Veldazquez, cuan-
do ¢l primero da la orden de marchar hacia ese sitio. Cortés decide que saldran
al dia siguienwe para Cuba, pero sus simpatizadores logran convencer al grupo
disidente y es. por cllo por lo que ¢l dia 22 de abril de 1519 se funda la ciudad
cn ¢l sitio en el que se encontraban acampando. Para este acto se levantaron
algunas enrarmadas simulando casas, se marcé la plaza publica erigiéndose en
clla una picotis y se instalé un horca en las inmediaciones. La nueva poblacién
se llamd la Viilla Rica de la Veracruz, por haber desembarcado en Viernes San-
to de la Cruz. En dicho ayuntamiento se cligieron alcaldes ordinarios a Portoca-

“"Virgilio Mufioz, o, cit. p, 31.
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rrero y Montejo, Regidores a Alonso de Avila, a los dos Alvarado y a Sandoval,
Alguacil Mayor a Juan de Escalante, Capitdn de Entradas a Pedro de Alvara-
do, Maestro de Campo a Olid, Alférez del Real a Ochoa y a un Alonso Rome-
ro, y Escribano a Diego Godoy. Ya establecido el Ayuntamiento éste le llamé
a Cortés y revisé los poderes que le habia conferido Veldzquez, los declaré cesa-
dos y le dieron en representacién del Rey la nueva designacién de Capitin del
Ejército y Justicia Mayor. Con este dltimo nombramiento, Cortés se convertia
en el defensor legal del municipio teniendo asi derecho para repeler la intromi-
sién del gobernador de Cuba y de su ejérceito.

Cortés tomé posesién de los territorios en nombre del Rey, reservé al Monarca
el quinto del botin, y procuré el sometimiento pacifico de los naturales. En las
ordenanzas de Tlaxcala, Cortés manifestd cudl era la finalidad de la conquista
y sefialé que:

“‘Desde ahora protesto en nombre de su catdlica majestad que mi principal intento
es hacer esta dicha guerra y las otras que hiciere por traer y reducir a los dichos
naturales al dicho conocimiento de nuestra fe y creencia, y después sojuzgar, supe-
ditar debajo del yugo y dominio imperial y real de su santa majestad a quien juridi-

LERRT

camente pertenece el sefiorio de todas estas partes’.

El primer municipio de la nueva Espafia nos recuerda el papel que jugé el mu-
nicipio peninsular en la reconquista. Ambos llenaban necesidades militares y
politicas ajustando los vinculos de vecindad. Ochoa Campos sefiala que: ‘““En
Espania, el municipio fue la base de la reconquista. En América, el municipio
constituyé el cimiento de la conquista. Aun mas, la conquista de México resulté
autorizada por un municipio, el de la Villa Rica de la Vera Cruz’’.%2

Es de esta manera como la institucién municipal hace su aparicién en las tierras
americanas y poco a poco va penetrando en la mente de sus pobladores. José
Francisco Ruiz Massieu opina respecto a la instauracién de la institucién muni-
cipal en América que:

‘‘La aparicién del municipio en lo que a la sazén seria México, estd mds ligada a
la triquifiuela juridica y a la maniobra politica que a la vocacién democratica; el
célebre avuntamiento de la Villa Rica de la Vera Cruz se instituye por Don Her-
nando y sus mesnadas para arrancar la empresa cortesiana de la jurisdiccién de la
Isla de Cuba y con ello establecer vinculo directo con la corona, mds que para crear

una organizacién auténoma sustentada en la soberania popular’’.*

“'José Miranda, Las Ideas y las Instituciones Politicas Mexicanas, México, UNAM, 1978..p.. 36.
y "
“Moisés Ochoa Campos, ob. cit. p. 97.

“'José Francisco Rwiz Massicu y Diego Valadez, Nuevo Derecho Constitucional Mexicano, México, Ed. Porrda, 1983,
p. 244,
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A partir de la fundacién de la Villa Rica de la Vera Cruz, Cortés comienza a
internarse en territorio mexicano. Después de algunas luchas, las ciudades que
estaban cercanas a la meseta comenzaron a ayudarle con alimentos, cargadores
y guerreros. Cortés entra de manera pacifica a la ciudad de Tenochtitlan, apro-
vechando las supersticiones de Moctezuma. Aqui conoce la ciudad y el manejo
del imperio. Sale de la ciudad de México para enfrentarse a Panfilo de Narvdez
y es alli donde los espafioles que se quedaron en la ciudad, hicieron una serie
de desmanes, rompiendo asi el equilibrio que hasta entonces se habia logrado.
Los indigenas se levantan contra los espafioles y al regresar Cortés, los conquis-
tadores estaban cercados cn las casas de Moctezuma. Es en el episodio de la
Noche Triste cuando los indios arrojan de su ciudad a los espafioles. La fuerza
de los espafioles fue superior a la de los aztecas y finalmente caen vencidos el
dia 13 de agosto de 1521. Cuando seguia todavia la destruccién de la gran ciu-
dad de Tenochtitlan, Cortés instalé en Coyoacédn un nuevo ayuntamiento. Fue
este el momento en que histéricamente la ciudad de México se pudo haber cons-
truido a las orillas del lago y no en la parte central del mismo, sobre las ruinas
de la antigua ciudad. Pudo dc esta manera evitarse la cantidad de desgracias
que posteriormente sobrevinieron debido a la dificil situacién geogréafica en que
se encuentra la ciudad, siendo dificil su abasto de agua, su sistema de drenaje,
la construccién sobre su suelo, etc. Sin embargo, Cortés considerd que era muy
importante politica y estratégicamente asentar la nueva ciudad sobre las ruinas
de la que habia sido la capital del imperio azteca. Al respecto, Cortés alegd que:

‘‘Esta ciudad en tiempo de los indios habia sido sefiora de las otras provincias co-
marcanas, que también era razén de lo que fuese en el tiempo de los cristianos y
que asimismo decia que pues Dios Nuestro Sefior en esta ciudad habia sido ofendi-
do con sacrificios y con otras idolatrias, que aqui fuere servido con que su santo
nombre fuere honrado y ensalzado méds que en otra parte de la tierra’’.*

Aquf se puede observar de manera clara los inicios de la centralizacién en nues-
tro pafs. Ya de por si, en la época de los aztecas, Tenochtitlan tenia un peso
especifico mayor que el de las otras ciudades del imperio llegando a absorber
incluso a la ciudad de Tlatelolco. Ya existian fuertes tendencias centralizadoras
en el imperio azteca, como mencionamos en el inciso respectivo. Con la consti-
tucién de la capital de la Nueva Espafia en el valle de Mexmo se acentda y for-
talece esta tendencia centralizadora.

¢) Instalacién del Primer -Ayuntamiento Metropolitano.

Por disposicién de Cortés, se instald.el primer ayuntamiento metropolitano en
el mismo edificio que ocupaba su cuartel general en Coyoacédn. Posteriormente

"*Moisés Ochoa Campos, ob. cit. p. 99,
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fue trasladado a México, en el ano de 1524, una vez que las condiciones de la
ciudad lo permitieron. La primera Acta que se conserva del ayuntamiento de
la ciudad de México es del dia 8 de marzo de 1524. En dicha Acta se asienta que:

‘“‘La gran ciudad de Temixtlan, lunes ocho de marzo de mil y quinientos y veinte
y cuatro afios, estando ayuntados en su ayuntamiento, en las casas del magnifico
sefior Hernando Cortés, Gobernador y Capitan General de esta Nueva Espafia, donde
se hace el dicho ayuntamiento, estando presente los sefiores Francisco de las Casas,
Alcalde Mayor, el Bachiller Ortega, Alcalde Ordinario y Bernardino de Tapia y
Gonzalo de Ocampo y Rodrigo de Paz y Juan Hinojosa y Alfonso Jaramillo, Regi-
dores de ella, viendo y platicando las cosas del ayuntamiento y complideras al bien
piblico y parecieron las personas de uso y dieron sus peticiones para pedir solares
a los cuales respondieron lo siguiente ante mi, Francisco de Ordufia’’ 9

Es claro que durante la conquista y en general en el proceso de colonizacién
en la Nueva Espafia, €l municipio se da primero como una institucién politica,
credndose antes el instrumento juridico politico, que fue el ayuntamiento, y pos-
teriormente se establecieron los lazos de vecindad necesarios. Era muy impor-
tante que el municipio se fuera convirtiendo en una verdadera sociedad domici-
liaria en que los pobladores encontraran verdadero arraigo y dejaran asi de ser
unEs meros aventureros y convertirse en vecinos. Esta fue una preocupacién
constante ya que la colonizacién no podria avanzar sin pueblos con poblacién
permanente. Poblar era el objeto de la mayoria de las cxploraciones una vez
consolidada la conquista. Las primeras normas sobre poblacién estaban conte-
nidas en las capitulaciones e instrucciones. Generalmente se imponia al jefe de
la expedicién el deber de fundar algunas ciudades en un lapso determinado con
la facultad de repartir tierras y solares. No hubo una legislacién al respecto has-
ta el afio de 1573 en que se promulgaron las *“‘Ordenanzas sobre Descubrimien-
to Nuevo y Poblacién’’. A los colonos, ademas de los derechos de vecindad, se
les solian conceder repartimientos de indios, mercedes de tierras y algunos pri-
vilegios consistiendo principalmente en ventajas econdémicas como serian las exen-
ciones de impuestos durante algan periodo, la explotacién de minas, etc. Cortés
expidié largas ordenanzas en relacién a la poblacién constituyendo un pequeno
cédigo sobre los aspectos fundamentales de la actividad colonizadora.

d) Ordenanzas de Felipe II.

Fue hasta el afio de 1573, cuando Felipe II dicta sus ‘‘Ordenanzas sobre descu-
brimientos, poblacién y pacificacién de las Indias’’; en donde se encuentran las
normas que regularian la convivencia social ‘al instaurarse el municipio.

*Loc. cit.
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En relacién a las formalidades que habia de llenar para establecer una pobla-
cién las ordenanzas establecfan lo siguiente:

1} El Gobernador una vez elegido el sitio para la poblacnon ordenaba la cate-
goria que habia de ostentar;

2) Conforme a esto, se formaba el concejo asf como los integrantes del mismo.
El concejo municipal era prerrogativa exclusiva de espafioles criollos por lo
gue puede hablarse de dos tipos de municipio en la Nueva Espafia. Uno que
seria el de caracteristicas occidentales y el otro que serfa el municipio indigena.

3) El Gobierno de la poblacién se establecia de manera que si hubiere de ser
ciudad metropolitana tuviera un juez con titulo y nombre de adelantado, go-
bernador o alcalde mayor, corregidor o alcalde ordinario que tuviera la ju-
risdiccién in solidum y que juntamente con el regimiento se encargara de la
administracién de la Repuablica; tres oficiales de la real hacienda, doce regi-
dores, dos fieles ejecutores, dos jurados de cada parroquia, un procurador
general, un escribano de concejo, dos escribanos publicos, uno de minas y
registros, un pregonero mayor, un corredor de lonja, dos porteros;

4) Para las villas y lugares, alcalde ordinario, cuatro regidores, un alguacil, un
escribano del concejo y uno publico y un mayordomo;

5) Si diocesana, ocho regidores y los demds dichos oficiales perpetuos.
¢) El Adelantado.

La figura del adelantado, fue de gran utilidad en la empresa de la conquista
y de la colonizacién. Fue una reminiscencia de la antigiedad cuando se estable-
cian ciudades dependientes de una ciudad metropolitana, como lo fueron las
colonias griegas y romanas. El adelantado era un alto oficial medieval. En las
partidas se dice que: ‘‘Adelantado tanto quiere decir como ome metido adelan-
te ¢n algin hecho sefialado, por mandato del Rey’’.%6

En la conquista tuvo una participacién similar a la sefialada en las partidas pero
variard al ser distinta la naturaleza de la empresa. Debido al aspecto privado
de la empresa el adelantado serd el participe principal de la misma, siendo en
la mayorfa de los casos su dirigente, estando unido al resto de sus huestes por
lazos mercantiles ya que también los soldados participaban en los gastos de la
empresa coro 1o harfan posteriormente de los beneficios.

"José Miranda, ofs, cit. p. 32.
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Felipe II también reglamenté las facultades del adelantado en las ordenanzas
de 1573.

En términos generales sus facultades més importantes eran las de .poder nom-
brar a oficiales y magistrados. Ten{a la superioridad en la justicia. De las apela-
ciones a las sentencias que dictare conocia el Concejo de Indias. Tenia la facul-
tad de hacer la divisién territorial de su provincia o distrito. Confirmaba asimismo
a los alcaldes ordinarios. Se le concedian también por merced especial, privile-
gios seforiales, vasallos, titulos nobiliarios y el derecho de fundar mayorazgos.
El superior inmediato de los adelantados era el Concejo de Indias. Por su parte,
el adelantado tenia que cumplir con ciertas obligaciones minimas.
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2.3 Organizacion Politica de la Nueva Espana.

Pasemos ahora mas de lleno a la organizacién politica que fue tomando la Nue-
va Espana, donde podremos apreciar con toda claridad cudl fue el papel que
desempenaron las autoridades peninsulares y cudl el de las novo hispanas y dentro
de éstas cudl fue la importancia de la institucién municipal.

S6lo a manera de retomar la idea recordemos que Cortés fue confirmado por
real cédula de 15 de octubre de 1522 en los cargos de capitdn general y goberna-
dor que habia venido ejerciendo desde 1519, Cortés tenia en sus manos el man-
do politico asi como el militar y ademas tenia la jurisdiccién civil y criminal.
Organiz6 el ejercicio subordinado de esos amplios poderes que tenia y en la ca-
pital puso para la justicia a un alcalde mayor; en las grandes regiones en cuyo
centro hubiera una ciudad espanola puso a tenientes de gobernador; en los pue-
blos de indios bajo la dependencia de los lugartenientes o de la suya propia, ca-
ciques indigenas. Cortés asi como los jefes que después les sucederian con titu-
los de gobernador y capitan general, dependian del Monarca y del Concejo de
Indias, en lo referente a lo militar y gubernativo. Judicialmente dependian en
un principio de la Audiencia de Santo Domingo. En relacién al nombramiento
de los oficios de los cabildos municipales hubo varios cambios hasta 1529. Pri-
meramente Cortés dispuso que en cada una de las poblaciones fundadas hubie-
ra dos alcaldes ordinarios y cuatro regidores que serian nombrados por él o por
sus lugartenientes. Este sistema no duré mucho, ya que en poco tiempo los regi-
dores perpetuos nombrados por el Monarca vendrian a sustituir a los regidores
temporales. Los alcaldes ordinarios serian elegidos como en Espafia por los pro-
pios regidores. En 1528 ya todos los regidores de la capital serian perpetuos y
ellos nombrarian directamente a los dos alcaldes ordinarios de la ciudad.

Cortés intervino en las reuniones de los cabildos mediante sus tenientes orde-
nindoles incluso que no permitieran se celebrasen sin su presencia.

a) Dispositivo Central Peninsular.

Las instituciones politicas espafiolas experimentaron un profundo cambio en la
época de los Austrias. De limitada y moderada, la monarquia se convirtié cn
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absoluta, modificando considerablemente la estructura del poder central. Como
consecuencia del absolutismo surge la centralizacidén, que se instrumenté prin-
cipalmente estableciendo delegados del monarca en las ciudades de mayor im-
portancia; los llamados corregidores, que intervinieron en los gobiernos regio-
nales y locales como funcionarios gubernativos, fiscales, militares y judiciales.
La centralizacién vino acompafiada a su vez de una organizacién burocritica.
Ots Capdequi comenta el fenémeno de la burocratizacién del sistema afirman-
do que:

‘Al producirse los descubrimientos colombinos, el proceso de tecnificacién de la vieja
burocracia medieval estaba en plena etapa ascendente. La recepcidon del Derecho
Romano Justinianeo y el gran desarrollo social econémico de las ciudades—siglos
X1I y XIII— habfan ya dado frutos sazonados. Los burgueses letrados —consejeros
togados—, compartian, de manera preponderante, con los nobles de capa y espada,
las altas tareas de la administracién y del gobierno. La monarquia apoyada en esta
nueva burocracia —con formacién profesional y orgdnicamente jerarquizada—, habfa
podido librar batalla victoriosa con los viejos poderes tradicionales; la antigua no-
bleza —indémita y rural—, y los cabildos de las ciudades... Un nuevo tipo de Esta-
do —el Estado nacién—, habia logrado desplazar al Estado-sefiorial y al Estado-
ciudad de las épocas anteriores’’.*

Dentro del sistema burocratico, la monarquia creé un tipo especial llamado con-
siliario. Estos organismos pivotes eran los llamados Concejos. No sélo tenian
funciones propiamente de asesoria sino que también tenian atribuciones en ma-
teria legislativa, ejecutiva, y judicial. Figuraban a la cabeza del gobierno res-
pondiendo directamente sélo ante el monarca ‘‘como a la arana, nada se le es-
capaba desde el centro de la red en que estaban colocados’. Se puede decir que
fueron un desarrollo del antiguo Concejo Real, y que debido a la expansién de
sus funciones fue necesario crear concejos especializados. Las finalidades de es-
tos concejos se pueden decir que eran cuatro. Actuaban como comités legislati-
vos preparando las leyes y disposiciones generales; como organismo conciliario
respondiendo a consultas; como un centro administrativo que vinculaba al rey
con los gobiernos regionales y locales; asimismo tenia funcién judicial actuando
como supremo tribunal fallando en wltima instancia.

Al frente de las administraciones regionales hubo funcionarios diferentes. En
los reinos o provincias fueron gobernados primeramente por los virreyes que
a su vez eran gobernadores y capitanes generales. Los distritos menores en que
se dividian los reinos o provincias eran dirigidos por los corregidores. Hubo en
dichos reinos también organismos judiciales colegiados llamados Audiencias, y
que eran presididos por el virrey o el capitidn general correspondiente. Los co-
rregidores ponian delegados en los lugares donde no habitaban.

“].M. Ots. Capdoqui, ob. cit. p. 49.
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Estas son las caracteristicas que tuvo el absolutismo en la Espafia Peninsular
y que se pretendié adoptar en los nuevos territorios de la Nueva Espafia. En
un principio debido a la distancia y a las amplias facultades que se les concedie-
ron a los conquistadores y primeros pobladores, el gobierno de estas tierras gozé
de mucha mas autonomia. Sin embargo, en la medida en que la corona se im-
ponia sobre los conquistadores y sus descendientes, su participacién en el go-
bierno también iba aumentando. Se logré al final de la Colonia un control casi
total sobre el gobierno de la Nueva Espafia por parte del monarca aunque siem-
pre se vera més autonomia que la que se gozaba en la Peninsula.

‘Bl sistema general de las instituciones politicas en la Nueva Espafia fue el mismo

que ¢l de las demas colonias: un dispositivo central peninsular, integrado por el Rey

y sus sccretarios y ¢l Concejo de Indias; un dispositivo central novohispano, consti-

tuido por ¢} virrey y la audiencia; un dispositivo provincial y distrital, formado por

los gobernadores y los corregidores o alcaldes mayores, y un dispositivo local, com-

puesto por los cabildos y sus oficiales”. ™
El Concejo de Indias nacid en el afio de 1519, como seccién especial del Conce-
jo de Castilla. En 1524 se le convirtid en concejo independiente. Se integraba,
segiin la recopilacién de Indias, por un presidente, varios consejeros togados,
un gran canciller y registrador. un fiscal, dos secretarios, un tesorero general, un
alguacil mayor, tres relatores, un escribano de cidmara, cuatro contadores, un
cronista mayor, un cosmdégrafo, asi como de empleados como los alguaciles de
corte, el tasador de procesos y porteros y los abogados de causas y de pobres.
Sus funciones eran en términos generales como las anteriormente expuestas con
relacién a los concejos. A pesar de las criticas que se le hicieron al Concejo de
ser un entorpecedor de los negocios que atendfa, se puede decir que fue un de-
fensor de la juricidad y de la regularidad de los procesos, incluso frente al pro-
pio monarca. '

b) Dispositivo Central Novohispano.

1) El Virrey. A éste la recopilacién le da la categoria de representante de la per-
sona real. Segin este cuerpo legal, el virrey ejercia su cargo durante un pe-
riodo de tres afios pudiendo el rey acortar o alargar dicho plazo. General-
mente en la Nueva Espafia, los virreyes gobernaron muchos afios mas de
los establecidos en las leyes. No fueron pocos los que gobernaron hasta el
dia de su muerte. Era el virrey el jefe del aparato gubernamental. En el drea
militar, era el capitdn general, en el drea administrativa era el encargado
de conducir las politicas y vigilar la administracién del reino; en el 4rea judi-

®José Miranda, ob. cit. p. 101,
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cial era el encargado de presidir la audiencia; en el area religiosa el Vicepa-
trono de la iglesia; y fungia como superintendente de la real hacienda en el
area fiscal. Como se puede observar, sus facultades eran muy amplias aun-
que en la realidad tenia toda una serie de controles intencionalmente esta-

blecidos que lo limitaban en gran medida. Su funcién principal era la del
gobierno y administracién del reino.

Otorgaba en nombre del Rey mercedes, concesiones, licencias y autorizacio-

nes, asi como confirmaba las elecciones municipales y las ordenanzas de sus con-
cejos.

Una de sus responsabilidades principales era la del cuidado y proteccién de los

indigenas, veremos que a lo largo de la historia colonial fue una preocupacién
constante. : i

Al virrey lo auxiliaba el Secretario de Gobierno, que también lo era de Guerra.
El virrey generalmente decidia ¢l mismo sobre cualquier cuestién tipicamente
de gobierno, pero en casos dificiles se le ordenaba, debia pedir el parecer de
la audiencia. Algunos virreyes procuraron nunca participar a la audiencia de
sus decisiones, mientras que otros practicamente cogobernaban junto con ella.
Esto se debié principalmente a que los afectados por las decisiones y actos del

virrey podian acudir en apelacién a la audiencia, teniendo ésta la facultad de
revisar dichos actos.

A los virreyes estaban subordinadas en el 4rea de gobierno, guerra y hacienda,

algunas audiencias distritales. De éstas dependian a su vez los gobernadores de
las provincias del reino.

Resultan interesantes los comentarios que en las instrucciones a su sucesor hace
don Martin Enriquez al decir que en la peninsula se pensaba que el oficio de
virrey en la Nueva Espana era descansado y que en esas tierras nuevas no ha-
bria mucho que hacer. Al respecto, él decia que la experiencia lo habia desenga-
nado de ese parecer, ya que veia que aca sélo el virrey era duefio de todas las
cosas que allé estaban repartidas entre varios. También, en relacién al paterna-
lismo que existia, mencionaba que no habia ni chico ni grande, ni persona de
cualquier otro estado que no dejara de acudir al virrey, en toda clase de asun-
tos, porque hasta las cosas mas absurdas y nifierfas no parecian bien resueltas
si el virrey no intervenia. Parecia que el virrey tenia que ser-padre de todos.

No eran muchos los cargos que le correspondia nombrar al virrey debido a la
facultad que se habia reservado en ese sentido el monarca. Sin embargo, si eran
muchos los cargos que de manera provisional cubria el virrey con sus nombra-
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mientos, mientras que el Rey nombraba a los elementos que desempefiarian esos
cargos de manera permanente.

2) La Audiencia. Las audiencias espafiolas eran tribunales regionales superio-
res que funcionaban como intermediario entre los jueces locales y los conce-
jos tanto para lo civil como para lo criminal. En el caso de las audiencias
americanas, fueron mucho mas que esto. También fungieron aqui, como tri-
bunales administrativos ya que conocian a peticién de parte, de las resolu-
ciones de los virreyes. Las audiencias fueron también gobernantes de sus dis-
tritos en los interregnos, esto es, en los periodos en los que no habia virrey
en la Colonia, ya fuera por muerte o por sustitucién. Si el virrey enfermaba
o tenia otro tipo de incapacidad, seria la audiencia la que lo sustituiria.

Los conflictos entre la audiencia y el virrey eran continuos. Generalmente, la
primera resulté vencedora. Los virreyes se quejaron amargamente de esta si-
tuacién ya que decian que, de esta manera, no se podia cumplir de manera ade-
cuada con los designios del monarca. No hay duda que los problemas de gobier-
no fundamentalmente consisten en la falta de coordinacién entre sus diversos
integrantes, mucho mas que por falta de preparacién técnica, Las diferencias
que en un principio se fundan en concepciones distintas de los problemas se con-
vierten con el tiempo en diferencias personales en donde el problema que las
originé queda a un lado. Asf sucedié constantemente en época de la Colonia
entre la audiencia y el virrey, asi también este Gltimo tuvo serios problemas con
los dirigentes de la iglesia. Los conflictos con jefes de la iglesia en México, tam-
poco son una novedad. Probablemente sélo en tiempo de los indigenas existia
un cuidado excesivo por parte de las autoridades civiles y de las religiosas y no
he tenido yo conocimiento de tales conflictos.

La audiencia también cuidaba del buen trato de los indios y tenia la obligacién
de informar siempre de los excesos y malos tratamientos que éstos recibian por
parte de gobernadores y personas particulares; asimismo, castigaban a los que
fueran considerados culpables de dichas faltas. Los oidores, integrantes de la
audiencia, eran verdaderos auxiliares de la administracién de los virreyes y ge-
neralmente participaban en acciones concretas que éstos les encargaban.

¢) Dispositivo Provincial y Distrital.

Pudiera pensarse que entre los gobernadores, corregidores y alcaldes mayores
existia una relacién jerdrquica. La verdad es que asi debié haber sido pero no
hubo tal relacién necesaria. Ya mencionamos que el virrey era el representante
del rey en los nuevos territorios y por lo mismo tenfa una serie de facuitades
que lo convertian sin duda en ¢l hombre mas importante de la organizacién gu-
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bernamental. Probablemente, en segundo lugar pudieran venir los gobernado-
res que en un principio gobernaban las llamadas provincias menores. En éstas
tenian practicamente las mismas facultades que los virreycs tendrian en su dis-
trito pero con la obligacién de cumplir las indicaciones de este Gltimo. A pesar
de tener que obedecer a los virreyes, los gobernadores no dependfan directa-
mente de éstos, sino del Concejo de Indias. Las resoluciones gubernativas de
los gobernadores podrian ser revisadas por la audiencia de la ciudad de México.
Existia también la divisién territorial de los corregimientos que serian regidos
por los corregidores. Mientras que los gobernadores tenian las facultades regla-
mentarias y la resolutoria, los corregidores carecian de la primera, y la segunda
la ejercian con subordinacién al virrey. El corregidor si se encontraba subordi-
nado al virrey a tal grado que éste podia revisar sus resoluciones.

Las alcaldias mayores se establecieron en Nueva Espafa para la administracién
de justicia en las comarcas que dependian del Rey. Tenfan en su distrito la ju-
risdiccidn civil y la criminal para entender de todos los conflictos que fueran
de su materia, asi como también se les encargaba de manera especial el cuidado
de los indios. LLos corregimientos se crearon en un principio para cubrir la va-
cante dejada por los encomenderos, ya sea porque se les retirara el permiso de
la encomienda o porque el lapso se habia extinguido. Posteriormente, por real
cédula de 8 de noviembre de 1550 se extiende su jurisdiccién a los pueblos enco-
mendados, dindole a dichos magistrados el poder y facultad para conocer de
los conflictos en lo civil y criminal entre indios cormno entre espafioles. De esta
manera, comenzaba la confusién entre los corregimientos y las alcaldias mayores.

‘*Los corregidores y alcaldes mayores eran principalmente jefes gubernativos y jue-
ces superiores de sus distritos. En el cumplimiento de la funcién gubernativa depen-
dian del virrey. Como justicias, conocian en primera instancia de los asuntos que
les estaban directamente atribuidos y en segunda de las apelaciones de sentencias
dictadas por los alcaldes ordinarios. De sus fallos cabia recurrir ante la audiencia,
cuyas 6rdenes, autos y resoluciones debfan ejecutar’’.™

El monarca era quien otorgaba tales cargos en propiedad, pudlendo el virrey
proveerlos de manera temporal. =

d) Los Dispositivos Locales.

El cuerpo o corporacién que gobernaba y administraba los concejos de las ciu-
dades, villas o lugares, se denominaba Cabildo. Para Hevia Bolafios, Cabildo
es ayuntamiento de personas sefialadas para el gobierno de la Repidblica, como

"bidem p. 123.
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son justicia v regidores. Este gobierno se cifra en administrar justicia y ordenar
lo conducente al pro comin. Ochoa Campos sefnala que ‘‘independientemente
del grado de autonomia de que disfrutan los municipios, o de la mayor o menor
centralizacidn, es incuestionable que el ayuntamiento siempre conserva su na-
turaleza de regimiento, o sea, de érgano encargado del gobierno y administra-
cién de la comunidad como tal’’ .10

En Nueva Espafia coexistieron dos tipos de cabildo. El de caracterlstlcas pro-
piamente espaifiolas o peninsular, y el cabildo indigena. G

"Moisés Ochoa Campos, ob. cit. p. 141.
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2.4 El Cabildo Espanol

En Nueva Espania los cabildos tuvieron una composicién muy similar a la de
los cabildos peninsulares. Sus funciones se dividian basicamente en dos y que
eran el drea de justicia en manos de los alcaldes ordinarios, y el 4rea propia-
mente de gobierno o administrativa, en manos de los regidores. Los cabildos
gozaron de una autonomia restringida debido a que la mayorfa de sus miem-
bros eran nombrados por el monarca. Ya comentamos en lineas anteriores que
en un principio debido a la distancia, a la gran extensidn de los nuevos territo-
rtos y lo rudimentario de las comunicaciones, ¢l control que la corona podia ejercer
sobre el gobierno local era muy escaso. Pero en la medida en que la corona pudo
fortalecer su presencia en la Colonia, también lo hizo de manera cada vez mis
evidente en su gobierno y concretamente en el gobierno municipal a través prin-
cipalmente del nombramiento de sus regidores. Los propios espafioles residen-
tes en la Nueva Espana le hicieron llegar al monarca sus deseos de que no les
nombrase a sus funcionarios sino que ellos lo pudieran hacer y que tuvieran un
sentido de temporalidad. Estas peticiones no fueron escuchadas por el monarca
y dicho sistema se consolidd. Los cabildos que no tenfan ain nombrado por el
monarca a sus regidores perpetuos, podian elegir de manera temporal a los su-
yos. En el ano de 1529 ya no habia en la ciudad de México regidores tempora-
les. Si el nombramiento de los regidores ya era un obsticulo para el ejercicio
de la autonomia municipal, no lo fue menos la intervencién de los gobernado-
res, corregidores y alcaldes mayores en sus deliberaciones y elecciones. Por si
todo esto no fuera suficiente se cred el derecho de aprobacién, por parte de la
corona o de sus representantes, de los acuerdos municipales. Si se tenia el dere-
cho de aprobacién naturalmente se tenia también el de revisién de dichos acuerdos
por lo que la autonomia municipal se encontraba asi aniquilada.

a) Funciones del Cabildo.

Analicemos ahora cudles eran las funciones de los cabildos y posteriormente vea-
mos cémo se distribufan entre los diferentes funcionarios.

Podriamos decir que las funciones en general de los cabildos son las que le co-
rresponden a cualquier gobierno. Algunas de las funciones que aqui menciona-
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remos, son las mismas que mencionamos al referirnos al municipio romano. Al
pensar en las funciones que desempefié en la Colonia el cabildo, pensemos tam-
bién en las que ahora tiene nuestro municipio actual. Es un buen ejercicio hacer
comparaciones histéricas para ver la evolucién de la institucién que se estudia
ya que en muchos periodos avanza, pero en otros retrocede, nunca quedandose
estatica. Las funciones del cabildo eran:

1) Construir y cuidar las obras puablicas. o o o7

2) Vlgxlar Yy supervlsar los mercados, ventas y mesones ast ‘como e(’las Ppesas
y medxdas la policia y el abasto en gcneral :

3) Cuidar del disfrute comtn de los pastos y montes que pcrtenecxeran alaj _]u-
risdiccién del cabildo.

4) Hacer la reparticién de solares entre la poblacién que lo solicitare y de igual
manera cuidar que tuvieran una dotacién correcta de tierras y agua para su
adecuado trabajo.

Aqui volvia a haber intervencién del virrey en los casos en que las solicitudes
se realizaran en la ciudad en donde el virrey tuviera su residencia. Felipe II en
el afio de 1578 dié a los virreyes y presidentes de audiencias el derecho de revi-
sar los titulos de propiedad y en 1589 ordené a dichos funcionarios que revoca-
ran las gracias que hubieren concedido los cabildos, de no estar confirmadas
por el rey o fueren de indios. Aqui siguen los cuantiosos casos en que con la
intervenciéon de las autoridades centrales se disminuia la actuacién libre y res-
ponsable de los municipios.

5) Una de las facultades m4s importantes era la de poder formar sus propias
ordenanzas, aunque habian de ser mandadas al virrey para su aprobacién
en el término de dos afios. Sin embargo, regian inmediatamente con caréc-
ter provisional, por lo que puede decirse que en realidad tenian vigencia y
cumplirian con los objetivos para las que eran creadas.

Comenta Priestley que:

‘‘En negocios de administracién el cabildo era técnicamente independiente en todo
lo que teniiz que hacer con el adorno de la ciudad, mejoramiento de sus obras pibli-
cas, reglanmmentacién de asuntos econémicos, tales como fijar los precios de los pro-
ductos y sallarios y la recaudacién de tributos locales, la inspeccién de carceles y hos-
pitales, la awdministracién de los terrenos piiblicos y la vigilancia de la moral publica.
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Todas estas atenciones de la municipalidad, fueron cuidadosamente distinguidas como
administrativas y no judiciales, por una cédula de 1535, a manera de impedir la
intervencién en ellas de los jueces de las audiencias'”.*!

Dos instituciones muy importantes en la Colonia que sin'duda se pueden incluir
dentro de las facultades de los cabildos, son el Pésito y la-Alhéndiga.

6) El Pésito.

‘‘Fue una especie de seguro agricola para prevenir los dafios ocasionados por
la pérdida de las cosechasu otra calamidad puablica, frecuentes por la dificultad
e inseguridad de las comunicaciones’’.*?

Fue una institucién muy antigua que se establecié en Espafia desde épocas re-
motas. Se dice que el Cardenal Cisneros, creé junto con otros los Poésitos de
Toledo. Fue Felipe II quien el dfa 15 de mayo de 1584 formula su reglamento
cuya vigencia se prolongé hasta el 2 de julio de 1792, fecha en que Carlos IV
expidié uno nuevo.

Los Pésitos trataron de prevenir los males ocasionados por la pérdida de las co-
sechas ya que debido a lo rudimentario de las comunicaciones, cada lugar tenia
que autoabastecerse. El Pésito estaba constituido por un fondo que se destinaba
a la compra de granos durante la época en que la oferta era mucha y se vendian
cuando pudiera obtenerse una buena ganancia o beneficio para el mismo fon-
do. Era el ayuntamiento o cabildo quien manejaba dicho fondo por medio de
una junta que se formaba por un alcalde presidente, un regidor, el procurador
sindico general y un depositario. El Pésito también proporcionaba semillas a
los labradores siempre que probaren que sus tierras estaban listas para la siem-
bra y en condiciones adecuadas. No se entregaba esto a manera de donativo
sino de préstamo y el labrador se comprometia a devolver al terminar la cosecha
una cantidad igual maés sus creces que serian del uno por ciento de lo prestado.
Esta institucidn es interesante ya que histéricamente nos sefiala cémo en Méxi-
co ya es muy antigua la participacién del Estado en actividades econémicas.

7) La Alhéndiga.

‘‘Fueron almacenes para guardar granos y;mercancna dwersas para el comercio
directo de productor a consu i '

Hbidem p. 144.

*E] Municipio Mexxcano. México, Centro Nacional de Estudios Mumcnpalcs. 1985 T. 2 p. 103.
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que el productor estaba obligado a vender su cosecha a la alhéndiga y no pedia

guardar mas grano que el que utilizaba para el consumo doméstico’’.*

El origen de esta institucién es netamente virreinal; parece ser que la primera
sc establecié en la ciudad de México y después en otras poblaciones como en
Guanajuato, cuya alhdndiga pasaria posteriormente a formar parte de nuestra
historia de Independencia. Fue el virrey Enriquez Almanza quien hizo un prés-
tamo de ocho mil ducados para el establecimiento de la primera alhéndiga. Consta
en actas de cabildo de la ciudad de México que el 9 de enero de 1579, el ayunta-
miento suscribié la obligacién que contrae la ciudad con el virrey para pagarle
los ocho mil ducados ‘‘empleados en la compra de trigo para la alhéndiga™.
En 1581 debieron aprobarse las ordenanzas hechas para la alhéndiga de la ciu-
dad de México, que fueron confirmadas por Felipe IT el 31 de marzo de 1583,
pasando a ser de observancia general en toda la América.

La alhéndiga tenfa un caricter local ya que sélo los vecinos podian comprar en
ella. En palabras de Esquivel Obregén, la alhéndiga era una bolsa de “‘Cereales
en donde las operaciones pasaban a la vista de las autoridades y se evitaba el
regatén o intermediario, para que las mercancias pasaran directamente del pro-
ductor al consumidor y sin que aquel pudiera indefinidamente guardar sus exis-
tencias’’.*

&) Composicién del Cabildo. .

1) Alcaldes Ordinarios.

Los municipios contaban con dos alcaldes ordinarios, quienes tenifan fundamen-
talmente funciones judiciales, ya que conocian en primera instancia de los asuntos
civiles y penales del municipio. Asi mismo les correspondian funciones admi-
nistrativas, tales como intervenir en la politica de abastos; hacian labores de re-
caudacién de tributos, y en los casos de ausencia del gobernador o del asesor
juridico, se ocupaban de presidir las sesiones del ayuntamiento. Se turnaban
en la presidencia del tribunal de fiel ejecutoria y el primer alcalde dirigia la real
junta municipal. Los regidores, que en un principio también eran electos, eran
quienes escogian a los alcaldes ordinarios. Posteriormente el cargo de regidor
se vuelve permanente y es el rey el que hace los nombramientos. Para ser alcal-
de ordinario se exigia que fuera vecino del lugar y que supiera leer y escribir.

“Loc. cit.

“Ibidem, p. 166.
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Otras de las funciones de los alcaldes ordinarios eran la de prestar el auxilio real
para la ejecucién de las disposiciones de los jueces eclesidsticos.

‘“‘Contra la regla general en materia de jurisdiccidén, que el juez no puede serlo de
su igual, uno de los alcaldes ordinarios podia, faltando el gobernador, conocer de
los juicios civiles y criminales contra el otro alcalde y una vez que en éste o en cual-
quiera otro asunto de su jurisdiccién hubieren prevenido, no podian inmiscuirse ni
los alcalfles mayores, ni an las audiencias, sino en casos especiales o en distinto
grado’’.™

Los alcaldes ordmarlos no podlan ser elchdos hasta pasados dos anos de haber
ocupado el cargo. ; e : S

Nuevamente la autonomia e independencia con que dichos funcionarios conta-
ban era muy limitada, ya que la prictica’de’las audiencias de mandar jueces
especiales para las causas importantes, limitd sus funciones judiciales. -

2) Los Regidores.

Eran ellos quienes sostenian la administracién piblica de las ciudades. Regir
significa dirigir, gobernar o mandar. El oficio de regidor retne la mas alta in-
vestidura entre los funcionarios de la ciudad. Es el méas intimo representante
del pueblo, que tiene facultades ejecutivas y legislativas. Ya antes hemos men-
cionado sobre la eleccién de los regidores y recordaremos que en los primeros
afios de la conquista, eran precisamente los conquistadores quienes, al fundar
una nueva ctudad, designaban a los regidores. Cuando no fuere este el caso,
eran los vecinos quienes en cabildo abierto los designaban, conforme lo dispuso
Carlos V el 26 de junio de 1525. Estas elecciones habrian de celebrarse en el
edificio del asuntamiento. Esta costumbre que se podia calificar de democrati-
ca, no tardé mmucho en ser sustituida por otra que sefialaba los nuevos rumbos
que marcaba el absolutismo. Por cédula de la reina dofia Juana de 15 de octu-
bre de 1522, =] cargo de regidor pasé a ser vendible y renunciable. Dicha précti-
ca tardé un Lapso pequerio en ser plenamente instaurada. Para el afio de 1528
todos los regidores de la capital, que ascendian a once, eran perpetuos, y ellos
nombraban directamente, votando por dos individuos, a los dos alcaldes ordi-
narios de la ciudad.

“*Moisés Ochoa Cimipos, ob. cit. p. 150.
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Sin embargo, en las poblaciones de dificil acceso o lejanas de la capital, dicha
norma tardé un tiempo mis largo en aplicarse. De tal suerte que Felipe III se
vio en la necesidad de ordenar en el afio de 1620 que:

‘‘En todas [zs ciudades, villas y lugares de espafioles de todas las indias y sus islas
adyacentes, nio se provean los regidores por eleccién o suerte, ni en otra forma, y
que en todas partes donde pudiere se traigan en pregén y piiblica almoneda por los
oficiales de muestra real hacienda por término de treinta dfas, y vendan en cada lu-
gar los que estuviere ordenado que haya y pareciere conveniente, reinatandolos en
su justo valor conforme a las drdenes dadas al respecto a los demas oficios vendibles;
y los sujetos en quienes se remataren sean de la capacidad y lustre que convenga,

teniendo en consideracién que, donde fuere posible, se beneficien y los ejerzan des-
cubridores = pobladores o sus descendientes’’.*®

En un principio dichos oficios sélo eran vendibles por una vida, pero posterior-
mente se dié la autorizacién para renunciarlos por una vida mas en favor de
otra persona. Cuando el oficio quedare vacante, volveria a la corona para ser
nuevamente vendido. La costumbre de vender determinados oficios por parte
de la corona espafiola, fue la manera como los monarcas respondieron a la nece-
sidad de hacerse cada vez de méas recursos. Espana se encontraba en guerras
continuas con los paises europeos y los ingresos que recibifan de sus colonias ya
no eran suficientes para cubrir sus gastos. Esta costumbre, que es a todas luces
antidemocritica, trajo consecuencias negativas. Eran funciones sin salarios, por
lo que sus enczrgados se veian en la necesidad de cobrar cantidades excesivas
para alcanzar niveles de vida decorosos. Se cay6 en el exceso y esto vino a per-
judicar a la poblacién en general. Al respecto Ots Capdequi comenta que:

‘‘de este mado los oficios concejiles de las distintas ciudades pasaron a las familias
acaudaladas. Surgi6 asf un tipo de gobierno municipal de caracter oligdrquico, en
el cual no si=mpre coincidian los intereses particulares de los regidores con los gene-
rales de los vecinos, que debfan ser sus representados’”.’ :

Los cargos principales de los regidores fueron los siguientes:

ALGUACIL MAYOR

Tenia a su cargo la ejecucién de los mandatos de los gobernadores y alcaldes
ordinarios. Dehia mantener la paz publica y la seguridad en el municipio ade-
mas de que erz el encargado de la policia y del cuerpo de prisiones. Era quien
ejecutaba las Gzdenes de encarcelamiento dadas por la audiencia y alcaldes. Es-

*Ibidem p. 153.
*].M. Ots, Capdogus. ob. cit. p. 69,
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taba facultado para aprehender a los delincuentes, pero sélo si los sorprendia
in fraganti debiendo presentarles de inmediato a las autoridades.

ALFEREZ REALES

Este funcionario portaba el pendén en el caso de las fiestas. Ocupaba un lugar
especial en el Consejo después del Presidente. Proponia en el caso de elecciones
a 6 candidatos y en ausencia de los alcaldes ordinarios los suplia interinamente.

FIEL EJECUTOR

Era la persona que se encargaba del reconocimiento de las pesas y medldas que
usaban los que vendian asi como el encargado de examinar si sus géneros eran
cabales. En Nueva Espana se 1ntroduJo este oﬁcxo por | las ordenanzas de Cortes
de 1525. ~ : S

DEPOSITARIO GENERAL

Era el administrador del dinero, de los bienes raices, edificios ptiblicos o cual-
quier otro bien que se encontrara en litigio. Esta administracién la ejercia por
encargo de los tribunales que conocian del pleito.

PROCURADOR DEL CABILDO

Era lo que en Roma el defensor civitatis y en Egpafia fue el personero o represen-
tante del municipio. Cuidaba de los intereses del municipio y para ello vigilaba
que los ingresos municipales fueran los adecuados. Controlaba el gasto y reco-
mendaba la aceptacién de diversos asuntos que llegaban al municipio. Era con-
siderado un asesor general del municipio y no era considerado como miembro
del cabildo. Este oficio con el transcurso del tiempo recibié el nombre de sindico.

PROCURADOR MAYOR DE POBRES

Su actividad principal era la de defender las causas de los grupos mas desprote-
gidos de la poblacién. Era un defensor de los presos y'a’ que en gran parte se
encargaba de vigilar el proceso de los mismos Y cuxdar que recibieran un trato
humanitario. i R

OBRERO MAYOR

Tenfa una funcién tipicamente municipal y que era la de realizar las obras pi-
blicas que se consideraran necesarias para el buen funcionamiento de la ciudad.
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De igual manera se encargaba de su cuidado y conservacién, auxilidndose para
este efecto de un maestro mayor de arquitectos. Vigilaba también que se cum-
pliera el reglamento de construcciones y en caso de alguna violacién al mismo
se la comunicaba al ayuntamiento. Dentro de su drea también se cubria el ser-
vicio publico del agua.

ESCRIBANOS

Desempefiaron un papel muy importante en la vida del cabildo. Tenfan que
llevar un libro en donde anotarian todas las actas, acuerdos, y las discusiones
del concejo municipal, teniendo que suscribir y legalizar cada uno de esos docu-
mentos. Tenfa que asentar de manera completa las cédulas reales asi comno las
cartas de los virreyes, ministros y demads funcionarios que se dirigieran al cabil-
do. También colaboraba con los depositarios generales asentando dichos depé-
sitos. También este oficio era vendible y renunciable siendo necesario que el
monarca extendiera por conducto del Concejo de Indias su autorizacién. Exis-
tieron muchas clases de escribanos, su labor nos ha permitido ahora entrar y
revisar los archivos municipales de donde tanta informacién se ha podido obte-
ner para ¢l estudio de esta institucién y de esa época de la historia.

¢) La Hacienda Municipal.

Ahora hablemos un poco sobre la hacienda municipal en tiempos de la Colonia.
Los municipios tenfan dos tipos de bienes. Los llamados propios y los comunes.
Estos ltimos eran de disfrute comin y los ayuntamientos tenfan la obligacién
de cuidar de que este disfrute fuera equitativo asi como procurar la conserva-
cién de dichos bienes. Los bienes propios no se disfrutaban del comn; los ad-
ministraba directamente ¢l cabildo o los daba en arrendamiento y con los
productos que se obtenian se cubrian los gastos piblicos. Sélo se utilizaban los
fondos de propios para los gastos que ya estaban previstos y autorizados. Los
concejos debian de rendir cuenta anual de los ingresos y egresos de dicho fondo.
La audiencia aprobaba dichas cuentas, y posteriormente las mandaba al Con-
ccjo de Indias. Otra fuente de ingreso importante es la que provenia de los arbi-
trios, que eran impuestos que percibia el ayuntamiento. Los arbitrios consistian
en sisas, derramas, contribuciones y concesiones. La sisa era un impuesto ex-
cepcional destinado a una obra o servicio en particular. Tales impuestos se uti-
lizaron frecuentemente para cubrir los gastos de las obras de drenaje de la ciudad
de México. Las derramas se utilizaron para cubrir los costos que significaba el
envio y sostenimiento en la corte de un procurador que representaba los intere-
ses comunes de esas poblaciones. Las concesiones fueron rentas cedidas por el
rey a algunas municipalidades.
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La politica general financiera del territorio tue regulada por la junta superior
de la real hacienda, integrada por el virrey o gobernador, los oficics reales, el
juez decano y el fiscal de la audiencia. Las cuentas se remitian periédicamente
a la casa de contratacién de Sevilla y al Concejo de Indias. Existian otros im-
puestos también en la Nueva Espaiia, tales como el almojarifazgo, que se paga-
ba por todas las cosas que en las Indias se importaran de Europa y viceversa;
la alcabala se introdujo a fines del siglo XVI y su porcentaje varié segin las
circunstancias. Los indios estuvieron también obligados a pagar un tributo.

‘‘No obstante la centralizacién fiscal resté a los ayuntamientos importantes fuentes
de ingresos para su economia. La Real Hacienda acaparaba todos los ingresos de
mayor cuantfa, como los de la masa comiin; de ensaye, del oro, de la plata, de vaji-
lla, de amonedacién, de alumbre, cobre, estaiio y plomo, de tributos, de censos de
oficios vendibles y renunciables de papel sellado, de licencias, decomisos, de juego
de gallos, de pélvora, de loterfa, de alcabalas, de pulques, de anclaje, etc.*

Ya desde entonces, el municipio no gozaba de los ingresos suficientes para cu-
brir sus necesidades, teniendo que recurrir al gobierno central para que acudie-

ra en su auxilio.

"Moisés Ochoa Campos, ob. cit. p, 162.



2.5 Los Cabildos Indigenas

Es importante notar que se hace una distincién entre los cabildos espanoles y
los cabildos indigenas. Esto se debe a que las caracteristicas de ambos son muy
distintas. La diferencia radica principalmente en que los indigenas fueron diri-
gidos en sus gobiernos por los descendientes de los grandes sefiores que los go-
bernaron antes de la conquista conservando en gran medida sus costumbres y
tradiciones. Por comodidad y visién politica, en un principio se respeté la for-
ma de organizacién de los indigenas, siguiendo el sistema comunal de la propie-
dad y siendo gobernados por caciques asimilados al régimen colonial.

Los cabildos indigenas fueron estructurados en forma similar a los peninsula-
res, tanto en los pueblos de indios como en los dados en encomienda, o en los
dependientes directamente de la corona. Las reducciones de indios jugaron un
papel importante en Ja incorporacién del indigena a la institucién municipal.
Por real cédula de 1551 se establecié que los indios fueran reducidos a pueblos
para que no viviesen separados y divididos en sierras y montes prividndose asi
del beneficio material v espiritual. Fueron principalmente los eclesiasticos los
que lograron la creacién de estas poblaciones. Segin la provisién de Felipe I11
de 1618, si los pueblos tenian menos de ochenta indios nombrarian a un alcalde
y a un regidor; dos alcaldes y dos regidores si pasaren de ochenta casas; dos
alcaldes y cuatro regidores todos los pueblos considerados como mayores. En
la realidad estas disposiciones no se cumplieron al pie de la letra ya que cada
pueblo fijaba el nimero de sus autoridades. La eleccién de las autoridades tamn-
poco fue del tipo de la espafiola, sino que se basaba en las tradiciones de estos
pueblos. Se podia hacer en una eleccién restringida en el que se concedia el de-
recho del sufragio a sélo un nimero determinado segin su nobleza, posicién
o edad. También existia la eleccién amplia en la que participaba toda la pobla-
cién. Las elecciones se hacfan en presencia del cura y debfan ser confirmadas
por el gobernador, corregidor o alcalde mayor del distrito. Con el tiempo y tal
vez como consecuencia del mestizaje que se dib entre los dos pueblos, el munici-
pio indigena se asimilé al espafiol.

Segin Esquivel Obregén, la Recopilacién de Indias habla sélo una vez de los
cabildos abiertos y esto fue para prohibirlos; segin él sélo al fundarse las ciuda-
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des de Ledn y Veracruz funcioné el cabildo abierto. Por su parte José Miranda
sefiala que los cabildos abiertos no fueron raros en la Nueva Espafa, sobre zodo
durante el siglo XVI. Su finalidad era que los vecinos conocieran acerca de un
asunto de suma importancia y que aportaran soluciones para resolverlo. Mi-
randa expresamente senala que la Recopilacién de Indias no los prohibia. El
mismo autor sefala que los cabildos abiertos no tenian mas que facultad asesora
y no facultad resolutoria o decisoria. En el cabildo abierto se aportaban distin-
tos puntos de vista, y era luego en el cabildo cerrado donde se decidia la cuestién.
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3.1 Siglo XVIII en Espatia y Nueva Espatia

a) Transformaciones en el Dispositivo Central Peninsular.:

Los Borbones acentuaron el caricter neo-absolutista derlvado en una rnayor cen-
tralizacién y unificacién del Estado espafol.

““Fue liquidada la autonomia politica —cortes propias, magistraturas provinciales
especiales v ciertos privilegios— que aidn tenfan Catalufia, Aragdn, Valencia y Me-
norca. Se reemplazé en gran parte el sistema burocritico colectivo, de los concejos,

por el burocritico unipersonal de los ministerios, y se establecié un régimen provin-
cial uniforme, el de las intendencias y subdelegaciones, en lugar del bastante hete-

rogéneo de los gobernadores, corregidores y alcaldes mayores’’*®

Espafa, que atn a finales del siglo XVII era una pluralidad de reinos goberna-
dos por un mismo monarca, pasa en el siglo XVIII a ser un Estado unitario.
Las secretarias de despacho por materias fueron introducidas en 1705, al ser
desdoblada la Secretaria de Estado y del Despacho Universal dando origen a
cinco ministerios que serfan los de Estado y Asuntos Extranjeros, Asuntos Ecle-
siasticos y Justicia, Marina e Indias, Guerra y finalmente el de Hacienda. Las
intendencias fueron establecidas con competencia exclusiva econémica, duran-
te la Guerra de Sucesién. Se suprimieron en 1718 y se restablecieron en 1749,
amplidndose las atribuciones de sus titulares en materias administrativa, mili-
tar y judicial. En la esfera local se crearon diputados del comin y sindicos per-
soneros, magistraturas municipales destinadas a contrarrestar el caracter aris-
tocritico y cerrado de los cabildos. En la Nueva Espafia empezé a verse la
necesidad de cambiar el sistema de los corregimientos y el de las alcaldias ma-
yores, ya que éste implicaba un abuso constante de la poblacién debido a los
excesos que sus titulares hacian de los repartimientos asi como del comercio.
De igual manera se queria establecer en América un sistema que diera mayor

*Jos¢ Miranda, Law Idcas y las Instituciones Politicas Mexicanas, México, UNAM, 1978, p. 186.
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uniformidad al gobierno asi como que mejorara la administracién de las rentas
reales y la gestién de la Hacienda Pablica.

b) Instalacién de las Intendencias.

Fue el marqués de Sonora quien, a raiz de su visita, planted la necesidad de
establecer las intendencias en Nueva Espafia. El visitador Galvez y el virrey de
Croix, conjuntamente, rernitieron al monarca en 1768 un plan de reforma en
¢l que recomendaban el establecimiento de las intendencias. No fueron pocas
las personas que se opusieron a dicho sistema. La mayoria dec ellas vivian en
la Nueva Espafia y argumentaron varias razones para explicar por qué nunca
funcionarian. Finalmente, se decide ¢l monarca por el sistcma de las intenden-
cias. El dia 4 de diciembre de 1786 era promulgada la *‘Ordenanza para el Es-
tablecimiento de los Intendentes del Ejército y Provincia del Reino de la Nueva
Espafia’’. Se modificd con esto de manera considerable la estructura politico-
adininistrativa del virreinato. Se dividio el territorio en doce intendenrias, a cuya
demarcacién se daba el nombre de provincias y se les conocia con el nombre
qgue tuviera su ciudad capital. Las circunscripciones que hasta ese entonces se
conocfan con el nombre de provincias pasaron a ser partidos. A la cabeza de
todo el sistema, junto al virrey, se puso a un superintendente que seria el encar-
gado de la Real Hacienda. Al frente de cada una de las doce intendencias, el
monarca nombraba a un intendente de ejército y provincia, que recibirfa un
sueldo proporcional a lo elevado de la provincia que dirigiera. Su competencia
era el ambito de la hacienda, la justicia, policia y guerra. Los gobiernos y los
corregimientos y alcaldias mayores eran refundidos en las intendencias o desa-
parecian. Entre el virrey —jefe general— y los corregidores o alcaldes mayores
—jcfes distritales— se creaba una nueva jefatura territorial-administrativa, que
era la de los intendentes de provincia. Miranda senala, como resultados de di-
cho sisterma, que aumentaron considerablemente las rentas reales y ordenaron
la gestidn fiscal, ya que se condujeron con probidad y en lo que pudieron sanea-
ron y ordenaron la administracién y secundaron con entusiasmo la politica de
la corona. Los intendentes formaron largas y cuidadosas relaciones geograficas,
econémicas y estadisticas de sus provincias, relaciones que fundaron las bases
de los censos de Revillagigedo.

El mecanismo distrital no respondid en lo absolato, ya que la institucién de los
subdelegados padecié los mismos vicios que la de los corregidores que habfa reem-
plazado. Una razén importante para que el sisterna de las intendencias no fun-
cionara como se queria fue evidentemente la falta de recursos. Esta fue una queja
constante de los virreyes, ya que sefialaban que no podfan asf realizar las obras
necesarias para el cabal desarrollo de su poblacién. Decian que recibfan érde-
nes de hacer tal o cual cosa, pero nunca se acompafiaban esas 6rdenes de los
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recursos necesarios y entonces sefialaban que ‘ ‘el gobierno se ha contentado con
mandarlo, nosotros con trasladarlo a los subdelegados; éstos con publicarlo en
sus partidos y los habitantes del reino con hacerse sordos...””*®

La institucién de las intendencias es considerada por varios distinguidos estu-
diosos como un antecedente de nuestro sistema federal, ya que vino a permitir

que surgieran identidades regionales que al consumarse la independencia exi-
gieron un sistema federal de gobierno en oposicién al sistema centralista. En

tal sentido se ha pronunciado Carpizo, entre otros.
¢) La Deposiciéon del Monarca Espaiiol.

A raiz de la invasién napolednica en Espafia y de la deposicién del monarca
espafiol, surge un vacio de poder en los territorios de la Nueva Espaifia. En Es-
pafnia domind la fuerza centrifuga sobre la centripeta declarando cada pueblo,
regidn y provincia la guerra contra el invasor francés. Surgen primero las jun-
tas locales que organizaron el levantamiento militar; posteriormente se vio ia
necesidad de subordinarse a una autoridad de mayor dimensién que fueron las
juntas provinciales. Se acordé en la formacidén de una junta central que estaria
representada por integrantes de las juntas provinciales, y a ésta se le daria la
autoridad soberana quedando los demaés organismos subordinados a ella. Esti-
maban las juntas que este era el momento de hacer modificaciones en las leyes
en donde se pusieran diques a los excesos del absolutismo. Todos coincidieron
en que esto debiera ser labor de las Cortes y su convocatoria fue el siguiente
paso. Las Cortes se iniciaron el dia 24 de septiembre de 1811 y allfi los liberales
que resultaron vencedores se apresuraron a aprobar un decreto en que se decla-

raba: que en las Cortes residia la soberania de la Nacién; que los diputados re-
presentaban a la Nacién y sus personas eran inviolables; que las Cortes recono-

cian y proclamaban y juraban por rey a Fernando VII; que no conviniendo
quedaran reunidos el Poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial, las Cortes se re-
servaban el Legislativo, y que las personas en quienes delegaran el Ejecutivo
en ausencia del monarca, serian responsables ante la Nacién.

La reforma maés importante fue la creacién de la Carta Fundamental o Consti-
tucién de Cadiz. La discusién del articulado comenzé desde el mes de agosto
de 1811 y termind en marzo de 1812. El dia 18 de marzo de 1812 se dio lectura
del texto completo ya aprobado de la Constitucién siendo promulgada al dia
siguiente. El 20 de septiembre de 1813 fueron clausuradas las Cortes generales
y extraordinarias que actuaran como Constituyentes. Los franceses fueron arro-

*Ibidem, p. 206.
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jados de la Peninsula a principios de 1814 y volviendo Fernando VII rechazé
¢l régimen instaurado en Cadiz, ¢ hizo que volviera a Espafia el antiguo régi-
men absolutista.

d) Nueva Espana ante la Deposicidn del Monarca Espaiiol.

Analizando la participacién que tuvieron las colonias en las Cortes de Céadiz,
recordemos primero que por decreto del dia 22 de erero de 1809 se concedié
representacién a dichas colonias en la Junta Central de la que hablamos ante-
riormente. Al efecto se argumentaba que los territorios americanos no eran sim-
ples colonias o factorias, sino que eran partes integrantes del reino. En la elec-
cién de dicho representante tuvieron participacién activa los municipios. Salié
designado como diputado del reino de la Nueva Espaiia don Miguel de Lardi-
zabal, quien era natural de Tlaxcala. D¢ igual manera, al disolverse la Junta
Central y crearse la regencia, se dispuso que uno de los cinco miembros que
la integraran debiera ser americano, siendo designado nuevamente Lardizabal.
Se vid la necesidad de que los americanos fueran representados en las Cortes
y para ello, la regencia por Decreto de 14 de febrero de 1810, establecié que:

‘‘Vendrin a tener parte en la representacién nacional de las cortes extraordinarias
del reino diputados de los virreinatos de Nueva Espafia, Perd... estos diputados se-
rdn uno por cada capital, cabeza de partido de estas diferentes provincias. Su elec-
cién se hard por el Ayuntamiento de cada capital, nombrindose primero tres natu-
rales de la provincia, dotados de probidad, talento, e instruccién, y exentos de toda
nota; y sorteindose después uno de los tres, el que salga primera suerte serd diputa-
do de Corzes... las dudas que puedan ocurrir sobre estas elecciones serdn determi- .
nadas brewve y perentoriamente por el Virrey o Capitan General de la Provincia en

1 531

unién de Iz audiencia’’.

Asi fue como se eligieron a los representantes de Ultramar, pero como no dio
tiempo a que HBegaran al comienzo de las Cortes, la regencia dispuso que fuesen
reemplazados por suplentes, y que éstos en nimero de treinta, fuesen elegidos
entre los naturales de las Indias residentes en la Peninsula. En las Cortes, los
diputados americanos pidieron la igualdad entre los habitantes de ambos terri-.
torios y sobre todo la igualdad electoral.

Para efectos die nuestro estudio municipal, nos-interesa: mucho:ver cudl fue'la
reaccién que bubo en Nueva Espaiia :al tener noticia de la caida del monarca

i

esparfiol. - ] o R

§

lbidem, p. 230.
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El catorce de julio de 1808 se conocieron, por gacetas llegadas de Madrid, las
renuncias de los reyes en favor de Napoleén. Todo el reino se conmovié y parti-
cularmente la ciudad de México. Se consideraron ilegitimas las abdicaciones ¢
inmediatamente se pensé en qué debiera hacerse para llenar el vacio de poder
que se habia producido. Fue el Cabildo de la ciudad de México quien se reunid
el dia 16 de julio a requerimiento del sindico Primo de Verdad, para examinar
la situacién. La ciudad tomé la iniciativa por considerar que le correspondia,
como metrépoli del reino, la representacién de todo él. El Cabildo expres6 ante
el virrey que:

““‘Mientras los reyes y sus sucesores no volviesen al seno de la monarquia y evacua-
sen Espafia las tropas francesas. quedando S.M. y la Nacién enteramente libres para
sus deliberaciones, siguiese el wirrey encargado provisionalmente del gobierno, sin
entregarlo a potencia alguna, ni adn a la misma Espafia, aunque recibiese érdenes
de Carlos IV desde Francia, ¢ dadas antes de salir de sus Estados; y sin emtregarlo
tampoco a otro virrey nombrado por Carlos o Fernando antes de salir de Espafia
o en Francia. Y quc ni siquierz ejerciese cl cargo en nombre de los reyes en el caso
de haber sido confirmado por llos en el virreinato, sino que continuara en el man-
do por sélo el nombramiento provisional del Reino Unido con los 'I'ribunales Supe-
riores y Cuerpos que lo representaban. Paralo cual el virrey debia prestar juramen-
to y pleito homenaje al reino, + también jurar que gobernarfa con tal arreglo a las
leyes, que conservaria en el us libre de sus facultades a los érganos politicos y judi-
ciales existentes y que defenderia al reino de todo enemigo y mantendria su seguri-
dad y sus derechos. Igual jurarmento prestarfan la audiencia y las demas autoridades
civiles, eclesidsticas y militares.™

El Cabildo argumentaba las siguientes razones a su favor: 1) Que la abdicacién
era nula por ser ésta involuntaria y forzada; 2) Que esto entrafiaba una verda-
dera enajenacién de la monarquia que se hacfa a favor de persona que carecia
en lo absoluto del derecho a obtener el trono; 3) Que Carlos IV habia hecho
un juramento de no enajenar sus dominios o parte de ellos; 4) Carlos I habia
hecho también un juramento igual, en el sentido de no enajenar, ni donar a
la ciudad de México, metrépoli del reino; 5) Que si existia un soberano, ya que
en la monarquia al faltar el monarca lo substituiria inmediatamente su descen-
diente y si no lo hubiere, el descendiente de este Gltimo. Se argumentaba que
en esos momentos si lo habia. 6) Si faltara monarca, la soberania residia en el
reino; 7) El pueblo conservaria la soberania para devolvérsela al monarca, cuando
éste regresara al reino.

Aqui aparecen ideas novedoszs que antes no se habfan manejado y contra las
cuales se lanzarfan los conservadores, cuyo reducto se encontraba en la audien-
cia. El Cabildo sostenfa que la verdadera representacién del pueblo, era la anti-
gua, la de las Cortes, o Junta General del Reino. El virrey Iturrigaray pasé di-

“Ibidem, p. 236.
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cha propuesta a la audiencia, quien rechazé la propuesta del Cabildo rebatiendo
lo que éste decfa. La Audiencia sostenia que el Cabildo habfa tomado ia repre-
sentacién y voz de todo el reino sin que le correspondiera y que la idea del nom-
bramiento provisional y juramento no eran adecuados al fin perseguido, ni con-
forme a las leyes, ya que el estado actual de las cosas no habia variado. La idea
de la celebracion de una junta del reino encontré eco en las ciudades de provin-
cia siendo una de ellas las de Jalapa y Querétaro. Ofrecieron ambas ciudades
enviar diputaciones a la capital si el virrey lo consideraba prudente. El Real Acuer-
do argumentaba que no era necesario la convocatoria de una junta del reino
para discutir los problemas que agobiaban a la Nueva Espafia, ya que para eso
las leyes establecfan la obligacidén del Virrey de consultar a la audiencia para
todos los casos que resultaran de importancia. El Cabildo argumentaba, por su
parte, que cllos no proponian mis que el respeto a las leyes cuando sefialaban,
que se consultaran los asuntos arduos con los sibditos y naturales. Que en los
hechos actuales por impedimento del monarca, la soberania se hallaba repre-
sentada en la Nacién. Estas ideas comenzaron a filtrarse de manera cada vez
mids insistente en la poblacién y mads aitin cuando en Espafia estas ideas eran
también las que dominaban. El virrey se decidié a lavor de la convocatoria de
la junta general; compartia por lo tanto el parecer del ayuntamiento de que la
junta era necesaria para la conservacién de los derechos del rey, la estabilidad
de las autoridades, la seguridad del reino, la satisfaccién de sus habitantes y tam-
bién para llenar el vacio que existia entre la soberania y ¢l gobierno colonial.
La junta se llevd a cabo y a ella acudieron los oidores, alcaldes del crimen y
fiscales de la audiencia, el arzobispo, candnigos, inquisidores y jefes de las prin-
cipales dependencias virreinales, varios titulos y vecinos principales, miembros
del Cabildo de la ciudad de México, gobernadores de las partidas de indios de
San Juan y Santiago, ascendiendo su nimero a 82 asistentes. En dicha junta
se¢ acordd: a) Reconocer a Fernando VII y a sus legitimos sucesores al trono;
b) Hasta que no volviera el rey al trono, no obedecer las érdenes del empera-
dor, ni de sus lugartenientes, ni de cualquier otra autoridad que no dimanara
del legitimo soberano; ¢) Sélo obedecer a las juntas espafiolas que fueran reco-
nocidas por el monarca. d) Considerar al virrey como legal y verdadero lugarte-
niente de Fernando en la Nueva Espafia y considerar subsistente a la audiencia
y demds tribunales.

Después de esta junta hubo otras tres y el virrey siguié contemplando la idea
de tener una junta permanente del reino ya que consideraba que la audiencia
era un buen auxiliar pero que a veces tardaba mucho en sus resoluciones, por
lo que era conveniente tener reunida en la capital del reino una junta perma-
nente. Esto fue una idea que ya no pudo tolerar el grupo conservador y median-
te un golpe que dio la audiencia al virrey se puso punto final a las juntas de
autoridades y a la preparacién de una asamblea general o Cortes del reino.
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Estas referencias que hemos hecho, ademaés de considerarlas histéricamente in-
teresantes tienen el propdsito fundarnental de mostrar la participacién activa del
ayuntamiento de la ciudad de México y de los ayuntamientos en general en el
proceso de nuestra independencia. La institucién municipal se convirtié en nu-
cleo del descontento popular y devino cuna del nacionalismo mexicano y del
movimiento de independencia. El municipio siempre ha estado al frente de las
enormes hazafias histéricas de nuestro pais. La historia tiene sus enormes para-
dojas y una de ellas es que el municipio sirvié como instrumento de opresién,
cuando los espafioles a través de él iniciaron el proceso de conquista; mas tarde,
serfa el mismo municipio el que iniciaria el proceso contrario que seria el de
dar origen a una nacién independiente.

e) La Constitucién de Cadiz.

Aunque un tiempo muy corto, la Constitucién de Cadiz tuvo vigencia en los
territorios americanos. El 30 de septiembre de 1812 el virrey Francisco Javier
Venegas expidié los Decretos correspondientes para su inmediata aplicacién.
En el Capitulo I del Titulo VI, de dicha Constitucién se hace referencia a la
eleccién popular de los alcaldes, regidores y procuradores sindicos. Por conside-
rar de suma importancia algunos de estos articulos, me tomaré la libertad de
transcribirlos:

309) Parz el gobierno interior de los pueblos habra ayuntamientos com-
puestos del alcalde o alcaldes, los regidores y el procurador sindico y presi-
didos por el jefe politico, donde lo hubiere, y en su defecto por el alcalde
o primer nombrado entre éstos, si hubiere dos.

Mediante este articulo se msntuye la ﬁgura del jefe polmco que tan nefasta seria
para la institwcién municipal.

312) Los @zlcaldes, regidores y procuradores sindicos, se nombraran por.elec-
cién en las pueblos, cesando los regidores y demis que sirvan oficios perpe-
tuos en los ayuntamientos, cualquiera que sea su titulo y denominacién.

Este fue un gman avance yaque de esta manera el ayuntamxento tendna un ori-
gen electivo w por lo mismo popular.

315) Los; alcaldes se mudaran todos los aiios; los'regldorcs or m ad cada
aiio, y les mismo los procuradores sindicos donde haya dos~ si hublere solo
uno, se mmudara todos los afios.
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317) Para ser alcalde, regidor o piscurador sindico, ademas de ser ciuda-
dano en el ejercicio de sus derechos, se requiere ser mayor de veinticinco
afios, con cinco a lo menos de vecindad y residencia en el pueblo. Las leyes
determinarin las demas calidades que han de tener estos empleados.

321) Estard a cargo de los ayuntamientos:

Primero: auxiliar al alcalde en todo lo que pertenezca a la seguridad de las perso-
nas y bienes de los vecinos y a la conservacién del orden publico.

Segundo: La administracién e inversién de los caudales de propios y arbitrios con-
forme a las leyes y reglamentos, con el cargo de nombrar deposxtarlo baJo res-
ponsabilidad de los que nombran.

e - -

Tercero: Hacer el repartimiento y la recaudacién de las contrlbucxones y remmr-
las a la tesoreria respectiva.

Cuarto: Cuidar de las escuelas de ensefianza primaria, de los hospltales hospx-
cios, casas de expdsitos y demas establecimientos de beneficencia.

Quinto: Encargarse de las obras publicas tanto de su construccxon reparac1on
y conservacidn. '

Sexto: Formar las ordenanzas municipales del puebloy presentarlas a- las Cortes .

para su aprobacién por medio de la diputacién provmcxal que las companara
con su informe. :

Se puede observar que le reconocen la facultad de le‘giélar sin 'éfn‘bké;rg'o ‘debe
pasar por la aprobacién de las Cortes. Esto implica de alguna manera una hmx-
tacién a la libertad municipal.

De la misma manera si se necesitaba la aplicacién de arbitrios era- necesarla la
aprobacién de las Cortes, a.través de la dxputacmn provmcxal :

Septzma Los yunta.mxentos desempenaran todos estos encargos ba_]o

de los municipios sobre todo en materla financiera.

324) El gobierno politico de las provmcnas remdlra en el Jefe superior, nom-
brado pwor el rey en cada una de ellas. ST e .
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325) En c:ada provincia habra una diputacién llamada provincial, para pro-
mover su prosperidad presidida por el jefe superior.

Hasta aqui los capitulos considerados mas importantes relacionados con nues-
tro tema muicipal. En la Nueva Espafia se integraron seis diputaciones pro-
vinciales que fiueron las de: Yucatin, Nueva Galicia, Provincias Intimas de Orien-
te, San Luis Potosi, México y Provincias Intimas de Occidente, credndose
posteriorment.e la de la Provincia de Valladolid. La creacién de las juntas pro-
vinciales es comsiderada también por los estudiosos de la materia como un ante-

cedente, tal wez el mas préximo de nuestro federalismo.
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3.2 El Siglo XIX

Ahora entrarernos de lleno al sigo XIX, siglo que es fundamental en la constitu-
cién y formacién de la Nacién mexicana. Es en este momento histérico donde
se crean las bases esenciales de nuestro sistema de gobierno. Grandes hombres
de la talla de un Hidalgo, de un Morelos, de un Valentin Gémez Farfas y de
un Judrez viven en ese periodo. Momento fundamental en donde dos corrientes
principales tratan de forjar el futuro de nuestro pais. Triunfa {inalmente la co-
rriente liberal que es la que gobierna hasta nuestros dias, pasando nuevamente
por una lucha revelucionaria. Siglo sumamente interesante, sin embargo para
efectos del municipio no fue una etapa muy luminosa. Paradéjicamente los gru-
pos progresistas fueron los que menos atendieron a la figura municipal, mien-
tras que los conservadores la regularon en sus distintas leyes.

a) Primeros Afios de Libertad.

Después de iniciado el movimiento independista por el Cura Hidalgo y a su muer-
te, su secretario del Despacho Universal, Rayén, provocd la formacién de una
Junta Suprema de Gobierno, a fin de unificar el mando militar y politico que
se hallaba dividido. Se constituyé dicho organismo en Zitacuaro el dia 19 de
agosto de 18:1. Surgieron grandes diferencias entre Rayén y Morelos, por lo
que este tltirzo creyd conveniente organizar una reunién en Chilpancingo para
resolver las diferencias existentes. Raydn no estuvo de acuerdo con esta idea,
y entonces Morelos ya sin contar con €l, procedié a convocar a un Congreso
que habia de reunirse en Chilpancingo. El Congreso celebré su sesién inaugu-
ral el dia 14 de septiembre de 1813 y durante ella se ley6 un escrito presentado
por Morelos intitulade ‘‘Sentimientos de la Nacién’’. En dicho documento, Mo-
relos plantea fas ideas que a su juicio debiera seguir el Congreso. Sefiala ya de
manera clara v {ranca que América era libre e independiente de Espafia y de
cualquiera otra nacidén; que la soberania dimana inmediatamente del pueblo,
el que s6lo queria depositarla en sus representantes, dividiendo los poderes de
ella en Legiskativo, Ejecutivo y Judiciario; que los empleos debfan obtenerlos
solamente los. americanos; que la Patria no seria del todo libre y de los mexica-
nos mientras zio se transformase el gobierno abatiendo el tirdnico, sustituyendo
el liberal y eckiando fucra del territorio mexicano al enemigo espafiol; que sien-
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do la buena ley superior a todos los hombres, las leyes que dictase el Congreso
debian ser tales que obligasen a constancia y patriotismo y moderasen la opu-
lencia y la indigencia, y de tal suerte se aumentase el jornal del pobre, se mejo-
rasen sus costumbres y se desterrase la ignorancia, la rapifia y el robo; que las
leyes generales comprendieran a todos sin excepcién ni privilegios; que para dictar
una ley se discutiese antes en el Congreso v se tomase la decisién por mayoria
de votos; que la esclavitud se proscribiese para siempre, lo mismo que la distin-
cién de castas, quedando todos iguales distinguiéndose los americanos s6lo por
el vicio y la virtud; que se le guardase a cada uno su propiedad y se respetase
su casa; que se quitase la infinidad de tributos.

Como se observa, estas ideas implicaban un rompimiento total con las ideas se-
guidas por la corona. Reyes Heroles comenté que:

“‘Lo que Apatzingin implica es la radicalizacién liberal. Frente al disimulo y al ru-
tinerismo constitucional, la declaracién de Apatzingdn es frontal y definitiva: De-
moliberalismo. La lucha en 1808 y en 1810 es por la independencia, aunque disi-
mulada y sin traslucir contagio ideolégico liberal. El decreto de Apatzingan viene
después de Cadiz, después de las declaraciones de los liberales espafioles y de los
representantes americanos.... Apatzingdn queda como una prueba de hasta dénde
habfia llegado el pcnsamxento hbcral en México y hasta dénde conducian a ese pen-
samiento las realidades del pais’’.”

b) Constitucién de Apatzingan.

El dia 6 de noviembre de 1813 expidid el Congreso el Acta Solemne de la Decla-
racién de la Independencia de América Septentrional en la que se declard la
disolucién del vinculo de dependencia del trono espafiol. Cerca de un afio des-
pués, el 22 de octubre de 1814, el propio Congreso expide un Decreto Constitu-
cional para la Libertad de la Amerlca Mexicana, conocido comfinmente como
Constitucién de Apatzingén.

La Constitucién de Apatzingdn sustancialmente dispuso lo siguiente:
1) Intolerancia religiosa.

2) Soberanfa como facultad de dictar leyes
convenga a los mteréses de: la soc1eda
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5) Ninguna nacién tiene el derecho de impedir a otra el uso libre de su soberania.

6) El ejercicio de la soberania corresponde ala representacmn nacxonal forma-
da por diputados.

7) Los poderes ]eglslatlvo ejecutivo }’JudICEaI no deben eJercers n por una
sola persona ni por una sola corporacxon. o

8) La ley es manifestacién de la voluntad general de la que no la re-
presentacién nacional. . ’

9) Se contemplan como derechos fundamentales
propiedad vy la libertad. ’

10) Como derechos sociales se’ defendxa la hberta
la libertad de palabra y de imprenta.

11) La forma del Estado serfa unitario y se le di‘vigﬁé fén.,

12) La forma de gobierno seria la republicana con la supremacm de la asam-
blea que eligird a los demds poderes. : SR

Con lo aquf mencionado puede uno percibir de manera clara la-importancia
de dicha constitucién como verdadero ideario del movimiento insurgente. So-
bre el municipio no se dice nada salvo en el capitulo XVI referente a los juzga-
dos inferiores: ‘‘en los pueblos, villas y ciudades continuarin respectivamente
los gobernadores y repiiblicas, los ayuntamientos y demds empleos, mientras
no se adopte otro sistema.,.’'>* »

¢) Constitucién de 1824,

Consumada la Independencia, el Congreso Constituyente, por decreto de 26
de febrero de 1822, confirmé con el caracter de interino a todas las autoridades
civiles y militares, obligdndolas a jurar sujecién a las bases constitucionales. Des-
pués de diez meses de imperio criollo, el acta constitutiva de la federacién, de
31 de enero de 1824 y la constitucién federal de 4 de octubre del propio afio,
habfan de fijar de acuerdo al principio federal, la libertad de los estados para
adoptar todas las medidas relativas a su régimen interior, con la tinica salvedad
de que no se opusieran a los principios de dicha constitucién. No se conté con

*José Francisco Ruiz Massicu y Diego Valadez, Nuevo Derecho Constitucional Mexicano, México, Ed. Porria, 1983,
p- 57.
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una disposicidn constitucional en rateria municipal lo cual permitia a los esta-
dos regularlos de acuerdo a las caracteristicas particulares de cada entidad, sin
embargo, esto provocaba una enorme disimilitud entre las legislaciones locales.

De acuerdo con el articulo 50, fraccién 28 de la constitucién de 1824, el Con-
greso tenia la facultad de elegir un lugar que sirviera de residencia a los poderes-
de la federacién asi como la de ejercer en ese distrito las atribuciones del poder
legislativo. A insistencia, segin Ochoa Campos, de Fray Servando Teresa de

Mier, quien argumentd vehemnentermnente a favor de que fuera la ciudad de Mé-
xico la capital de la nueva Repiublica, el Congreso decretd:

1) El lugar que servird de residencia a los supremos poderes de la federacxon,
serd la ciudad de México.

2) El gobierno politico y econémico del expresado dlstrxto quedara excluswa-
mente bajo la jurisdiccion del gobierno general.

3) En las elecciones de los ayuntamientos de los pueblos comprendidos en el
Distrito Federal y para su gobierno municipal, seguiran observandose las le-
yes vigentes en todo lo que no pugne con la_presente.

Es asi como nuevamente en la historia de nuestro pafs, tuvimos la opcién de
localizar a la capital de la Repiblica en otro lugar que no fuera la ciudad de
Meéxico. Sin embargo la tradicién histdrica, la costumbre, y la fuerte corriente
centralista lograron mantener a la ciudad de México como el centro rector del
nuevo pais que surgia. Asi como los liberales habian ganado la lucha a favor
de un sistema federal, los centralistas lograban mediante esta accién centralizar
al federalismo. Se iniciaba as{ una lucha que se desarrollarfa durante todo €l

siglo XIX y donde finalmente las fuerzas del progreso dominarian a las del re-
troceso.

d) Constitucién de 1836.

A diferencia de la Constitucién de 1824, la sexta de las siete leyesfquc compo-
nen la Constitucién Centralista de 1836, denominada ‘‘Divisién del Territorio
de la Republica y Gobierno Interior de los Pueblos’’, dedica su atencién espe-

cial a los ayuntamientos. -

De esta sexta ley anotaremos los puntos relacionados con el municipio.
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Art.7.- Toca a los Gobernadores:

..VIIL. Suspender a los ayuntamientos del departamento de aCUerdo con la Junta
Departamental. o '

IX. Resolver las dudas que ocurran sobre cleccmnes de ayuntamlentos, y adml-
tir o no las renuncias de sus individuos.:’ B ' :

Art. 9.- En cada departamento habré una _]unta que se llamara epartamental
compuesta de siete individuos.

Art. 14.- Toca a las Juntas Departamenta.lés:

I. Iniciar leyes relativas a impuestos, educacién ptblica, industria;, cémercio,
administracién municipal y variaciones constitucionales; conforme-al ar-
ticulo 26 de la Tercera Ley Constitucional.

VII. Formar con el gobernador las ordenanzas municipales de los ayuntamlen-
tos y los reglamentos de policia interior del departamento.

Art. 16.- En cada cabecera de distrito habra un prefecto nombrado por el gober-

nador y confirmado por el gobierno general; durara cuatro afios, y podra ser
reelecto. ) T

Art. 18.- Toca a los Prefectos:

..III. Velar sobre el cumplimiento de las obligaciones de los ayuntamientos,
y en general, sobre los concernientes al ramo de policia.

Art. 22.- Habri ayuntamientos en las capitales de departamento, en los lugares
en que los habia el afio de 1808, en los puertos cuya poblacién llegue a cuatro
mil almas, y en los pueblos que tengan ocho mil. En los que no haya esa pobla-
cién, habrai jueces de paz, encargados también de la policia, en el nimero que
designen las juntas departamentales, de acuerdo con los gobernadores respectivos.

Art. 23.- Los ayuntamientos se elegirdn popularmente en los términos que arre-
glard una ley. El ndmero de alcaldes, regidores y sindicos, se fijara por las jun-
tas departamentales respectivas, de acuerdo con el gobernador, sin que puedan
exceder: los primeros, de seis; los segundos, de doce; y los Gltimos de dos.

Art. 24.- Para ser individuo del ayuntamiento se necesita:

I. Ser ciudadano mexicano en el ejercicio de sus derechos.
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II. Vecino del mismo pueblo.

III. Mayor de veinticinco. afios. L

IV. Tener un capital, fisico o moral, que le produzca por lo menos quinientos
pesos anuales. . : . o

Art. 25. Estara a cargo de los ayuntamientos: la policia de salubridad y comodi-
dad, cuidar de las carceles, de los hospitales y casas de beneficencia que no sean
de fundacién particular, de las escuelas de primera ensefianza que se paguen
de los fondos del comiin, de la construccién y reparacién de puentes, calzadas
y caminos y de la recaudacién e inversién de los propios y arbitrios, promover
el adelantamiento de la agricultura, industria y comercio, y auxiliar a los alcal-
des en la conservacién de la tranquilidad y el orden piblico en su vecindario,
todo con absoluta sujecion a las Leyes y Reglamentos.

Art. 26. Estaré a cargo de los Alcaldes: ejercer en sus pueblos el oficio de conci-
liadores, determinar en los juicios verbales, dictar en los asuntos contenciosos
las providencias urgentisimas que no den lugar a ocurrir al juez de primera ins-
tancia, instruir en el mismo caso las primeras diligencias en las causas crimina-
les, practicar las que les encarguen los tribunales o jueces respectivos, y velar
sobre la tranquilidad y el orden piblico, con sujecién en esta parte a los subpre-
fectos, y por su medio a las autoridades superiores respectivas.

Art. 30. Los cargos de subprefectos, alcaldes, jueces de paz encargados de la po-
licia, regidores y sindicos, son consejiles, no se podrian renunciar sin causa le-
gal, aprobada por el gobernador, o en caso de reeleccién.

Mediante esta ley se puede observar cémo fue una ley centralista la que vino
a regular una institucién eminentemente federal. Y no es que el municipio sur-
giera como una institucién federal, ya hemos visto que nacié en un Estado cen-
tralista, en el Estado espafiol. Pero con el tiempo el municipio sera adoptado
por el federalismo como una de sus instituciones mas sélidas. Aqui el centralis-
mo regula al municipio pero es claro que no lo hace con el objeto de crear un
nivel de gobierno auténomo sino por el contrario, fortalecer el control guberna-
mental en los niveles de gobierno mas cercanos a la poblacién. Tena Ramirez
sefiala que: ‘‘las Constituciones Federalistas olvidaron la existencia de los muni-
cipios y fueron las Constituciones Centralistas y los gobiernos conservadores los
que se preocuparon por organizarlos y darles vida’’.%® Yo afiadirfa que efectiva-

**Felipe Tena Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano, México, Ed. Porrda, 1980, p. 149.
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mentce les dieron vida por un tiempo, pero una vida muy raquitica que luego
tratarian de aniquilar por completo.

El régimen centralista a través de las llamadas Leyes Constitucionales de 1836,
incorporé el Distrito Federal al Departamento de México, a partir de febrero
de 1837, Extinguido el Distrito Federal, el Departamento de México conservéd
como su capital a la misma ciudad y dividié el territorio en distritos.

El Plan de Tacubaya postuld la reunién de un nuevo Congreso. Una vez triun-
fante el movimiento y de acuerdo con sus bases, se instalé la Asamblea Legisia-
tiva en junio de 1842, formulando un proyecto de Constitucién que se desen-
tendié del problema municipal. Dicho proyecto no pasé de ser una iniciativa
ya que el Congreso quedd disuelto en diciembre del mismo afio. En su lugar,
se instalé una Junta Nacional de Legisladores, que el 13 de junio de 1843 die-
ron al pafs un nuevo cédigo centralista, conocido éste como las Bases Orgénicas
de la Repiablica Mexicana. En su articulo 4 se ocupd del régimen municipal
cstableciendo que ¢l territorio de la Repiiblica se dividirfa en Departamentos
y éstos en Distritos, Partidos y Municipalidades. El Articulo 134 en sus fraccio-
nes X y XII establecia las facultades de las asambleas departamentales en lo
relativo a la regulacién del régimen municipal. Asi como los departamentos eran
regidos por gobernadores nombrados por el presidente, los distritos fueron ad-
ministrados por funcionarios centrales, o sea, los prefectos; los partidos, por los
subprefectos y las municipalidades, por sus respectivos ayuntamientos. El res-
tablecimiento del federalismo reinstaura con carécter transitorio, la vigencia de
la Constitucién de 1824, por Decreto expedido por el General Mariano Salas,
el 22 de agosto de 1846. Emanado del Plan de la Ciudadela, el nuevo régimen
federal se rige por la Carta Constituci-.nal de 1824, mientras se convocaba al
Sexto Constituyente. Dicho Constituyente fue instalado en diciembre de ese mis-
mo afio y vots por el acta constitutiva y de reformas de 21 de mayo de 1847,
que contenia la ratificacién en su vigencia, del acta constitutiva de 31 de enero
de 1824 y de la constitucién de ese mismo afio. Los estados sustituyen nueva-
mente a los departamentos, el Distrito Federal y los ayuntamientos vuelven a
funcionar. ‘

¢) Constitucién de 1857.

Con el movimiento de Ayutla de 10. de marzo de 1854 se buscé derrocar al go-
bierno personal de Santa Anna y fijar nuevas bases constitucionales que permi-
tieran al pueblo reasumir su soberanfa. Se daba impulso en este movimiento
al sisterna representativo y popular por lo que de manera indirecta era un nue-
vo apoyo al régimen municipal.
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La Constitucién Federal fue sancionada y jurada el cinco de febrero de 1857.
En ella no se hizo referencia a la forma de organizacién de los municipios, no
obstante que el tema no fue ajeno a los constituyentes. S6lo se menciona al mu-

nicipio en los siguientes articulos:

Art. 31.- Es obligacién de los mexicanos:

..IL. Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacién como de los esta-
dos y municipios en que resida, de la manera proporcional y equitativa que
dispongan las leyes. » -

Art. 36. Son obligaciones del ciudadano de la Repﬁblica:

I. Inscribirse en el padrén de su municipalidad, rnamfestando la propled id que
tiene, o la industria, profesién o trabajo que subsiste.: :

Art. 72. El Congreso tiene facultad:

..VI. Para el arreglo interior del Distrito Federal y Territorios, teniendo por
base el que los ciudadanos elijan popularmente las autoridades politicas,
municipales y judiciales, designandoles rentas para cubrir sus atenciones
locales.

Como se puede apreciar mediante estos articulos, se da por sentado la existen-
cia de la institucién municipal; sin embargo no existe ningtn articulo que lo
regule de manera clara y expresa. Es por ello que la regulacién de los munici-
pios se dej6é en manos de las legislaturas locales, lo cual provocé que fueran re-
guladas de manera desigual a lo largo del territorio nacional.

El que no se haya regulado el municipio no se debid a la falta de proyectos ya
que el propio diputado Castillo Velasco presentd una serie de adiciones sobre
la municipalidad, que decian:

1. Asi como se reconoce la libertad a las partes de la Federacién que son los
estados, para su administracién interior, debe también reconocerse a las partes
constitutivas de los estados, que son las municipalidades.

2. Que toda municipalidad con acuerdo de su consejo electoral, pueda decretar
las medidas que crea convenientes al municipio y votar y recaudar los im-
puestos que estime necesarios para las obras que acuerde, siempre que con
ellas no perjudique a otra municipalidad o al Estado.
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3. Que todo pueblo en la Repiblica debe tener terrenos suficientes para el uso
comun de los vecinos.Los Estados de laFederacién los compraran si es nece-
sario, reconociendo el valor de ellos sobre las rentas piblicas.

Dicho proyecto no fue aprobado y por lo mismo el municipio se qued6 sin ser
regulado en dicha Constitucién.

Si bien no quedé regulada la institucién municipal en la Constitucién de 1857,
lo cual le hubiera dado una fuerza indiscutible, si se regulé la institucién de las
prefecturas. Estas prefecturas resultaron con el tiempo ser nefastas para los mu-
nicipios ya que el sisterna municipal continué siendo tutelado por el régimen
de prefecturas, que cada vez rebasé en mayor medida los limites de sus funcio-
nes hasta convertirse, durante la dictadura porfirista, en una institucién concul-
cadora de los derechos ciudadanos.

Con esta Constitucién se normalizé la situacién de la ciudad de México. Nue-
vamente surgio la posibilidad de trasladar al Distrito Federal fuera de la ciudad
de México v se pensd en la ciudad de Querétaro asi como en la de Aguascalien-
tes. Finalmente se dispuso que fuera la ciudad de México la sede de los supre-
mos poderes de la Federacién, y se dijo que cuando éstos se trasladaran a otro
lugar, en dicho territorio debfa formarse una nueva entidad denominada Esta-
do de! Valle de México. Las facultades para arreglar el gobierno interior del
distrito fueron reservadas al Congreso de la Unidn, y se extendi6 a los ciudada-
nos la facultad de elegir popularmente a sus autoridades politicas, municipales
y judiciales.

Desde el punto de vista de la hacienda municipal, hubo en la Constitucién de
1857 dos hechos que, aunque de gran importancia y sentido progresista, la vi-
nieron a afectar. Uno de esos hechos fue la abolicién de las alcabalas. Los fede-
ralistas que se identificaban ya en ese entonces plenamente con el liberalismo
politico, seguian también muy de cerca al liberalismo econémico. La tesis fun-
damental de esta posicidn se sintetiza perfectamente con la frase ‘‘dejar pasar,
dejar hacer’’. Afortunadamente nuestros liberales supieron tomar lo mejor del
liberalismo econémico y entendieron que en una economia naciente como la nues-
tra no podia Huscarse un libre comercio a ultranza. Debieran existir ciertas pro-
tecciones, sirs embargo en el comercio interior si era aconsejable quitar trabas
que Gnicamente encarecian los productos que llegaban al consumidor. Las alca-
balas significaban un ingreso para los municipios muy importante y por ello con
su extincién resultaron afectados. Sin embargo al seguir la historia econémica
del siglo XIXX se vera que nunca fue definitiva la desaparicién de las alcabalas
sino que constituy6 uno mas de los temas de debate que a lo largo de este perio-
do histérico iuvieron lugar.
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Una medida que si fue definitiva y que también afectd a los municipios fue la
desamortizacién de los bienes de manos muertas. Esta medida habia sido ya
anticipada con la Ley de Desamortizacién de Bienes Eclesiasticos de 25 de junio
de 1856, La ley fue expedida por Comonfort, de conformidad con el Plan de
Ayutla. Mediante estas medidas los municipios también se vieron obligados a
enajenar sus bienes raices que no estaban destinados directamente a los servi-
cios publicos. La desamortizacién consistié en hacer obligatoria la venta de los
bienes que se encontraran en manos muertas. L.a medida estaba dirigida espe-
cialmente al clero, sin embargo se ve que también afecté a otras instituciones
que impedian de igual manera la circulacién de la propiedad. La finalidad de
tal medida era doble. Por un lado, el politico y por el otro, el econémico. El
politico, que sin duda era el mas importante, buscaba empobrecer y quitarle
medios materiales al enemigo principal de los liberales, que era el clero. En la
medida en que el clero careciera de recursos econdmicos, en esa misma medida
se veria imposibilitado a patrocinar movimientos de insurgencia contra el go-
bierno federal. La finalidad econémica consistia en procurar que la tierra circu-
lara creando asi una nueva clase de propietarios que equilibrarfan las fuerzas
reales de poder asi como produciria ingresos para el fisco con cada traslacién
de dominio que se realizara. El fisco se encontraba en una situacién deplorable,
de bancarrota, y por lo mismo necesitaba hacerse de ingresos a como diera lu-
gar. Ambas razones, la politica y la econémica, justificaban plenamente la acti-
tud desamortizadora del gobierno liberal. Sin embargo, tuvo sus inconvenien-
tes como ya hemos senalado. Siempre en politica se elige entre inconvenientes.

Si los liberales no regularon al municipio en la Constitucién de 57, esto no se
debia a que lo ignoraran, sino a un profundo y exagerado respeto al sistema
federal.

£ El Imperio de Maximiliano.

Durante la regencia primero y después bajo el imperio de Maximiliano, conti-
nué en vigor el régimen de prefecturas, a las que anadié el titulo de imperiales.

Por el estatuto provisional del imperio de 10 de abril de 1865, el pais quedé
dividido en departamentos, que a su vez se dividian en distritos y éstos en mu-
nicipalidades. Los departamentos quedaban bajo la administracién de los pre-
fectos imperiales que se auxiliaban por un concejo de gobierno. Los distritos
eran administrados con la aprobacién imperial; en las municipalidades scguian
funcionando los ayuntamientos presididos por el alcalde; mientras que en la ca-
pital el alcalde era nombrado por el emperador. Los regidores, a diferencia de
los alcaldes, eran elegidos popularmente y se renovaban por niitades. Con fun-
damento en la Ley Organica sobre la Administracién Departamental Guberna-
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tiva de 1 de noviembre de 1865, los prefectos tenian, entre otras facultades, las
de vigilar la marcha de los asuntos municipales en general y la de presidir, sin
voto, las sesiones de los ayuntamientos en sus cabeceras departamentales. Sin
embargo, eran los subprefectos quienes realmente invadian la esfera de los ayun-
tamientos. Sobrevigilaban la administracién municipal, la ensefianza de educa-
cién primaria, el servicio de policia en general asi{ como la atencién de los me-
dios de comunicacién. Los ayuntamientos tenian entonces sdélo funciones
deliberativas y las facultades ejecutivas quedaban en manos de los alcaldes y
comisarios municipales, que eran nombrados por el Gobierno.

En relacién al Distrito Federal, fue durante el imperio que su territorio quedé
comprendido dentro del Departamento del Valle de México. La capital se divi-
dié en ocho cuarteles mayores de policia, que se subdividieron a su vez en cuar-
teles menores. Por su parte los cuarteles nenores se subdividian en manzanas
por secciones.

g) La Repiblica Restaurada.

*‘La historia moderna de México, comienza con una caida y acaba con otra cai-
da. Se inicia en julio de 1867, al derrumbarse el imperio de Maximiliano, y con-
cluye en mayo de 1911 cuando se desploma el gobierno de Porfirio Diaz’’.%¢

A esta época, que abarcd cuarenta y cuatro afics, se le divide generalmente en
dos etapas: a una de ellas, que va de 1867 a 1876, se le llama la ‘‘Repiblica
Restaurada’’, a la segunda, que va de 1877 a 1911, se le llama simplemente
“‘El Porfiriato’’.

La Republica Restaurada implica que, a la caida de Maximiliano, erala Rep-
blica que existia con anterioridad la que volvia a surgir. No se trataba de una
nueva Repiblica, sino de la misma de antes. Se afianzaba as{ la institucién re-
publicana y el predominio de los liberales sobre los conservadores. Parecia que
ahora sf México podria dedicarse de manera pacifica a la basqueda de su pro-
greso material. Contaba para ello con una dirigencia excepcional; hombres de
la altura de un Judrez, de Lerdo de Tejada, Matias Romero, Ezequiel Montes,
Ignacio Ramirez, entre otros. Sin embargo, ‘‘las continuas guerras civiles y ex-
tranjeras en que la nacién vivié hasta 1857, crearon en el mexicano una actitud
de intolerancia que llegaba al extremo de creer que las disputas politicas no po-
dian resolverse sin la eliminacién fisica del adversario, sea tendiéndolo en el campo

de batalla, sea desterrandolo en el extranjero’’.?’

*Danicl Cosio Villegas, Historia Minima de México, Méx., El Colegio de México, 1984, p. 81.

“Ibidem, p. 82.

96



Democracia y Municipio en México

La economia nacional, de por si primitiva, y que se basaba en la agricultura
y en la mineria, habia sido destruida por las continuas guerras. Ganaron efecti-
vamente los liberales, pero entre ellos empieza también a haber una desunién
evidente. Judrez es enfrentado por Diaz, lo sera después también por Lerdo de
Tejada. Ya hemos sefialado con anterioridad que la economia pasé a formar
parte del ideario de los liberales. Segufan hasta cierto punto al liberalismo eco-
némico pero no de manera ortodoxa. Para Juarez esto constituyd una obsesion
y procurd por todos los medios a su alcance reanimar la actividad productiva.
Autorizé nuevamente la entrada de compaiiias extranjeras para la construccién
de una via ferroviaria que conectara a la ciudad de México con €l puerto de
Veracruz. Esto estimularia de alguna manera el comercio exterior y por lo mis-
mo ala economia. Licencié a un gran ndmero de soldadgs, y reorganizé el ejér-
cito. Permiti6é de alguna manera una mayor participacién de los jévenes en el
gobierno ya que surgia un conflicto generacional. En fin, hizo todo lo que pudo
a su alcance, pero eran tanto los dafios creados por tantos afios de lucha, que
nada de esto fue suficiente. Volvieron a surgir los motines y los conflictos entre
los propios liberales. El caos llega nuevamente a nuestro pais, més bien nunca
se fue por completo. Surge entre la poblacién el sentimiento de que es necesario
el orden y la paz a como dé lugar. Fue esto lo que permitié que una figura como
la de Porfirio Diaz enmarcara en el contexto histérico y que perdurara en él
durante tantos afios.

h) El Porfiriato.

La figura de Diaz siempre ha sido controvertida ya que, si por un lado propicié
el desarrollo econémico de nuestro pais y lo impulsé a etapas antes insospecha-
das, por otro, su régimen opresor mantuvo a las mayorfas muy al margen de
las mejoras materiales que las minorias alcanzaron. Sin embargo, es innegable
que en su periodo hubo progreso. La red ferroviaria pasé de 460 kilémetros en.
1877 a 19000 en 1910. Las comunicaciones postales, telegraficas e inclusive las
telefénicas llegaron a cubrir gran parte del territorio. Se realizaron obras por-
tuarias importantes en Veracruz, Tampico y Salina Cruz. El desarrollo econé-
mico fue impresionante en tan corto plazo, sobre todo si hacemos una compara-
cién del periodo inmediato anterior. ‘‘Poca politica y mucha administracién’’,
sintetizan la manera como Diaz veia el ejercicio del poder.

Asi como fue etapa de progreso impresionante, pecé de una injusta distribucién
del ingreso. Las ricos eran cada vez mas ricos mientras que los pobres eran cada
vez més pobres. Se pensaba que al enriquecerse unos cuantos, los demis se ve-
rian beneficiados con las riquezas sobrantes. Lo real de esta teoria es que para
el avaro la rigueza nunca sobra, por lo que nunca caerin migajas de la mesa.
Si hacemos una reflexién sobre cl por qué comienzan las revoluciones y los dis-
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turbios sociales llegaremos a la conclusién de que existen factores econémicos
y factores politicos que las activan. Los factores econémicos pucden ser una in-
justa distribucién de la riqueza, una situacidén cada vez mds dificil para las ma-
yorias del pais, descenso en los niveles de vida y todo lo que implica una econo-
mia pobre. Sin embargo, el factor politico lo encuentro mas decisivo, de més
peso, como catalizador de los fenémenos sociales. Tal vez el problema politico
mds serio de algunas sociedades sea la falta de movilidad social. Es indispensa-
ble que exista movilidad social en los paises, ya que esto estimula a que la gente
se desarrolle para llegar a niveles de vida deseables. Cuando la gente sabe que
puede ascender con su esfuerzo y empefio, se estimula y trabaja de manera pa-
cifica para lograr sus objetivos. Estas son sociedades creativas que contagian un
espiritu positivo de superacién. La gente vive conforme sabiendo que su situa-
cién mejorar3d, y si no sucede esto Gltimo, por lo menos tienen la esperanza de
que asf sea. La inmovilidad social trae, por el contrario, un desdnimo general
en la poblacidn al ver que por miés esfuerzos que se hagan nunca saldrian de
la situacién que viven. La inmovilidad es fuente de frustraciones y éstas no per-
miten a la gente més creaciones ni pensamientos que no sean de destruccién
del orden establecido. Es por ello que concluyo que la inmovilidad es un enemi-
go potencial que siempre esta cerca y hay que estar pendientes de que no se
presente a niveles peligrosos donde inciten a la gente a la violencia y a la des-
truccién,

Esto fue lo que sucedid en la época de la Colonia. Mas que la situacién dificil
econémicamente hablando en que vivia gran parte de la poblacién mexicana,
mas que las imjusticias que se cometian en las encomiendas y de que fueron vic-
timas los indigenas, la verdadera causa del movimiento de independencia fue
la falta de mowvilidad social que percibian los criollos. Ellos querian compartir
el poder, parzicipar en el gobierno de su propia nacién. La corona espafola no
supo ampliar Jos mairgenes de la participacién y cuando lo intentd ya era dema-
siado tarde. fgual sucedid en el Porfiriato. Podemos decir que existian injusti-
clas nuevamente en gran parte de la poblacién del pais, que existia una enorme
explotacién diel hombre por el hombre que a todas luces creaba malestar social.
Sin embargc., nuévamente el factor detonante fue la falta de movilidad social
que impedia :a las gentes preparadas, y a las no tanto, ascender a niveles donde
pudieran participar de manera mads directa en la decisién de las grandes cuestio-
nes nacionale:s. Diaz tuvo su oportunidad también de evitar un rompimiento
social, no se percaté a tiempo de ello y sucumbid en las redes de lo que él mismo
habia creadc..

Para nuestro: estudio municipal es muy importante hacer todas estas reflexio-
nes. Indepemdientemente de la idea elemental de justicia de que sean los pro-
pios del lugarr los que traten de resolver sus problemas locales, la participacién
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del pueblo en el gobierno, esuna garantia fundamental de paz. Quien participa
se compromete y son gentes comprometidas las que sacan a un pais adelante.

Mencionaré algunas cosas concretas sobre la situacién de los municipios duran-
te el Porfiriato. En este periodo el régimen de las jefaturas polfticas ahogé por
completo la vida municipal. Moisés Ochoa Campos sefiala que las jefaturas po-
liticas tuvieron las siguientes caracteristicas:

1) Representaban un tipo de autoridad mtermedla entre el goblerno del estado
y los ayuntamientos.

2) Estaban su_]etas ala voluntad de los gobernadores ,
3) Centrahzaban y mamataban toda la act1v1dad munmlpal

4) Erande caréCter distrital y residian en ias cabeceras de distrito o de partido,
controlando a los ayuntamientos de circunscripcidén.

Al respecto, comenta Ochoa Campos que fue una institucién que cometié mu-
chos errores, tales como suprimir la verdadera manifestacién democritica de
la ciudadania, controlar las elecciones y, en fin, una serie de atropellos y abusos.

La situacién econdémica a nivel municipal no era tan apremiante, o si lo era,
no podria ser peor que la que se vivié todos los afios anteriores de lucha y gue-
rra. El grave problema fue la falta de participacién a la que fueron orillados
los municipios y su poblacién.

‘“En las postrimerias del siglo pasado, nuestro sistema municipal resintié muy gra-
ves interferencias, que limitaron en todos los érdenes las funciones de los ayunta-
mientos. Este fen6meno obedecia a una situacién general, de centralismo politico
por un lado y de absoluta carencia de visién para propiciar el desarrollo de nuestras
instituciones populares. Si en vez de buscar soluciones accidentales, se hubiese im-
pulsado la genuina organizacién municipal, el resultado habria sido otro muy dis-
tinto de es1a situacién deprimente, ¢n que la vida comunal se batié bajo la adminis-
tracién nacional del Presidente Diaz’.*

Asi fue come se constituyeron unas juntas especiales o auxiliares que formal-
mente dependian del ayuntamiento pero que en la realidad obraron como cuer-
pos con personalidad propia. Estas juntas se integraron para la administracién

¥Moisés Ochoa Campos, La Reforma Municipal, México, Ed. Porria, 1985, p. 304.
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de alglin ranmio de las mismas, sin embargo, invadian atribuciones reservadas
al ayuntamiento, debilitindolo de esta manera.

‘*Restar atribuciones a los cuerpos municipales por considerarlos incapaces de aten-
der a todos los ramos de la organizacién municipal, es tanto como contribuir a su
propio debilitamiento e insuficiencia. Quebrantar el sistema, por el hecho de no ob-
tenerse de €] resultados satisfactorios, era remedar la tictica espartana, de sacrificar
a los nifios débiles en vez de esforzarse por fortalecerlos y convertirlos en seres titiles
para la comunidad. Las juntas auxiliares acabaron por demostrar la incapacidad
no del sisterma municipal, sino del régimen politico de aquella época, que no podfa
concebir c6mo el pueblo a través de sus érganos legitimos, si era capaz, en otra at-

mésfera, de bastarse para la solucién de sus problemas’.*

Fue de esta manera cdmo, debido a la falta de participacién popular y a la evi-
dente inmovilidad social, comenzaron las luchas que llevarfan a México a una
de sus mas cruentas guerras en bisqueda de libertad.

*Ibidem, p. 306.
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3.3 La Revolucién Mexicana y la Constitucién de 1917
a) La Revolucién Mexicana.

El dia 4 de octubre de 1910 el Congreso declara Presidente y Vicepresidente
de México para los préximos seis afios a Porfirio Diaz y a Ramén Corral.

Madero, desde los Estados Unidos de América, hace conocer su Plan de San
Luis Potosi, en el que denunciaba el fraude de las elecciones de junio, descono-
ce los poderes constituidos e incita al pueblo a tomar las armas el dia 20 de No-
viembre de ese mismo afio. En sus consideraciones expres6é que ‘‘La divisién
de los poderes, la soberania de los estados, la libertad de los ayuntamientos y
los derechos del ciudadano sélo existen escritos en nuestra Carta Magna’’. Fue
asf como se inicié la Revolucién Mexicana que tantas victimas habria de co-
brar, pero que indiscutiblemente transformé para siempre los destinos del pais.
Diaz se ve obligado a renunciar y a salir del pais. Madero asume la Presidencia
de la Republica. A escasos 20 dias de haber ocupado Madero la Presidencia de
la Reptblica, Emiliano Zapata se alza en armas amparado por el Plan de Aya-
la. Aqui surge una nueva etapa en la lucha revolucionaria. Mientras algunas
fracciones del movimiento, como la Maderista, pensaban que todos los cambios
debian hacerse a través de las leyes y el derecho, otros pensaban, como Zapata,
que estando la revolucién en el gobierno, era ¢l momento de hacer todos los
cambios necesarios para procurar de esta manera la justicia social. La idea de
un municipio cada vez mas libre ¢ independiente fue un comin denominador
de todos los revolucionarios. Huerta, el usurpador, asesina a Madero y lo susti-
tuye en el poder por un lapso corto. Surge la figura que dominara por los préxi-
mos afos el panorama politico del pais. Venustiano Carranza, el Constitucio-
nalista, que encauzari de manera institucional las diversas demandas sociales
del pueblo mexicano. En el Plan de Guadalupe, de 26 de marzo de 1913, con-
voca a la lucha contra el usurpador Huerta. En dicho Plan no aparecen ain
sus ideas sobre el municipio, ya que Carranza siendo un hombre ordenado y
de claras prioridades, no quiso desviar la atencién de la meta principal que en
ese entonces era terminar con la dictadura de Huerta. Una vez logrado su obje-
tivo, las ideas de Carranza comenzaron a ser expuestas en los foros adecuados.
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En su mensaje ante la Convencién de Generales de 1914 apuntd:

*“Todos los Jefes del Ejército convinieron conmigo en que ¢l gobierno provisional
debfa implantar las reformas sociales y politicas que en esta Convencién se conside-
raran de urgente necesidad piblica, antes del restablecimiento del orden constitu-
cional. Las reformas sociales y politicas de que hablé a los principales Jefes del Ejér-
cito, como indispensables para satisfacer las aspiraciones del pueblo en sus necesidades
de libertad cconémica, de igualdad y de paz orgdnica son, brevemente enumeradas,
las que enseguida expreso: El aseguramiento de la libertad municipal como base
de la divisién polftica de los estados y como principio y ensefianza de todas las préc-
ticas democriticas....*

Es evidente la importancia que le da Carranza a la institucién municipal, a la
que nada mas ni nada menos nombra escuela de la democracia. El 12 de di-
ciembre de 1914, encontrandose en Veracruz, donde instal6 el gobierno con todo
su gabinete, el sefior Carranza expidié un decreto con adiciones al Plan de Gua-
dalupe. En el articulo 2 de dicho decreto decia que: ‘‘E]l Primer Jefe de la Re-
volucién y encargado del Poder Ejecutivo, expedira y pondré en vigor, durante
la lucha todas las leyes, disposiciones y medidas encaminadas a dar satisfaccidn
a las necesidades econémicas, sociales y politicas del pafs’’.!

Se prepararon los proyectos de ley que se adicionarian al Plan de Guadalupe.
De los 19 proyectos, 5 fueron consagrados a la problematica municipal:

1. Ley Orgénica del articulo 109 de ]la Constitucién de la Republica, consagra—
do al Municipio Libre.

2. Ley que faculta a los Ayuntamientos para establecer oﬁéiﬁas, ‘
cementerios. ‘

3. Ley que faculta a los Ayuntamientos para la exproplamon de:terrenos en que
establecen escuelas, mercados y cementerios. b

4. Ley sobre Organizacién Municipal en el Distrito Federal, Térk‘iiorios de Te-
pic y Baja California.

5. Ley sobre los Procedimientos para la Expropiacién de Bienes por los Ayun-
tamientos de la Repiablica, para la instalacién de escuelas, cementerios, mer-
cados, etc.

“Ibidemn, p. 318.

¢'Loc. cit.
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Es claro que la cuestién municipal preocupaba profundamente al Primer Jefe,
ya que comprendia con claridad que era a ese nivel del gobierno donde podrian
resolverse de manera genuina y adecuada los problemas de la poblacién que tantos
afios se habia mantenido marginada.

El decreto expedido en Veracruz dice textualmente: Articulo Ginico. Se reforma
el articulo 109 de la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos,
de 5 de febrero de 1857, en los siguientes términos:

““Los Estados adoptarin para su régimen interior la forma de gobierno republica-
no, representativo y popular, teniendo como base de su divisién territorial y su or-
ganizacién politica el municipio libre, administrados por ayuntamientos de eleccién
popular directa, y sin que haya autoridades intermedias entre éstos y el gobierno
del estado. El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados, tendrén el man-

do de la fuerza piiblica de los municipios donde residieren habitual o transitoria-

mente’’.5?

b) Debates sobre el Municipio en el Constituyente de 1917.

Ahora entraremos a analizar los debates del Constituyente de 1917 que dieron
origen y nacimiento al articulo 115 de nuestra Constitucién. e

El dia viernes 1o. de diciembre de 1916, se declar$ abierto el periodo tinico de
sesiones del Congreso Constituyente. El Primer Jefe del Ejército Constituciona-
lista y encargado del Poder Ejecutivo hizo entrega del proyecto de la Constitu-
cién Reformada. En dicho acto Carranza leyé un discurso en el que exponia
de manera somera las ideas que lo habian influenciado para proponer dichas
reformas e hizo un resumen de cudles consideraba a su juicio las reformas mis
importantes. Carranza fue haciendo una exposicién ordenada de los articulos
que proponia reformar; mencionaba, si lo habfia, el antecedente en la Constitu-
cién de 1837, y después explicaba en qué medida se habia cumplido o no la fi-
nalidad en ese entonces propuesta. Con relacién a la materia de nuestro estu-
dio, dijo, mas o menos a la mitad de su discurso, lo siguiente:

¢‘El municipio independiente, que es sin disputa una de las grandes conquistas de
la Revolucién, como que es la base del gobierno libre, conquista que no sélo dara
libertad politica a la vida municipal, sino que también le dard independencia econé-
mica, supuesto que tendrd fondos y recursos propios para la atencién de todas sus
necesidades, sustrayéndose asi a la voracidad insaciable que de ordinario han de-
mostrado los gobernadores, y una buena ley electoral que tenga a éstos completa-
mente alejados del voto publico y que castigue con toda severidad toda tentativa
para violarlo, estableceri el poder electoral sobre bases racionales que le permitirdn
cumplir su cometido de una manera bastante aceptable’’.”

% bidem, p. 319,

“Diario de Debates del Congreso Constituyente 1916-1917, México, Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la
Revolucién Mexicana, Secretarfa de Gobernacién, 1987, T. I, p. 394.
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A mi juicio, la mencién del municipio en el discurso de Carranza, no tuvo la
extensién y profundidad que sf logré al tratar otros articulos de la misma Cons-
titucién. Tal fue el caso del articulo 27, al que dedicé un muy buen espacio.
Esto no implica que haya perdido importancia para ese entonces la cuestién mu-
nicipal. Sélo quise asentar esto ya que es importante ver las variaciones del tra-
tamiento de dicho tema a lo largo del propio Congreso Constituyente. Veremos
c6mo fue un tema que suscité gran debate y que, sin embargo, no se resolvié
de la manera como se apuntaba podria haberse resuelto.

El dia miércoles 6 de diciembre de 1916 los secretarios Lizalde y Truchuelo leen
el proyecto del Ciudadano Primer Jefe. El articulo 115 se colocé en el titulo V
de los Estados de la Federacién, y decia asfi:

Articulo 115: ‘‘Los estados adoptardn para su régimen interior, la forma de gobjer-
no republicano, representativo, popular; teniendo como base de su divisién territo-
rial y de su organizacién politica, el municipio libre, administrado cada uno por
ayuntamiento de eleccién directa y sin que haya autoridades intermedias entre éste
y el gobierno del estado. El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los estados ten-
drin el mando de la fuerza piblica de los municipios donde residieren habitual o
transitoriamente. »

Los gobernadores constitucionales no podrin ser reelectos ni durar en sus cargos
més de cuatro afos.

Son aplicables a los gobernadores sustitutos o interinos las prohibiciones del articulo
83.

El nimero de representantes en las legislaturas de los estados ser4 proporcional al
de habitantes de cada uno; pero, en todo caso, el nimero de representantes de una
legislatura local, no podra ser menor de siete diputados propietarios.

En los Estados cada Distrito Electoral nombrar4 un diputado propietario y un su-
plente.

Sélo podri ser Gobernador Constitucional de un Estado, un ciudadano por naci-
: ry %
miento’”.

Si observamos el primer parrafo del articulo 115, es el mismo que el presentado
en las adiciones al Plan-de Guadalupe en la que se reformaba el articulo 109

de la Constisucién Federal de 1857.

En un principio, la intencién de Carranza era la de conservar la Constitucién
del 57 y dnicamente hacer las reformas consideradas como indispensables. Sin
embargo, los hechos rebasaron al derecho y fue necesaria la creacién de una

SIbidem, p. 529.
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nueva constitucién. Si bien muchos de los principios basicos que existian ya en
la Constitucién anterior vuelven a aparecer en la de 1917. no cabe duda que
esta dltima tuvo un sentido social mucho més acentuado. En la Constitucion
de 1857 se habian consagrado los derechos individuales, en la de 1917 se consa-
grarian los derechos sociales. Fueron congresos con caracteristicas muy diver-
sas. Mientras que en el de 1837, como ya apuntamos, las cuestiones principales
fueron la secularizacién de la sociedad y la definicién del liberalismo politico
y econémico, en el Constituyente de 1917 fue la cuestién social la que dominé.
Las propuestas planteadas en el Constituyente de 57 tenian ya algunas de ellas
muchos afios de haber sido planteadas y maduradas. Eran ideas mejor defini-
das, mds estructuradas. En el Constituyente de 17 la Revolucién estaba aGn de-
masiado presente. Las ideas fluian en los diputados de manera atropellada, no
siempre estando muy claro lo que se perseguia. Fueron ambas Constituciones
las que de manera definitiva crearon la esencia de la nacién mexicana.

El dia 20 de enero de 1917, se presenté el siguiente dictamen referente al articu-
lo 115, e :

¢‘La diferencia mas importante y por tanto la gran novedad respecto de 1a Constitu-
cién de 1857, es la relativa al establecimiento del Municipio Libre como la futura
base de la administracién politica y municipal de los estados y, por ende, del pais.
Las diversas iniciativas que ha tenido a la vista la comisién y su empefio de dejar
sentados los principios en que debe descansar 1a organizacién municipal, ha inclina-
do a ésta a proponer las tres reglas que intercala en el articulo 113 y que se refieren
a la independencia de los ayuntamientos, a la formacién de su hacienda, que tam-
bién debe ser independiente y al otorgamiento de personalidad juridica para que
puedan contratar, adquirir, defenderse, etc.”’

‘‘Teniendo en cuenta que los municipios salen a la vida después de un largo periodo
de olvido en nuestras instituciones, y que la debilidad de sus primeros afios les haga
victimas de ataques de autoridad mis poderosas, la comisién ha estimado que de-
ben ser protcgidos por medio de disposiciones constitucionales y garantizarles su ha-
cienda, condicién sine que non de vida y su independencia, condicidén de su eficacia’.

‘‘Igualmente ha creido bueno dar competencia a la Suprema Corte de Justicia para
resolver las cuestiones hacendarias que surjan entre el municipio y los poderes del
estado, estimando que los demas conflictos pueden ser resueltos por los tribunales
locales, segiin lo disponga cada constitucién, sin perjuicio del amparo de garantias,
que sera siempre la mejor defensa de esta situacién. Para evitar fraudes en la conta-
bilidad municipal as{ como para asegurar al estado la parte de los impuestos que
le correﬁsﬁponda, se autoriza la vigilancia de interventores, que nornbrara el ¢jecutivo
local’’.

SIbidem, p. 694.
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La comisién presentd el articulo 115 de la siguiente forma, por lo que se refiere
al Municipio:

‘‘Los estados, adoptarén, para su régimen interior, la forma de gobierno republica-
no, representativo popular, teniendo como base de su divisién territorial y de su
organizacién politica y administrativa el municipio libre, conforme las tres bases si-
guientes:

I. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de eleccién popular di-
recta y no habrd ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno del estado.

I1. Los municipios administrar4n libremente su hacienda, recaudaran todos los im-
puestos y contribuirdn a los gastos piblicos del estado en la proporcién y término
que seiiale la legislatura local. Los ejecutivos podran nombrar inspectores para el
efecto de percibir la parte que corresponda al estado y para vigilar la contabilidad
de cada municipio. Los conflictos hacendarios entre el municipio y los poderes de
un estado los resolvera la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en los términos
que establezca la Ley.

Los municipios estarén investidos de personalidad juridica para todos los efectos le-
p p J P
gales’’ %

La iniciativa de Carranza fue ampliamente enriquecida por la segunda comi-
sién. Carranza habfia planteado al municipio como la base de la divisidn territo-
rial y de la organizacién politica de los estados. Habia también ya sefialado la
necesidad de que entre el ayuntamiento y las autoridades estatales no hubiera
ninguna autoridad intermedia. De esta manera se erradicaba la institucién de
las Jefaturas Politicas. La propuesta de Carranza planteaba la necesidad de un
municipio libre: sin embargo, fue la segunda comisién la que vislumbré que
para que hubiera realmente un municipio libre debiera ser un municipio econé-
micamente independiente, esto es, no sélo proponfa la misma finalidad de Ca-
rranza, sino que plantea el medio para lograr esa finalidad. Es la cuestién ha-
cendaria, a juicio de la comisién, la que realmente definiria la autonomia
municipal. Fue también la cuestién hacendaria, la mds discutida del articulo
115 y al mismo tiempo, la menos comprendida. La solucién a la que se ltegd
estuvo lejos de ser la més adecuada, fue por eso por lo que ¢l municipio en los
afios posteriores a la Constitucién de 1917, tampoco logré la libertad tan sofia-
da por los Constituyentes.

El dia 24 de enero de 1917 se puso a discusién el articulo 115. La fraccién pri-
mera del articulo, propuesta por la comisién no tuvo mayor problema. La dis-
cusién surgié con la fraccién II y que era la que precisamente trataba la cues-

*Ibidem, p. 695.
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tién fundamental de dicho articulo. Para comprender bien cuil era la manera
de pensar de la comisién es pertinente transcribir, casi en su totalidad, la inter-
vencién del diputado Jara en defensa del proyecto.

‘‘Sefiores diputados; si la comisién no hubiera traido al debate la fraccién IT del Ar-
ticulo 115 en la forma en que esté expuesta, seguramente que no hubiera sido con-
secuente con la idea expresada, que la referida comisién tiecne para dar a los
municipios su libertad, de acuerdo con el programa revolucionario. No se concibe
la libertad politica cuando la libertad econémica no esta asegurada, tanto individual
como colectivamente, tanto refiriéndose a personas como refiriéndose a pueblos, co-
mo refiriéndose a entidades en general. Hasta ahora los municipios han sido tribu-
tarios de los estados; las contribuciones han sido impuestas por los estados; la sancién
de los presupuestos ha sido hecha por los estados, por los gobiernos de los respecti-
vos estados. En una palabra: al municipio se le ha dejado una libertad muy reduci-
da, casi insignificante; una libertad que no puede tenerse como tal porque sélo se
ha concretado al cuidado de la poblacidn, al cuidado de la policia, y podemos decir
que no ha habido un libre funcionamiento de una entidad en pequeno que esté cons-
tituida por sus tres poderes. Indudablemente que los estados tienen a la vista sus
distintos problemas, y estin mejor posesionados de ellos, ven de cerca sus dificulta-
des y estdn en mejores condiciones para poder aplicar sus contribuciones y también
para distribuir dichas contribuciones en ¢l presupuesto de egresos. El que esta lejos
recibe las noticias de los diferentes lugares por conductos diversos, bien por infor-
mes secretos, bien por informes verbales, pero que no son lo suficientemente claros,
que no son lo suficientemente precisos para dar una idea clara y terminante de lo
que pasa en determinados lugares; as{ pues las apreciaciones econdémicas que hicie-
se la federacién respecto a los distintos estados, no serfan exactas y estaria en condi-
ciones de incurrir en frecuentes errores, con grave perjuicio de las entidades
federativas; en relacién, los municipios con los estados estdn en iguales condiciones.
Hasta ahora se ha acostumbrado que los municipios hagan los presupuestos de in-
gresos y egresos y vayan a los estados para que ahi sean revisados...Los municipios,
las autoridades municipales deben ser las que estén siempre pendientes de los dis-
tintos problemas que se presenten en su jurisdiccidén, puesto que son las que estin
mejor capacitadas para resolver acerca de la forma mas eficaz de tratar esos proble-
mas, y estin por consiguiente, en mejores condiciones para distribuir sus dineros,
las contribuciones que paguen los hijos del propio municipio y son los interesados
en fomentar el desarrollo del municipio ¢n las obras de mds importancia, en las obras
que den mejor resultado, en las que mas necesite, en fin, aquel municipio... Algu-
nos temores se han iniciado a cerca de que si a los municipios se les deja el mancjo
de la hacienda libremente es probable que incurran en frecuentes errores de alguna
trascendencia; nosotros en prevision de esto nos hemos permitido asentar que las
legislaturas de los estados fijardn lo que a éste corresponda para las atenciones me-
ramente indispensables para el sostenimiento de los gobiernos de los estados, para
lo que sea absolutamente necesario para el funcionamiento de esos gobiernos. Pero
queremos quitarles esa traba a los municipios, queremos que ¢l gobierno del estado
no sea ¢l papd, que temeroso de que el nifio compre una cantidad exorbitante de
dulces que le hagan dafio, le recoja el dinero que ¢l padrino o ¢l abuelo le ha dado,
y después le da centavo por centavo para que no le hagan dafio las charamuscas.
Los municipios no deben cstar ¢n esas condiciones. Si damos por un lado la libertad
politica, si alardeamos de que 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 sc le habia arrcbatado, scamos consecuentes con nues-
tras ideas, no demos libertad por una parte y la restrinjamos por la otra, no demos
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libertad politica y restrinjamos hasta lo Gltimo la libertad econémica, porque enton-
ces la primera no podré ser efectiva, quedari simplemente consignada en nuestra
Carta Magna como un bello capitulo y no sc llevara a la préactica, porque los muni-
cipios no podrin disponer de un solo centavo para su desarrollo, sin tener antes el
pleno consentimiento del gobierno del estado. Asi pues, sefiores diputados, pido res-

petuosarnente a vuestra soberania os digneis dar vuestro voto por el articuls a discu-
sién en la forma en que lo ha expuesto la comisién’’.®’

Creo que la argumentacién es por si contundente. Sin embargo, el articulo te-
nia en su fraccién IT muchos puntos vulnerables que serian atacados por el con-
greso. Lo que era un hecho es que todos coincidian en que el municipio debiera
gozar de mayor autonomia y de que era la cuestién econdémica la idea funda-
mental. Realmente las diferencias no fueron de fondo sino de forma, algunos
no estuvieron de acuerdo en que el municipio recaudara todos los impuestos
ya que esto permitiria a las autoridades estatales que intervinieran en la admi-
nistracién municipal. También criticaron la idea de que el Ejecutivo Estatal pu-
diera nombrar inspectores para vigilar la contabilidad municipal y recibir la parte
que correspondiera al estado. Todas estas eran consideradas violaciones a la li-
bertad municipal. También fue muy criticada la intervencién de la Suprema
Corte de Justicia en los conflictos que se suscitaran entre el municipio y lalegis-
latura estatal.

Me parece muy interesante la propuesta en el sentido de que el municipio re-
caudara todos los impuestos y de alli participara en alguna proporcién al esta-
do. No deja de tener sus complicaciones administrativas y politicas esta cuestién.
La administrativa seria que no todos los municipios estaban, ni estdn, en capa-
cidad de cumplir con tal funcidn, y la politica era que esto permitia la interven-
cién de las autoridades estatales en la administracién municipal. Sin embargo,
con la solucién que se tomd al finalizar el congreso no se evitdé ninguno de estos
riesgos y tampoco propicié el desarrollo equilibrado del municipio. Si se hubie-
ra afinado esta idea un poco mas, entonces los municipios hubieran tenido in-
gresos suficientes para satisfacer sus necesidades basicas y si, probablemente,
los estados como gobierno serian mas débiles de lo que son ahora. Pero para
qué nos interesa tener un gobierno estatal fuerte, si los municipios son muy dé-
biles. Es mas l6gica la idea de fortalecer las partes para fortalecer al todo y no
viceversa. Es por eso que la idea de la comisién me parece fue original, visiona-
ria y sobre todo incomprendida.

El diputado Martinez de Escobar se inscribié en contra del dictamen de la co-
misién. Argument$ que con él se atentaba en contra de la libertad municipal.

“"Ibidem, p. 879.
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Criticé la facultad que le conferian al Ejecutivo para nombrar inspectores que
vigilaran la actuacién de los municipios. También se pronuncié a favor de que
el municipio se constituyera como un verdadero poder.

El diputado José Alvarez sefialé que los ‘‘Municipios tienen la obligacién de
sujetarse en todo a las leyes que dicten las legislaturas de los estados, porque
los municipios no son repiblicas; los municipios estdn organizados por la ley
fundamental municipal de cada estado que dicten las legislaturas, y alli dice pre-
cisamente cual debe ser la hacienda municipal’’. Al respecto agregé:

““Seis meses he estado en mi estado visitando los municipios mas alejados del cen-
tro, y me he encontrado verdaderas atrocidades y me he convencido de una cosa;
el motivo por el cual el pucblo se abstenia de votar en las eleccienes municipales,
era precisamente porque el municipio no tenfa hacienda, y yo he preguntado al pue-
blo; ¢Por qué no viene usted a votar? y me contestaron: ‘‘Sefior, para qué, para
qué votamos si luego que clegimos alguno que nosotros queremos resulta que nada
mas estan aqui de cuerpo presente, porque no pueden poner ni policia, ni tener maes-
tros de escuela; porque en lugar de tenerlos en una casa los ticnen en un corral’’,
y esto no solo es en Michoacdn, sino en todos los estados de la reptiblica’’."

Medina siempre tenia argumentos inteligentes para defender el proyecto y no
con el solo afan de defender algo que habia sido hecho por él sino con el conven-
cimiento de estar en lo correcto.

Decia Medina:

‘‘La comisién ha visto con toda complacencia que los sefiores diputados que se han
inscrito en pro y aquellos que han hablado en contra del dictamen estdn de acuerdo
todos en que la verdadera y tnica base de la libertad municipal estd en el manejo
libre de los fondos con que debe contar el municipio... ¢{De qué manera se establece-
ri el municipio libre, ya no como una promesa, sino como un hecho eficaz con toda
su fuerza? pues nada mais, sefiores, que ddndole su hacienda con toda su libertad.
El municipio libre debe tener su hacienda propia, porque desde el momento en que
el municipio en hacienda tenga un tutor, sea ¢l estado o la federacién, desde ese

AP . a6
momento el municipio deja de subsistir'’.*

En relacién a 1a objecién de que la legislatura del estado seria la que controlarfa
al municipio a través del presupuesto, Medina contestaba que:

““El municipio va a ser la base de la organizacién politica; del municipio van a salir..
los diputadios a la legislatura local. Nosotros queremos, y lo establecemos en un'ar-
ticulo adeliente que las legislaturas locales constaran cuando menos de quince dipu-

*“Ibidem, p. 885.
“Ibidem, p. 893.
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tados; ese mayor nimero de diputados ¢s una representacién mis genuina y natural
de los intereses municipales, de tal manera, que la legislatura local se va a encon-
trar, respecto a los asuntos locales, en la misma condicién que nosotros nos encon-
tramos aquf respecto de toda la Repiblica; ¢no hemos visto aqui sefiores diputados,
el celo con que todos y cada uno de nosotros hemos defendido nuestros intereses
territoriales y nuestro terrufio, cada vez que se ha puesto en el tapete de la discu-
sién? Pues ese mismo fenémeno sucedera en las legislaturas locales que van a tener
una representacién mads exacta del municipio, v desapareceri este peligro desde el
momento de que no hay, como antafio, legislaturas, formadas de tres o cuatro dipu-
tados, en donde, puede decirse, de una manera familiar se arreglaban todos los ne-
gocios’’.

En relacién a la intervencién de la Suprema Corte de Justicia, Medina afirmé que:

‘*Nosotros, queriendo respetar la autonomfa local a un grado extremo, y suponien-
do que lo esencial de 1a vida municipal estriba en la cuestién econémica, era la que
valfa la pena que tuviera una intervencién protectora de la Suprema Corte de Justi-
cia. Los municipios al salir a la vida libre, van a tropezar con muchas dificultades;
van a tener enemigos entre los antiguos elementos que probablemente, acaso lle-
guen a deslizarse en los puestos ptblicos; de tal manera, que van a necesitar un sis-
tema de vigilancia legal para que no tropiecez desde un principio con dificultades
y puedan tener autonomia propia, y de ¢sa manera, y queriendo respetar hasta don-
de sea posible la soberanfa local, hemos creido que era conveniente que sélo en cues-
tiones hacendarias resuelva la Suprema Corte de Justicia. ;Por qué no resuelve la
legislatura local o el Supremo Tribunal de Juszicia del estado?, Porque hemos con-
ceptuado que entre los tres poderes del estadc hay una especie de solidaridad, y si
es un municipio el que estd en la lucha con un poder de estado, seguramente que
los otros poderes se encuentran interesados, aunque no fuera mis que por un espiri-

tu de corporacidn, y de esta manera, tal vez el municipio no podrd alcanzar justicia,

que es lo que nos proponemos’’ .’

Medina supo defender de manera correcta las propuestas de la comisién pero
en su afdn de snstener la autonomia municipal, incurrié en errores técnicos que
hicieron caer su propuesta. La intervencién de la Suprema Corte de Justicia,
era a todas luces injustificada y rompia con la idea de la Repiiblica Federal. No
tenia por qué intervenir el poder federal en asuntos de orden local, sin embar-
go, sus razones muy claras tenia. Querfan evitar que la solidaridad entre los
poderes locales obstaculizara el desarrollo auténomo de los municipios. Si algo
es evidente, es que Medina y Jara tenfan una visién muy clara de cuél era la
Gnica manera de lograr la autonomia municipal. Esta era precisamente la de
la autonomia econdmica; un municipio que dependiera econémicamente del es-
tado o de la federacién, dependerfa también de ellos politicamente. Ellos sabian
perfectamente cudl serfa el destino del municipio si no se asentaba la indepen-
dencia econdmica. Su meta no era la independencia econémica en si, esto no
cra lo fundamental, ésta s6lo era un medio, el necesario, para alcanzar la auto-

Ibidem, p. 895.
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nomia politica. Es por ello que en el constituyente pocas fueron las gentes que
entendieron la verdadera dimensién de lo que proponia la comisién y se fueron
mais por el lado del detalle que del verdadero fondo politico que significaba la
propuesta. El fondo que esta comisién buscaba era la de convertir al municipio
como un medio genuino de participacién y decisién, nunca insinuaron siquiera
en que se convirtiera en un nivel de gobierno; estaba atin demasiado reciente
la constitucién del sistema federal mexicano como para empezar a hacerle inno-
vaciones. Sin embargo, desde la propuesta de Carranza, al decir que seria la
base de la division territorial y de la organizacion politica de los estados, se pue-
de descubrir que se iba perfilando en ese sentido al municipio. No sélo una divi-
sién territorial con un gobierno representante del poder estatal local, sino como
base de la organizacién politica, entendida ésta como una organizacion estable-
cida para el manejo del poder. Pocos entendieron esto que empezaba a nacer
y tal vez un exceso de federalismo y de respeto a las areas de competencia de
la federacién y de los estados, impidieron que naciera un tercer nivel de gobier-
no que-hubiera sido el municipio. Es natural, no podemos exigir tanto, las ideas
tieren que seguir un proceso de maduracién y atn faltaban muchos afios por
venir para que la idea del municipio madurara.

Recordemos, el municipio lo traen a México los espafioles para controlar de una
manera mas adecuada a los nuevos territorios conquistados. Con el tiempo los
municipios se van convirtiendo en un medio para que los pueblos manifestaran
sus inquietudes y necesidades. En el siglo XIX el municipio no pudo recibir
la atencién que merecia, volvié a perder fuerza. El municipio resurge en la Re-
volucién Mexicana como una respuesta a la demanda de mayor participacién
ciudadana; pero no podia nacer ya bien desarrollado, comenzaba a deslumbrar

apenas sus alcances.

La noche del jueves 25 de enero de 1917 se votd por la fraccién II del articulo
115 y la votacién fue la siguiente: 110 votos por la negativa y 35 por la afirmativa.

Después de muchas discusiones y complicaciones sucedié asi lo que tenia que
suceder. Surge la propuesta del diputado Ugarte que sin resolver de ninguna
manera el problema, sf vino a acabar con la discusién; a continuacién su inter-
vencién:

‘‘Senores diputados: Una de las aberraciones que padecemos con frecuencia, es que,
creandose en nuestro cerebro una idea determinada, para no perderla, a vueltas que
le damos acabamos por no encontrar la salida. Es muy loable ¢l propésito de crear
la independencia econémica del municipio; pero ha dicho el diputado Calderdn, con
mucha justicia, que no podemos crear la absoluta autonomia de los municipios, por-
que eso seria en términos claros, tanto como concederles el derecho de legislar para
si en materias administrativas, hacendaria y en los demds ramos cncomendados a
su cuidado... Ahora que se creé ¢l municipio libre no vamos a quitar ese régimen,
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esa armonia de ponderacién que debe seguir existiendo entre el municipio y los po-
deres de los estados; los municipios tienen que acatar las leyes que dan las legislatu-
ras locales, y tiene que aceptarlas también el poder ejecutivo porque es ¢l el que
va a hacer cumplir esas leyes y sentencias en el ramo judicial. En consccuencia algu-
nos diputados que han querido de la mejor manera satisfacer el deseo de la comi-
sién, para no dejar el hueco de las fracciones I a la 111, en que consta la innovacién
que con muy loables propésitos se introdujo, han pensado, aunque no sea regla-
mentario presentarlo yo, que la fraccién II del articulo 115 quede, no como lo pro-
pone la comisién, ni como lo propone el voto particular, ambos dictimenes, ya
desechados, sino en los siguientes términos: *‘Los municipios administrardn libre-
mente su hacienda, la cudl se formard de las contribuciones que sefialen las legisla-
turas de los estados, y que, en todo caso, serdn las suficientes para atender a sus
necesidades’’.”"

Jara, de manera inexplicable pidié permiso para retirar su voto particular.

Se procedid a la votacién del articulo 115 en donde se aprobé todo por unanimi-
dad, a excepcidén hecha de la fraccién II, que tuvo 88 por la afirmativa y 62
por la negativa. Asf se perdi6 nuevamente, la oportunidad de crear un munici-
pio politica y econémicamente fuerte. Tendrfan que pasar muchos afios méas para
que se hiciera una nueva reforma constitucional en este sentido; y muchos afios
mds faltan todavia para que esto se haga una plena realidad.

Carpizo, al respecto, subrayé que al municipio ‘‘Se le queria fuerte y sano, pe-
ro se le estructurd endeble y enfermo; se le deseaba la base de la divisién territo-
rial y de la organizacién politica y administrativa de los estados, pero no se le
doté de los instrumentos para lograrlo’’.”?

¢) Reformas al Articulo 115 Constitucional Posteriores a 1917,

Para finalizar con este tema histérico en el cual hemos querido hacer una men-
cién mis minuciosa de lo que ha sido el municipio desde sus origenes hasta nues-
tros dias, hablaré de las reformas que sufrid el articulo 115 desde 1917 hasta
la fecha, en o que se refiere al municipio.

1. Reforma a iniciativa del Partido Nacional Revolucionario del 16 de noviem-
bre de 1932. Esta reforma fue aprobada por unanimidad siendo el texto si-
guiente:

‘‘Los Estmdos adoptarin para su régimen interno, la forma de gobierno republica-
no, represzntativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial y de orga-
nizacién politica y administrativa, el municipio libre, conforme a las bases siguientes:

"'Ibidem, p. 1135,

Jos¢ Francisco Ruiiz Massicu, ob. cit. p. 237.
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I. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de ecleccién popular di-
recta y no habrd ninguna autoridad intermedia entre éste y ¢l gobicrno del estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos electos po-
pularmente por eleccién directa, no podrin ser reelectos para el periodo inmediato.
Las personas que por eleccién indirecta o por nombramiento o por designacién de
alguna autoridad, desempefien las funciones propias de esos cargos, cualquiera que
sea la denominacién que les dé, no podrin ser electos para el periodo inmediato.
Todos los funcionarios antes mencionados cuando tengan el carécter de propieta-
rios, no padrédn ser electos para el periodo inmediato con el cardcter de suplentes,
pero los que tengan ¢l cardcter de suplentes, no podran ser electos para el periodo
inmediato como propietarios a menos que hayan estado en ejercicio”.”

2) En el periodo del Presidente Miguel Alemdén el articulo 115 sufrié una nueva
reforma en la que se promovia el voto femenino en las elecciones municipales.

‘“En las elecciones municipales participaran las mujeres, en igualdad de condi-
cién que los varones, con el derecho de votar y ser votadas’’.7*

3) En febrero de 1976 se hicieron importantes reformas a la Constitucién Ge-
neral de la Republica en lo referente a las politicas a seguir en los asenta-
mientos humanos y la participacién del municipio libre en esta materia. Al
articulo 115 se le adicionaron dos fracciones cuyos textos son los siguientes:

“IV. Los estados y municipios, en el dmbito de sus competencias, expedirdn las
leyes, reglamentos y disposiciones administrativas que sean necesarias para cumplir
con los fines sefialados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucién en
lo que se refiere a los centros urbanos y de acuerdo con la ley federal de la materia.

V. Cuando dos o mids centros urbanos situados en territorios municipales de dos
o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad geografica,
la federacién, las entidades federativas y los municipios respectivos, en el ambito
de sus competencias, planearan y regularin de manera conjunta y coordinada el
desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la materia’.”

Finalmente, fueron aprobadas las reformas al articulo 115 constitucional envia-
das por el Presidente De la Madrid al Congreso de la Unién en diciembre de
1982. Sobre éstas nos referiremos en capitulos posteriores.

3Virgilio Mufioz y Mario Ruiz Massieu, Elementos Jurfdico-Histéricos del Mumclpxo en Méx:co, Méx-, UNAM
1979, p. 87.

Ibidem, p. 89.
1bidem, p. 93.
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EL ESTADO




4.1 Nota Introductoria

Iniciamos ahora el estudio de dos temas fundamentales de la filosofia politica.
El Estado y la Democracia. El Estado visto como la sociedad politicamente or-
ganizada en donde vive y se desarrolla el ser humano. L.a Democracia vista no
sélo como un sistema politico, sino como una filosofia de la vida en sociedad.

Son temas esenciales para el hombre cuya discusién y anélisis empezd hace mas
de dos mil afios. Los puntos de vista que de ellos se han tenido v las conclusio-
nes a las que se han llegado estdn fuertemente influenciados por el pensamiento
de cada época. Es por ello que seria no sdlo pretencioso, sino ingenuo querer
llegar a una verdad acabada sobre estos temas. Lo que s{ podemos pretender
es hacer una explicacién sobre las diversas concepciones que de ellos se han te-

nido. y cuél es, en términos generales, la concepcién que de ellos se tiene hoy
en dia.

Que todo cambia, es algo que nadie puede negar; asi cambiaron las ideas de
Estado y de Democracia en el transcurso dé la historia, asi seguirdn cambiando.
Para hablar de ellas; hay que definir tiempo y circunstancia.

El municipio mexicano se encuentra contenido dentro de nuestro Estado De-
mocrético de Derecho. Si pretendemos realizar un estudio completo sobre nues-
tro municipio es necesario tener alguna idea sobre Estado y Democracia. El mu-
nicipio, el Estado y la Democracia, persiguen los mismos fines; son figuras que
prccuran, en dltima instancia, el bien personal del hombre.

Nuestro municipio esté siendo apoyado por nuestro Estado Democratico de De-
recho; a este dltimo dedicaremos nuestro estudio en los siguientes dos capitulos.
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4.2 Surgimiento del Término Estado

El término de Estado, para designar a la organizacién politica fundamental de
los hombres, es de creacién relativamente reciente en la historia de la humani-
dad. Sin embargo, no asf la realidad misma que procura contener. El Estado
remonta sus origenes desde los maés remotos afios de la evolucién del hombre.
Resulta muy dificil precisar dénde y cudndo comienza el Estado. No es un in-
vento, es el resultado de la evolucién del hombre. Se funda en la naturaleza del
ser humano y, sobre todo, en su indigencia individual y en la necesidad de vivir
en sociedad para realizar de manera plena sus fines y objetivos.

Sobre el origen del término Estado podemos remontarnos a la civilizacién grie-
ga. La polis, con el cual se hizo la connotacién de la ‘‘asociacién de vecindad
organizada politicamente’’, quiere decir ciudad. Pero esto, en la antigiiedad,
equivalia a decir Ciudad-Estado, ya que en aquella época representaba a la or-
ganizacién politica suprema integrada por demos o municipios.

Aristételes define a la ciudad como ‘‘una muchedumbre de ciudadanos suficiente
para vivir con autarquia’’ o también como ‘‘la comunidad perfecta de varias
aldeas que tiene, por asi decirlo, el extremo de toda suficiencia y que surgid por
causa de las necesidades de la vida, pero existe ahora para vivir bien’’76

En forma andloga, los romanos denominaron originariamente civites a la Ciudad-
Estado. Maés tarde, se refirieron a la comunidad de individuos usando la expre-
sién de res publica para expresar con ella la cosa comin. Con ella se refirieron
también a la comunidad politica misma. Durante el imperio se usaron los tér-
minos de res publica y de impertum, no para expresar al Estado, sino para desig-
nar al poder de mando. Ulpiano y Aurelio Victor usaron las expresiones status
republicae y status romanus para referirse al Estado romano. Durante la Edad Me-
dia no existié un término adecuado. Expresiones como civitas, land, terrae'y burgo
representaron una traslacién restrictiva de la significacién romana, evoluciona-
da, al elemento puramente territorial del Estado.

%Qchoa Campos, El Municipio, su Evolucién Institucional, México, Col. Cultura Municipal, 1981, p. 40.
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En los comienzos del siglo XV fue generalizandose en Italia la necesidad de una
palabra que incluyese en su significacidn la estructura total del Estado y que
abarcase a sus elementos constitutivos. Fue precisamente en Florencia en donde
comenzd a usarse, por vez primera, una palabra nueva que iba a reducir a uni-
dad ese conjunto abigarrado de situaciones politicas.

La palabra ‘‘Estado’’ aparecié entre las primeras frases de un optsculo intitula-
do ‘‘El Principe’’, escrito por el politico florentino Nicolas Magquiavelo. La in-
tencidén de este autor era la de estudiar las caracteristicas esenciales de los prin-
cipados, cudntas clases habia, cual era la manecra de conservarlos y por qué se
perdian. En la frase inicial de este opiisculo es donde aparece el significado mo-
derno de la palabra Estado. ‘“Todos los estados, todos los dominios que han
tenido y tienen imperio sobre los hombres han sido y son o repuablicas o princi-

pados’’.77

"Maquiavelo, El Priincipe, Espafia, Biblioteca de Cultura Bisica, Ed. Universidad de Puerto Rico, 1955, P. 201.
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4.3 Teorias Sobre el Origen del Estado

Zippelius divide dichas teorias o0 modelos en cuatro; la teona patrlarcal‘ patrl-
monial, del poder y la de la génesis contractual. '

a) Teorfa Patriarcal. S

Esta teoria parte del hecho de que las asociaciones de dominacién surgieron his-
téricamente de las familias, asf como de sus agrupacxones en donde jugaron
un papel muy importante los jefes de familia.

Propone como modelo al Estado romano antiguo, cuya divisién en gentes, cu-
rias y tribus pudiera indicar una fusién de clanes y fratrias. De acuerdo-con la
tradicién, diez gentes formaban una curia, diez curias, una tribu, y tres tribus
constitufan al pueblo romano.

Estos agruparmientos romanos convivieron posteriormente en comunidades se-
dentarias propiciando asi lazos cada vez mais fuertes entre sus integrantes. Asi
fue como se formaron los pueblos y naciones. Las estructuras de mando surgie-
ron probablemente asociadas a la habilidad personal, primero de un hombre,
y luego de sus descendientes.

Con esta teoria del Estado se atribuia al jefe de estado algo asf como una patria
potestad sobre sus stibditos. Sir Robert Filmer llegé al extremo de remontar el
poder mondarquico inglés hasta Adan.

b) Teoria Patrimonial.

Esta teoria sostuvo que ¢l poder de dominacién del Estado se basa en la propie-
dad del soberano sobre el territorio del Estado. Von Haller sostenia que ‘‘el go-
bierno no es un ser independiente, sino una simple consecuencia de los dere-
chos privados del gobernante, el efecto natural del poder y de la propiedad, de

122



Democracia y Municipio en México

los cuales no puede desligarse, asi como la sombra no puede separarse del cuer-
po’’.7® Esta tcoria apoyaba al sistcma feudal, en donde el rey posefa la nuda
propiedad del suelo y donde mediante el feudo vinculaba a sus vasallos a si.

¢) Teoria de la Génesis Contractual.

Esta teoria, entendida en un sentido histdrico, generalizé los elementos contrac-
tuales en un modelo de origen de la dominacién estatal. Un ejemplo histérico
interesante de la dominacién fundada en un contrato, es la alianza que David
establecié con las tribus de Israel en Hebrén, antes de ser ungido rey.

En las monarquias electivas también vemos un ejemplo contractual en las capi-
tulaciones convenidas entre los electores y el designado, previas a la eleccién
del rey. i

Asimismo, vemos antecedentes contractuales en las capitulaciones que realiza-
ron la corona inglesa y los puritanos que emigraron a América en el siglo XVIIL.

El derecho de resistencia de la Edad Media, también estaba basado en la idea
del origen contractual de la monarquia. Von Lautenbach sefial6 que ‘‘el pueblo
se somete a alguien para que gobierne con poder fundado en el derecho, dé a
cada quien lo suyo, favorezca a los piadosos y castigue a los impios, en suma,
que trate a todos con justicia. Pero cuando rompe el contrato por el cual fue
clecto y perturba lo que debe mantener en orden, es justo y razonable que asi
releve al pueblo del deber de obedecerle, puesto que él mismo ha quebrantado

primero la fidelidad que obligaba a cada parte frente a la otra’.”’

Contractualistas de gran talla lo fueron también Hobbes y Rousseau. En ambos
casos el estudio parte del estado de naturaleza del ser humano. Hobbes afirma-
ba que el hombre es libre e igual en el estado de naturaleza y por lo mismo tiene
un derecho ilimitado a todo lo que lo rodea. Esto obviamente crea conflictos
con los demdas hombres creando asi un estado de guerra. El hombre decide de
manera voluntaria asociarse y crear un poder superior para que lo proteja de
si mismo. Es asi como surge el Estado como consecuencia de un contrato que
por esencia es voluntario. Sin embargo, Hobbes cometié el error de confundir
el concepto de soberania y de pensar que ésta podia ser transmitida al monarca.
Luego, entonces, el pueblo, una vez formado el Estado, transmitia su soberania
al monarca. Este es el fundamento contractual de la monarquia absolutista.

"Reinhold Zippelius., Teorfa General del Estado, Trad, Héctor Fix-Fierro, México, UNAM, 1985, p. 118.

™Loc. cit.
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Por su parte, Rousseau también parte del estado de naturaleza del ser humano
pero, a diferencia de Hobbes, no cree en el estado de guerra sino que piensa
que el hombre se asocia para poder conservar su libertad. Es en el Estado que
surge del contrato social, donde el hombre puede realizar en pleno su libertad.
El pueblo es en donde radica la soberania, que es inalienable e indivisible.

d) Teoria del Poder.

Entre estas teorias se contraponen principalmente dos doctrinas; por un lado,
las teorfas naturalistas, y por el otro las empirico-descriptivas.

Las primeras convierten a la posicién factica del mas fuerte en un derecho. Ese
hecho se convierte en un criterio de lo justo. Es asi como Platén explica que
es justo que el que vale mds tenga mas que su inferior y el més capaz que el
incapaz. Para Espinoza:

‘‘la naturaleza, considerada bajo un aspecto general, tiene un derecho soberano so-
bre todo lo que estd bajo su dominio, es decir, que el derecho de la naturaleza se
extiende hasta donde llega su poder. El poder de la naturaleza es, en efecto, el poder
mismo de Dios, quien ejerce un derecho soberano sobre todas las cosas; pero como
el poder universal de toda la naturaleza no es sino el poder de todos los individuos
reunidos, resulta aqui que cada individuo tiene un cierto derecho sobre todo lo que

puede abrazar o, en otros términos, que ¢l derecho de cada uno se extiende hasta

donde alcanza su poder’.®

Las teorias empirico-descriptivas simplemente admiten como mera ley sociol6-
gica la supremacia del mas fuerte en la comunidad y el nacimiento del Estado
como institucién de dominacién en manos del més fuerte para su propio provecho.

Oppenheimer opina que el ‘‘Estado refleja estructuras de poder, ya que el tér-
mino italiano /o stato, proveniente de la época renacentista, se referia la mayoria
de las veces al principe, que junto con su faccién, tomaba el poder por la fuerza.
Por tanto, el poder sobre otros es ‘‘la ley por la cual hace su aparicién el Es-
tado’’.8!

Oppenheimer coincide con Marx y Engels al afirmar que el Estado es un instru-
mento en manos de la clase dominante para explotar a la clase oprimida.

®bidem, p. 120.
“Ibidem, p. 121.
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4.4 Diversas Concepciones Sobre el Estado

Gonzilez Uribe afirma que entre las primeras concepciones que saltan a la vista
sobre el Estado estan las que consideran a la comunidad politica bajo un aspec-
to objetivo, o como diria Jellinek, preponderantemente objetivo. Estas teorias
han pretendido considerar al Estado como un ser exterior v desligado del ele-
mento interno de la vida del hombre.

a) El Estado Considerado como un Hecho..

Desde muy antiguo los pensadores politicos han considerado al Estado ‘‘como
una realidad inmediata, como algo que se da en el mundo de los hechos; y no
como una mera abstraccién o producto del pensamiento’’ .82

Asi, Zacharias afirmaba que ‘‘no hay nocién general de él; un hecho o unarela-
cion de hecho consistente en que los hombres en su totalidad o en parte, estin
sometidos a un mismo poder juridico’’. Zoepfl decia: ‘‘el hecho de encontrarse
varias familias establecidas de un modo duradero en un territorio determinado
y reunidas en forma de poblacién, se llama Estado’’. Leén Duguit afirma que
‘‘el Estado es la fuerza material, sea cual fuere su origen; es y sigue siendo un
simple hecho’”. Al definir al Estado dice que ‘‘es un grupo humano, establecido
en un territorio determinado, en ¢l que los mas fuertes imponen su voluntad
a los mas débiles’” .8

b) El Estado como Situacidn.

Estas teorias lo consideran como una situacién especial a un peculiar estado de
cosas. Siguen las tendencias individualistas y racionalistas del derecho natural,
explicando el origen del Estado sobre la base de un contrato y lo consideran como
el status civilis de los hombres, en contraposicién del status naturalis en que se en-
contraban antes de la celebracién de dicho contrato. Immanuel Kant afirma que

"Héctor Gonzdlez Usribe, Tcorfa Polftica, México, Ed. Porria, 1982, p. 168.
"Ibidem, p. 169.
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““la situacién de los particulares en el pueblo, considerados en sus relaciones re-
ciprocas, se llama estado civil y la unidad total, en sus relaciones con sus pro-
pios miembros, Estado’’.8

¢) El Estado Identificado con uno de sus Elementos.

Estas teorfas pretendian concebir al Estado de un modo objetivo partiendo de
los elementos de hecho que, con mas fuerza, se imponen al observador y que
son: el territorio, el pueblo y el poder de dominacién o soberano. En la Edad
Media se considerd que las tierras sobre las que el sefior ejercia su dominio eran
su Estado. Se cred la teorfa patrimonial en donde el sefior poseia todo lo que
existia en su Estado. Otras teorfas identifican al Estado con su poder de domi-
nacién o autoridad ptiblica. Confunden al Estado con el gobierno. Tales con-
cepciones sirvieron para apoyar doctrinalmente al sisterna absolutista. A esta
corriente pertenecié Hobbes, quien sostenia que el pueblo unido por el contrato
da nacimiento al Estado sometiéndose incondicionalmente al principe o a la asam-
blea dominante. Todo el poder del Estado reside en la autoridad.?

d) El Esiado como Organismo Natural.

Existe la posicién que ve al Estado como un organismo natural regido por las
leyes fisicas w biolégicas con una existencia independiente de la de los indivi-
duos que la forman.

Allado de las doctrinas objetivistas del Estado, nos encontramos las de cardcter
contrario que consideran a la comunidad politica de un modo preponderante-
mente subjerivo. Estas teorfas no se oponen a las primeras, sino que las comple-
mentan. Gomzilez Uribe divide a estas doctrinas en tres tipos para su mejor
comprensidér: la organicista espiritual, la asociacionista y la de la institucién.

¢) El Esnado como Organismo Etico-Espiritual.

Esta doctriniz ha sido una de las més antiguas y constantes para la explicacién
del fenémenes estatal. Desde sus inicios, se concibié al Estado como un todo or-
géanico, dotaxdo de una vida especial y con funciones miiltiples y variadas. Tal
vez, el primero en concebirlo de manera tan clara fue Platén para quien el hom-
bre no era um Estado en pequefio, sino el Estado un hombre en grande. El Esta-
do es un gigzntesco organismo en el cual se reflejan las aspiraciones y necesida-

“Ibidem, p. 170.
®Ibidern, p. 171,
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des del hombre y sus funciones deben de organizarse conforme a ellas; la razén
se encuentra expresada en la clase de los fil6sofos; el valor en la de los guerre-
ros; y la sensualidad en la de los comerciantes.

En el cristianismo, la concepcidn organicista se dio desde temprana edad como
la explicacién mds natural de las relaciones de la comunidad. No se concibe a
la sociedad como un conjunto de individuos aislados, desarticulados, sino como
un centro unificador de las relaciones humanas.

) El Estado como Unidad Colectiva o de Asociacién.

Esta doctrina no se fija en la naturaleza de la asociacién, sino en el simple hecho
de la misma. En la Edad Media, el derecho natural de signo individualista y
racionalista volvid a la concepcién del Estado como una asociacién, que tenfan
los antiguos, pero viendo en la misma, una mera unién de hombres libres agru-
pados por virtud de un contrato. Para Grocio el Estado es ‘‘una agrupacién de
hombres libres que se han asociado por causa de la utilidad comin y del goce
del derecho’’ y para Kant ‘‘el Estado es la unién de una variedad de hombres
bajo leyes juridicas’’. Gonzéalez Uribe dice que estas teorias parecen ser una ex-
plicacién adecuada de la naturaleza del Estado; pero que dnicamente ofrecen
el género proéximo al cual pertenece el Estado y no nos dan a conocer la diferen-
cia especifica por la cual el Estado se distingue de otros grupos sociales.?¢

g) El Estado como Institucién Social.

Dentro de esta posicién, la-mds interesante y sugestiva es, sin duda, la de Mau-
rice Hauriou. Afirma que:

‘‘una institucién es una idea de obra o de empresa que se realiza y dura juridica-
mente en un medio social. Para la realizacién de esta idea, se organiza un poder
que le procura los 6rganos necesarios. Por otra parte, entre los miembros del grupo
social interesados en la realizacién de la idea, se producen manifestaciones de co-
munién dirigidas por érganos del poder y reglamentadas por procedimientos’’.%

Elemento indispensable de la institucidn es la idea objetiva. Objetiva en el sen-
tido de que es valiosa por sf misma, independientemente de su descubridor. De-
bemos distinguir la vida en si de los conceptos subjetivos por medio de los cua-
les ella es percibida por los espiritus.

"Ibidem, p. 180

¥lbidem, p. 184.
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Cada persona percibe la idea a su manera y hace su concepto dc clla. En ¢l trans-
curso de la historia las ideas objetivas han sido interpretadas de distinta manc-
ra. Sin embargo, esto no quiere decir que carezcan de un sustrato real. El hom-
bre no las inventa sino, més bien, las descubre. Las ideas objetivas existen de
antemano en el mundo, incorporadas a todo lo que nos rodea. Pero es en los
momentos de inspiracién cuando las descubrimos. Es a base de obscrvar la vida
como va uno descubriendo sus propias leyes. La idea misma se va ganando,
la adhesidn del grupo social y es asi en el Estado donde los propios sibditos es-
tin interesados en el buen éxito de la idea directriz.

Poco a poco la idea va adquiriendo sus propios seguidores dentro de los cuales
se encontraran los futuros funcionarios que administren sus érganos. No todos
participaran de manera activa en la idea, sin embargo todos otorgaran su asen-
timiento. Una institucién social esta siempre condicionada por una suma de con-
ciencias individuales.

Es asi como surge la organizacién institucional sin la cual ninguna institucién
puede funcionar ni sobrevivir. Esto resulta claro en la institucién mds impor-
tante de la sociedad que es el Estado, el cual no puede actuar sino a través de
sus érganos formados por seres humanos. Es tan importante la organizacién hu-
mana que, sin ella, la institucién puede llegar a desaparecer quedando dnica-
mente subsistente la idea objetiva. Las instituciones pueden volver a resurgir
en la medida en que la idea objetiva vuelve a sumar adhesiones por parte de
la sociedad. Sin embargo, dificilmente renace con las mismas caracteristicas que
tenia anteriormente. Generalmente se va enriqueciendo con la evolucién y el
paso del tiempo. Asf ha sucedido con la institucién estatal que, como hemos po-
dido comprcbar, se ha ido perfeccionando, producto de la evolucién de la vida
social y de lo cada vez mas complejo de las relaciones humanas. Afirma Hau-
riou que en toda institucién corporativa es necesario un poder de gobierno or-
ganizado para la realizacién de la idea de la empresa y que estd a su servicio.®®

Al referirse a la duracién de las instituciones, Hauriou dice que, en su opinién,
duran ‘‘un tiempo més o menos largo, no sélo porque respondan mas o menos
a las necesidades del medio social, sino también, y sobre todo, porque las ideas
objetivas sobre las cuales reposan, se acercan a la verdad y a la justicia’’.8? Es
muy importante esta afirmacién en el sentido de que las ideas objetivas tienen
necesariamente un contenido ético. La vida no puede desprenderse de este sen-
tido ético. Si bien las instituciones responden a necesidades reales y prestan ser-

Flbidem, p. 190.

“Ibidem, p. 191.
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vicios para satusfacerlas, no es suficiente que se explique su existencia, sino que
es necesario quue se justifique su razén de ser. Dice que hayv ideas objetivas bue-
nas y otras mailas, ya que el mal existe objetivamente con relacién al bien. Hay
asimismo ideas justas e ideas injustas, verdaderas y falsas. La vida de la institu-
cién esta forzaysamente ligada al valor que representa y al que sirve la idea di-
rectriz. ‘‘De mgui que ninguna institucién social que se apoya sobre el asenti-
miento del piiiblice puede durar si se encuentra en flagrante contradiccién con

la verdad moral y la justicia’’.%

Esta concepcidm de la institucién resulta adecuada en la explicacién del Estado.
El Estado serfia entonces una institucién dotada de poder, con el objeto de reali-
zar la idea okijjetiva. La idea objetiva es la idea de la obra a realizar.

Para Gonzale:xz Uribe dicha idea objetiva es y ha sido la de una ‘‘convivencia
pacifica, armdnica, justa, en la que hubiera seguridad y orden mediante una
conveniente centralizacién politica y juridica’’. Con esto quiere decir un bien
ptblico tempeiral en las que tanto las asociaciones como principalmente los in-
dividuos pudiran encontrar las condiciones adecuadas para la realizacién de
sus propios firues. El fin, o la idea objetiva del Estado, es la del bien comtn pi-
blico, mismo cjue pretenderemos explicar con mayor amplitud en nidmeros pos-

teriores.

El poder del Estado es quien organiza y encauza la accién estatal a la consecu-
cién de la idem objetiva. También existen evidentes manifestaciones de comu-
nién por parte «del grupo social alrededor de la idea en donde las voluntades sub-
jetivas se subwrdinan al servicio de la obra, asi como que se van renovando
continuament. Esto sucede en el Estado moderno democréatico y representati-
vo, en donde s da tanto el consentimiento consuetudinario, asi como el servicio
que prestan de manera permanente los funcionarios y empleados de la adminis-
tracién pablicz. Por dltimo, podemos afirmar que la duracién de ese Estado en
particular dependera de la medida en que se realice dicho bien piiblico temporal.

Esta teorfa de la institucién me parece de gran utilidad para explicar los fines
mismos del Estado que por més que abundemos en el tema posteriormente aca-
baremos concluyendo que consiste en procurar el bien comin piblico. Existe
una meta o fim, una organizacién para su adecuada realizacién y la adhesién
del cuerpo entero para procurar ese bien que es condicidn para que el individuo
alcance su propio bien personal.

®lbidem, p. 192.
129



Democracia y Municipio en México

Por Gltimo, nos falta considerar las concepciones juridicas del Estado. Jellinek
opinaba que:

‘‘Puesto que el derecho es esencial al Estado, no es posible un conocimiento pleno
del mismo, sin tener a la vez un conocimiento de su naturaleza juridica. Ordenado
el Estado mediante el derecho, y siendo a su vez conservador y transformador de

éste, necesita tener un lugar dentro del mismo. En una palabra, es preciso un con-

cepto juridico del Estado’”.%

Es importante aclarar que el conocimiento juridico del Estado no se propone
esclarecer su naturaleza real, sino tinicamente el aspecto juridico del mismo.
Jellinek sostiene que sélo hay tres maneras de concebir juridicamente al Estado
y que son: como objeto de derecho, como relacién juridica o como sujeto de
derecho. Nuevamente siguiendo al profesor Gonzilez Uribe, haremos dicha ex-
plicacién. /

#) El Estado como Objeto de Derecho.

Esta concepcién sostiene que ¢l Estado es una cosa que puede ser objeto de apro-
piacién o disposicién por parte de un derecho-habiente. Esta posicién resulta
a todas luces absurda y fue propia de la baja Edad Media con el feudalismo en
donde se confundia al Estado con las tierras mismas a las cuales tenia derecho
el sefior feudal. De igual forma tuvo cierta importancia en la época de la conso-
lidacién del régimen absolutista en la que se confundia al Estado con el sobera-
no. Sin embargo, hoy en dia, resulta obsoleta y falsa esta concepcién, ya que
el Estado, como hemos podido observar no debe de confundirse con ninguno
de sus elementos que lo integran sino, més que nada, constituye una unidad
de asociacién que persigue fines especificos; dicha unidad, no puede ser objeto
de apropiacién de persona alguna.

¢) El Estado como Relacién Juridica.

No siendo adecuada la explicacién de que el Estado es un objeto de derecho,
se tienen que buscar otras explicaciones sobre su naturaleza juridica. Una ex-
plicacién pudiera ser que ¢l propio Estado es una relacién juridica. Si se hace
una observacién fenomenoldgica del Estado se puede observar que lo que real-
mente lo constituye es una serie de relaciones entre gobernantes y gobernados.
Esas relaciones, sometidas al orden juridico, son relaciones juridicas. Existen
relaciones de dominacién para con los sibditos, asi como relaciones de igualdad
para con otros Estados soberanos. Existen, de igual manera, relaciones de coor-

*Ibidem, p. 195.
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dinacién cuando el Estado se relaciona con los particulares sin hacer uso de su
soberania o de su poder publico, sino que trata bajo las reglas del derecho co-
mun. Sin embargo, en ¢l plano ontolégico, no resulta tan clara la idea de la
relacién juridica, ya que si bien el Estado tiene una serie de relaciones juridicas,
de esto no se concluye necesariamente que el Estado sea una relacién juridica
en si.

La teoria de la relacién juridica resulta inexacta para explicar tanto el origen
como la subsistencia y existencia misma del Estado. Dice Jellinek que esta teo-
ria no contribuye a explicar la unidad del Estado.

) El Estado como Sujeto de Derecho

Existe la idea ya muy antigua que el Estado, igual que una persona humana,
es un sujeto capaz de derechos y deberes. Desde siempre se ha sostenido que
el Estado no sélo es el principal productor y sancionador del orden juridico, sino
que también es centro de imputacién de derechos y obligaciones.

Esta teoria ha sido sostenida desde los grandes juristas medievales de la escuela
de Bolonia, hasta los filésofos de la Escolastica. También dltimamente ha sido
fuertemente impulsada por los miembros de la escuela de Derecho Natural ra-
cionalista. Se puede decir que esta teoria ha sido cominmente aceptada en nuestro
tiempo. Jellinek afirma que:

**El concepto de sujeto de derecho es un concepto puramente juridico y no significa
cualidad real que de suyo esté ligada a los hombres, sino que, como todo concepto
Juridico, es por su naturaleza una relacién. Que el hombre es un sujeto de derecho,
quiere decir que sc encuentra con el orden juridico en una relacién que estéd deter-
minada por normas de igual naturaleza. Sujeto en sentido juridico, es por tanto,
no una esencia, una substancia, sino una capacidad creada mediante la voluntad
del orden juridico. El hombre es ¢l supuesto de la capacidad juridica, puesto que
todo derecho es una relacidn entre seres humanos. Pero la légica no exige que esta
cualidad se atribuya sélo al individuo, antes al contrario, toda subjetivacién de una
comunidad de hombres, o de una colectividad, pertenece al campo de las ficciones.
El conocimiento juridico en este caso ha de unirse, mas bien a los resultados de los
conocimientos del Estado como fenémeno real. Siel Estado es una unidad colectiva,
una asociacién, y esta unidad no es una ficcidn, sino una forma necesaria de sintesis
de nuestra conciencia que, como todos los hechos de la misma, forma la base de
nuestras instituciones, entonces tales unidades colectivas no son menos capaces de

adquirir subjetividad juridica que los individuos humanos’’.*

Lo importante del planteamiento aqui sefialado es que la teoria del Estado como
sujeto de derecho no pretende dar sino una explicacién juridica del fenémeno

“Ibidemn, p. 199.
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estatal. Esto quiere decir que, de ninguna manera, csti en contradiccidn con
las posiciones que tratan sobre la existencia real del Estado, ya sea como institu-
cién o como unidad de asociacién. No pretende explicar la esencia misma del
Estado como si lo han pretendido otras teorias, sino mas bien pretende explicar
por qué el Estado tiene esa cualidad adicional que es la de poder ser centro de
imputacién de derechos y deberes. Es por ello que esta teoria, sin explicar la
esencia misma, si contribuye a entender aiin mas las caracteristicas del fendéme-
no estatal.

k) El Concepto del Estado de Jellinek

A Jellinek lo hemos estado mencionando, sobre todo, en relacién a la explica-
cién de algunas posturas tedricas del fendmeno estatal. Sin emmbargo, no hemos
explicado su propia concepcién del Estado que consideramos de gran interés.
Trataré de hacer una exposicién resumida de la misma.

Opina Jellinek que el Estado es por una parte una creacidn social, y por la otra
una institucién juridica. Debe estudiarse al Estado desde dos puntos de vista,
una como Doctrina General Social del Estado y la otra como Teorfa General
del Derecho Politico. La primera pretende considerar al Estado como fendmeno
social, examinando aquellos hechos reales subjetivos y objetivos en que consiste
la vida concreta del Estado. La segunda, como concepcidn juridica, tiene como
objeto el conocimiento de las normas juridicas que sirven de pauta y determi-
nan las instituciones juridicas del mismo, asi como de las relaciones de los he-
chos reales de la vida del Estado con los juicios normativos sobre los que se apo-
ya el pensamiento juridico.

Al estudiar sobre la naturaleza social del Estado, encuentra una suma de rela-
ciones sociales que se traducen en actividad entre hombres. Desde el punto de
vista social, el Estado es para Jellinek no una sustancia sino sélo una funcién.
La sustancia de esa funcién es sicmpre ¢l hombre. La unidad que se advierte
como elemento esencial del Estado, es una unidad teleolégica que se manifiesta
como una unidad de asociacién.

‘‘una pluralidad de hombre aparecen unidos ante la conciencia, cuando lo estidn por
fines constantes y coherentes entre si. Tanto mds intensos son estos fines, tanto ma-
yor es la unidad entre ellos; y esta unidad sc exterioriza mediante la organizacién. ..
tales unicades organizadas, constituidas por hombres, llAmanse unidades humanas
colectivas o asociaciones. La unidad teleolégica del Estado, por tanto se denomina
con mas rigor, unidad de asociacién’’.®

"Juan Carlos Smict., Encidopedia Juridica Omeba, Argentina, Editorial Bibliogréfica Argentina, 1977, tomo X, p. 838.
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La unidad estd limitada exclusivamente a los fines de la asociacién. La intensi-
dad de la asociacidn es distinta segan la fuerza de los fines que constituyan la
asociacién. En las sociedades privadas es muy pequeifia, en las pdblicas resulta
mayor, y alcanza su méaxima expresion en el Estado, pues éste es el que posec
mayor nimero de fines constantes y la organizaciéon mas perfecta. Todos los
poderes coactivos de las demds asociaciones derivan del Estado. En él, se en-
cuentran comprendidas todas las demads agrupaciones. Solo la coaccién del Es-
tado lo puede a uno obligar a permanecer en la asociacién. Para Jellinek, las
relaciones politicas de voluntad, que reunidas forman la unidad de asociacién,
son esencialmente relaciones de dominacién. El Estado tiene poder de mando,
y mandar, dominar, quiere decir tener la capacidad de poder hacer ejecutar in-
condicionalmente su voluntad a otras personas. Esta fuerza no deriva de nin-
gan poder superior sino de la misma asociacién. Para Jellinek el fundamento
exterior de la unidad asociativa del Estado es el territorio. Asi, define Jellinek
al Estado como ‘‘la unidad de asociacién dotada originariamente de poder de
dominacidn, y formada por hombres asentados en un territorio’’.

En relacién con la consideracién del Estado desde el punto de vista juridico,
Jellinek sostiene que la idea de corporacidén es la mas adecuada para definir la
esencia de aquél. El Estado, juridicamente conceptuado, es ‘‘la corporacién for-
mada por un pueblo dotado de un poder de mando originario y asentada en
un determinado territorio’’, o en otras palabras ‘‘la corporacién territorial do-
tada de un poder de mando originario’’. Jellinek descubre que a la idea de Esta-
do le corresponde un sustrato real. Este sustrato reside en el hecho histérico y
natural de un pueblo asentado permanentemente en un determinado territorio
y subordinado a un poder de dominacién. Los elementos juridicamente inte-
grativos del Estado son el territorio, la poblacién y el poder. El poder es visto
como la dominacién que ejerce el Estado sobre los individuos y es la cualidad
que diferencia al poder del Estado de todos los demds poderes.

Hasta aqui la teorfa resumida de lo que piensa Jellinek sobre el Estado.
!) El Estado como Sistema Normativo

Sostiene Kelsen que el Estado no existe en el reino de la naturaleza, sino en
el reino del espiritu. Lo especifico del Estado consiste en ser un sistema de nor-
mas y todos los elementos que generalmente se le atribuyen, sélo existen en tan-
to sus respectivos sentidos estin determinados por aquella estructura normati-
va. El Estado, siendo un sisterna normativo, tiene que ser, forzosamente, el mismo
sistema juridico positivo, pues resulta imposible concebir junto a éste la validez
de un orden normativo diferente. Cuando la Teoria del Estado sostiene que €ste
constituye un aparato coactivo y la Teoria Juridica considera que el derecho
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es un orden coactivo, queda demostrado que ambas teorias toman en cuenta
al mismo objeto, ya que el denominado aparato de la coaccidén ¢s una metafor-
ma para designar al orden coactivo. Dice Kelsen que el concepto generalizado
de que el Estado produce, apoya y garantiza el Derecho, no es mis que una
hipétesis que duplica innecesariamente al objeto de conocimiento, pues el lla-
mado poder del Estado no es otra cosa que ¢l poder del derecho positivo. Kelsen
pretende hacer un estudio sobre el Derecho y el Estado depurado de todo pensa-
miento ideoldgico, y dice que, de esta manera, no se puede sino concluir que
¢l Estado debe ser concebido como un orden coactivo de conducta humana que
es el mismo orden juridico. Todo Estado constituye un orden juridico, més no
todo orden juridico constituye un Estado,

Para Kelsen el Estado es:

‘‘el ordenamiento juridico de una comunidad, es cuando ese ordenamiento ha al-
canzado cierto grado de centralizacién en el proceso funcional de produccién y eje-
cucién de las normas juridicas. En las comunidades juridicas primitivas preestata-
les, la produccién de las normas juridicas generales se realiza por via de la costumbre,
es decir, por la practica de parte de sus miembros, y no existen en su origen tribuna-
les centrales para la institucidén de la norma individual, ni tampoco en particular,
para su ejecucién en el acto coactivo. La comprobacién de la situacién de hecho

antijuridica, lo mismo que la realizacién de la consecuencia juridica, es hibrada a
. i
aquéllos cuyos intereses son lesionados’”.**

Sélo en el curso de un desarrollo muy prolongado se forman drganos centrales,
como resultado del proceso de la divisidén del trabajo social. Sefiala que la dife-
rencia entre un orden juridico centralizado y descentralizado es sélo de caracter
cuantitativo y no cualitativo. En tanto que sobre el orden juridico estatal no existe
otro superior, es el Estado el orden o la comunidad juridica suprema soberana.
Esto significa que estdn limitados el dmbito de validez territorial al igual que
el material de ese orden juridico. Cuando el orden juridico supera el primitivo
Estado de completa descentralizacidn, cuando la comunidad distribuye las ta-
reas de produccidn y ejecucién normativas y las somete a las funciones que rea-
lizan los érganos estatales creados, en ese momento surge el Estado.

En relacién con los elementos que tradicionalmente se consideran como elementos
del Estado, Kelsen los considera de la siguiente manera. El territorio y el pue-
blo son los Ambitos de validez espacial y personal del ordenamiento juridico es-
tatal, respectivamente; el poder es asi la eficacia fundante de la validez de ese
mismo ordenamiento. Se pucde provocar un estado social determinado formu-
lando normas juridicas que enlacen a la conducta humana contraria a una de-

Hbidem, p. 845.
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terminada consecuencia de derecho. Es asi como el hombre se ve influenciado
a actuar de determinada manera a fin de evitar una sancién no deseada. Es en
esta motivacién en lo que radica la eficacia del Estado.

En relacién a la personalidad del Estado, Kelsen sefiala que todo acto del Esta-
do no es sino accién humana. Pero que asi como algunos actos humanos son
imputados al mismo ser humano, otros le son imputados al Estado. Esla norma
juridica la que sefiala qué tipo de actos del ser humano le son imputados al Esta-
do. La imputacién a la persona del Estado convierte a la situacién de hecho im-
putada, en acto del Estado, al tiempo que califica como 6rgano estatal al indivi-
duo que realiza ese hecho.

Hasta aqui lo que consideramos mas relevante de la teoria de Kelsen en rela-
cién al Estado. : G R

m) Concepcién del Estado de Reinhold Zippelius.

Considero importante hacer referencia a la concepcién que de
autor de actualidad, que por su claridad e inteligencia mucht
nado. ‘

Zippelius senala, con relacién al Estado, que:

“‘la comunidad estatal es una totalidad de seres humanos, cuya conducta se coordi-
na en forma especifica: en términos generales, la comunidad se configura como una
estructura de conducta orientada con sentido, y la comunidad estatal, en particular,
se constituye como una estructura de accién, juridicamente organizada. Incluso el
Estado mismo no es otra cosa que una unidad de accién, juridicamente organi-

»r 95

zada’’.

En una comunidad en general, la conducta se orienta por normas de muy di-
versa indole. Las relaciones de la vida social son reguladas en gran medida por
la costumbre v la moral social y no necesariamente por las normas de derecho.

Las normas de derecho que garantiza el Estado se diferencian de tales normas
sociales sobre todo por la técnica de aplicacién coactiva propia del derecho.

‘‘La conducta de los sujetos de derecho asociados de un Estado es coordinada y guiada
por normas que poseen una probabilidad cierta de ser aplicadas en un procedimien-
to coactivo juridicamente organizado... Para garantizar la paz y la seguridad en una
comunidad juridica, las normas reguladoras de la conducta no solamente deben ser

-

“Zippclius, ob. cit., jp. 53.
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eficaces, sino deben también integrarse coherentemente en un orden comunitario
funcional. Las normas de conducta no pueden contradecirse y deben armonizar en-
tre si. Ademds deben de integrarse en un modelo global y funcional, del orden co-
munitario.

La estructura de accidén que estas reglas proyecta, deberin ser un orden de conducta
humana armonizada entre si (un sistema de interacciones)... Dentro de este sistema
de regulacién hacemos una distincién entre los mandatos que prescriben una deter-
minada accién u omisién y las normas de competencia, que definen facultades (com-
petencias) y procedimientos de regulacidn; es decir, son aquéllas que determinan
quién puede crear deberes generales o individuales, y qué procedimiento debe ob-
servarse para tal fin... La distincién entre el Estado y otras comunidades juridica-
mente ordenadas (como los municipios o las sociedades por acciones) depende pre-
cisamente de las competencias. El Estado es sélo aquella comunidad que dispone,
en Gltima instancia, sobre ¢l instrumento de regulacién normativa (es decir, posee
la supremacia de competencias)... La existencia de e¢se poder Gliimo de regulacién
estd evidentemente relacionada con la homogeneidad del Derecho, que no serfa po-
sible si, dentro de uno y el mismo territorio concurrieran varias instancias de regu-

lacién de igual jerarquia’ .’

En relacién con la funcién del Estado, Zippelius afirma que ‘‘El Estado, en tan-
to que es estructura organizada de poder y accién, tiene como funcién garanti-

zar una convivencia ordenada y sin contradicciones y, en especial, la paz y la
seguridad juridica’’.%?

%[bidem, pags. 53 y 55.
“Ibidem, p. 57.
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4.5 Fines que Persigue el Estado

En este inciso pretendemos hacer un estudio de los fines que persigue el Estado,
ya que desde nuestro punto de vista, el Estado no es un fin en si mismo, sino
un medio, tal vez el mas perfecto, para alcanzar unos fines superiores.

a) El Bien, Objeto Formal de la Voluntad.

Aunque sea de manera muy somera, tenemos que explicar algunas ideas gene-
rales sobre el concepto de bien para posteriormente hablar del bien comin pa-
blico como finalidad del Estado.

No es el sitio para explicar los pasos que sigue la mente humana para decidir
una accién o no accién. Sin embargo, recordemos que el entendimiento le pro-
pone a la voluntad una serie de opciones a realizar que la propia voluntad pue-
de querer o rechazar. Pero son tantas las opciones que el entendimiento presen-
ta, que es necesario contar con criterios que le ayuden a la voluntad a decidirse
en algiin sentido. Estos criterios son precisamente una tabla de valores, con una
jerarquia de bienes. El criterio del bien se descubre a través de la razén y por
lo mismo tiene validez objetiva. Es importante hacer hincapié que en el orden
del obrar o méis importante es el fin. Nadie actda sin razén o sin causa, siempre
se persigue algiin objetivo, v ese objetivo siempre esta cargado de algin conte-
nido valioso, siempre participa de alguna manera de la nocién de bien. Tam-
bién es oportuno sefalar aqui que existen distintos grados de bien. Existen bie-
nes en si, que son valiosos por sf mismos, y existen bienes valiosos porque son
medios adecuados para alcanzar un bien superior. De ahfi la distincién entre
bien honesto y bien Gtil. El primero es un bien en si, el segundo es un bien por
participacidn, sirve para realizar un valor final. La voluntad quiere los valores,
tiende de rnanera natural a ellos, y por lo mismo desea también los medios que
tienden a los valores o bienes finales. Todo esto nos lleva a la conclusién que
lo importante es el valor-fin y no el valor-medio.

Preciado Hernandez afirma que:

*““la psicologia de la voluntad muestra ¢6mo todos los valores que solicitan la tenden-
cia del apetito superior (la voluntad), son propuestos por el entendimiento no como
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imagenes o sentimientos, sino como motivos o razones, COMo representaciones inte-

lectuales, es decir, bajo la razén formal del bien. La voluntad se mueve siempre ha-

cia el bien”.”

Contintia el maestro diciendo que la voluntad no puede tender a un objeto, sino
sélo cuando le es mostrado bajo la razén formal del bien, del mismo modo que
el ojo no puede ver objetos sino bajo la luz y los colores, y el oido sélo puede
escuchar imédgenes sonoras. Cualquier otra senial o medio no podria ser capta-
do, como tampoco lo hace la voluntad. El ser es el objeto formal del entendi-
miento, ya que sin la nocién de ser no se podria entender cosa alguna; asi tam-
bién el bien es el objeto formal de la voluntad, ya que sin €I, la voluntad no
puede querer, no podria tender hacia un objeto que no conoce intelectualmente.

Pasemos a explicar qué debe de entenderse por la palabra bien. Es algo de lo
que todos tenemos idea, sin embargo nos resulta muy dificil explicarlo.

Para la doctrina del bien racional, el bien no es algo independiente del ser, sino
por el contrario, es una nocién fincada en el ser. Se relaciona con el ser en acto,
el ser en relacién con su causa final, el ser en cuanto actualiza sus potencialida-
des y por ello mismo se perfecciona. Desde el punto de vista ontolégico, el bien
es lo que apetece el ser, es lo que lo perfecciona, lo que actualiza sus potenciali-
dades. Preciado Hernandez ejemplifica la idea de bien diciendo que una semilla
de naranjo estd en acto desde el momento mismo en que existe, desde el mo-
mento en que es semilla y ninguna otra cosa. Al mismo tiempo, la semilla con-
tiene una potencia y consiste en la posibilidad de convertirse en un irbol que
dé frutos. Esta es la finalidad intrinseca de la semilla, convertirse en arbol. Se
podria decir que la semilla apetece convertirse en arbol, y que en el paso de
la potencia al acto es donde se perfecciona. Aqui se entiende por qué en sentido
ontolégico se puede decir que todo ser en cuanto existe es un bien, y por qué
todo ser tiene su propio bien. Leclerq afirma que ‘*un ser es bueno en la medida
en que realiza su tipo o su naturaleza propia’’.*® La idea del mal entonces re-
sulta clara diciendo que es aquello que impide la realizacién del ser.

En el hombre, el concepto del bien comprende la misma idea que la anterior-
mente explicada pero tiene un grado de complejidad mayor ya que es el Gnico
ser que tiene la libertad de realizar o no su propio fin. El hombre también es
acto y potencia. ‘‘El hombre, al igual que los demas seres creados, tiene una
finalidad intrinseca y apetece realizar su fin, perfeccionarse, superarse, actuali-

zar arménicamente sus facultades, sus potencias’.'?®

"Rafael Preciado Herndndez, Lecciones de Filosoffa del Derecho, México, UNAM, 1984, p. 187.
“Ibidem, p. 191.
™rbidem, p. 192.
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Es a través de la razén como el hombre descubre la naturaleza ontolégica de
los seres que lo rodean y la suya propia. La realizacién de su propio fin depende
fundamentalmente de su voluntad. El bien moral es asi el bien ontolégico del
ser humano. Es un bien que para realizarse requiere de la libre y espontdnea
cooperacién del hombre.

En relacién con el bien humano se puede aplicar la misma idea de bien honesto
y bien til. En este caso el bien honesto es lo que perfecciona al ser humano,
lo que lo lleva a su propia finaiidad ontoldgica. Por su parte el bien ttil son los
medios adecuados para realizar el bien honesto, y por lo mismo son apetecidos
por e} hombre. Lo méas importante de esta posicidén es que la nocién misma del
bien estd fundada en la naturaleza misma de las cosas. El fundamento Gltimo
de la idea del bien se halla en la realidad divina, que es a su vez el origen de
toda la realidad.

Basandose la idea del bien en la naturaleza misma de las cosas y siendo esta
permanente, la idea del bien tampoco cambia ni esta sujeta a los convenciona-
lismos de la época. Esta parte de la teoria reconozco que es la que resulta méas
dificil de explicar, ya que son muchos los ejemplos de practicas que ahora consi-
deramos como eminentemente malas, que antiguamente eran incluso vistas como
sagradas. Sin embargo, no por ello hay que caer en extremo de pensar que la
idea del bien es relativa y que depende completamente del sentimiento de la época.

b) El Bien Comin

““El bien comiin es una especie del bien en general, un criterio racional de la con-
ducta que se refiere en primer término a la sociedad como entidad relacional, como
la unidad de un todo que podriamos lamar la dimensién social de la naturaleza hu-
mana. Se trata de una nocién compleja; como bien, casi se identifica con el bien
de la naturzleza humana; como comin, alude ante todo al acervo acumulado de
valores humanos, por una sociedad determinada, objeto perpetuo de conquista y
de discusidén. dada su aptitud o capacidad para ser distribuido, y condicién al mis-
mo tiempo del desarrollo y perfeccionamiento de los hombres’.'"

El bien comdn no existe antes de la integracién del hombre en sociedad y es
un bien que na sélo aprovecha a todos sino que es obligacién de todos el contri-
buir a su formacién y conservacién. No es la suma de los bienes individuales
sino que es urn: bien especifico que comprende valores que no podrian ser reali-
zados por el individuo. Algiin ejemplo de ello, es la formacién de las estructuras
de organizaciiin de la misma sociedad, el derecho, la autoridad, la misma paz
social, etc.

Mibidem, p. 199.
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Refiriéndose al orden de lo sobrenatural, se dice que el bien comién coincide
con la causa primera y fin Gltimo de todo lo creado. En el orden de lo natural
se puede distinguir el bien comin universal, el bien comin nacional y el bien
comun publico.

“‘El bien comin de la especie humana comprende todas las realizaciones que con
su inteligencia y voluntad ha venido acumulando el ser humano desde que aparecié
sobre la tierra, pues constituyen un acervo cultural y civilizador que no pertenece
a un ser humano individual, ni al pueblo, ni a un grupo de naciones, sino que repre-
senta mas bien un patrimonio comin de la humanidad®’. 02

Dentro de tal acervo se pueden incluir las religiones, el idioma, los sistemnas ético-
filoséficos, la evolucién politica y cientifica, el desarrollo tecnolégico, el arte, ctc.

El bien comin nacional es la participacién de un pueblo determinado en el bien
comin de la humanidad. El bien comin piiblico lo definiria Jean Dabin como
“‘la creacidn estable y garantizada de condiciones.comunes, tanto de orden ma-
terial como del orden espiritual, que sean las mas favorables para la realizacién
del bien comiin propio de cada uno de los individuos y de los grupos sociales
que integran al Estado’’.'??

Es de gran importancia senalar que el bien comin no estd constituido Gnica-
mente de conceptos espirituales, sino de realidades muy concretas que permiten
el desarrolle individual de los integrantes de la sociedad, para realizar su fin
altimo que es su propio perfeccionamiento. Entre esas realidades se incluyen
todo el desarrollo de la ciencia al servicio de la solucién de los problemas de
los seres hurnanos; el sistemna de carreteras de un pais, la estructura econémica
del mismo, el sistema juridico que permite una convivencia ordenada y pacifi-
ca, etc. El bien comin es por ello el producto de la evolucién misma del ser
humano, pero estd cargada de un fuerte contenido ético y que es el de procurar
los medios acecuados para que el individuo realice asi su propia naturaleza. Mu-
chas gentes ven en la extensién del concepto su propia deficiencia. Sin embar-
go, c6mo no va a ser un concepto con contenido tan amplio, si se habla del mis-
mo bien de Iz humanidad. E! individuo es un ser que necesita del grupo social
para alcanzar sus propios fines. La soctedad le proporciona una serie de condi-
ciones sin las cuales le seria imposible alcanzar sus metas. Es por ello que esta
en el interés del individuo el procurar la conservacién misma de la sociedad para
que ésta a su vez le asegure su propia existencia.

¥ bidem, p. 200.

Loc. cit.
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Si regresamos al ejemplo de la semilla, podriamos concluir que aunque esté dentro
de su naturaleza misma la potencia de convertirse en drbol, necesita una serie
de elementos sin los cuales le serfa imposible lograrlo. Tales elementos pueden
ser una tierra {értil y adecuada, asi como el elemento agua sin los cuales jaméas
llegaria a desarrollarse. De igual manera en el hombre hay una serie de condi-
ciones externas, sin las cuales no se puede dar el perfeccionamiento de su ser.
Estas condiciones se dan en el ambiente social en el que crece y se desarrolla
el hombre. Al bien comin lo define Delos como ‘el conjunto organizado de
las condiciones sociales, gracias a las cuales, la persona humana puede cumplir
su destino natural y espiritual’’.!%*

Otra cuestiéon fundamental a sefialar es que el bien comidn es un bien iitil, ya
que es valioso en relacién al bien que procura alcanzar, al verdadero bien ho-
nesto que es el perfeccionamiento de la persona humana. Ahora, este bien co-
mun procura el perfeccionamiento de la persona, pero no de la persona aislada,
sino de la integrante del grupo social, por lo que la finalidad del bien comin
no es el perfeccionamiento de un solo individuo sino el de todos los integrantes
del grupo. ‘“Es en relacién con el bien comin que pertenece a los individuos
asociados, como se acepta la validez del principio segiin el cual el bien o interés
de la mayoria, importa sobre el bien o interés de la minoria’’.103

Un fenémeno muy interesante que viene a colacidn con esta idea, es que se vuelve
también un bien, la idea de la conservacién de la unidad social. Esto quiere de-
cir, que muchas veces los individuos sacrifican sus intereses personales por el
interés del grupo. Esto que suena absurdo en un principio, radica, probable-
mente, en que tal vez por arriba del interés del individuo, esté un instinto ani-
mal de conservacién de la especie, en donde el individuo le da mayor importan-
cia a la conservacion del grupo para asi conservar la especie, que a la conservacién
de su propia vida. De qué otra manera se podria explicar la aceptacién de la
idea de sacrificar incluso nuestra vida, si esto contribuye a la conservacién de
la sociedad, del grupo, o de nuestro pais. ‘‘Es claro que el individuo procura
la sociedad con sus semejantes, buscando su bien individual, y como este bien
no puede alcanzarlo, sino a través del llamado bien colectivo, el hombre desea
la sociedad y quiere el bien colectivo de ésta, por ser el medio para alcanzar
el bien comin individualmente distribuible’’.106

“‘La sociedad y el bien comtn que clla procura, son necesarios a la persona humana
para su desarrollo y perfeccionamiento; luego ¢l hombre esta obligado a contribuir

"bidem, p. 202.
"ibidem, p. 203.
""Ibidem, p. 205.
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al sostenimicnto y progreso de la misma, que redundard en su propio beneficio; y
correlativamente la sociedad tiene el derecho de exigir a los particulares tal contri-
bucién. Esto significa que si bien la sociedad tiene dercchos frente al hombre, tales

derechos estdn ordenados a garantizar la existencia de un ambiente civilizado y cul-

to, que facilite a la superacién en el orden humane’” '’

¢) Bien Comun y Justicia.

Existe una relacién muy interesante entre el bien comun y la justicia. El bien
comiin no sélo beneficia a todos, sino que todos estan obligados a contribuir
a é]l. Es necesario contar con algin criterio que nos ayude a distribuir los benefi-
cios de dicho bien comin, asi cormno de asignarle a cada individuo su participa-
cién en la conservacién del mismo. Dicho criterio es precisamente ! de la justi-
cia. Es Ia justicia ‘el criterio ético que nos obliga a dar al prdjimo lo que se
le debe conforme a las exigencias ontolégicas de su naturaleza, en orden a su
subsistencia y perfeccionamiento individual y social’’.108

Se dice que es un criterio ético, ya que estd dirigido a provocar una accién obli-
gatoria en el ser humano que tampoco depende de los convencionalismos socia-
les, sino de criterios objetivos fundados en la naturaleza humana. Ya Ulpiano
hablaba de 1= justicia, cémo darle a cada quien lo suyo, y con esto se habla de
lo suyo ontoldgicamente. Lo suyo de cada ser humano son su cuerpo y su espfiri-
tu. Sus actos, de los cuales sélo él es y debe ser responsable. Por ello, el criterio
de justicia se basa en la naturaleza y todas las normas que pretendan regular
al hombre, deben estar ordenadas bajo este criterio.

La justicia swocial, que es ¢l mismo criterio de justicia referido al campo de lo
social, ‘‘coordina las acciones de los hombres entre sf como partes del todo que
es la socieda<d civil, a la vez que ordena tales acciones al bien comin, e integra
de este modc el orden social humano’’ .9 La justicia individual ordena los ac-
tos de los ser=s humanos al bien personal, mientras que la justicia social los or-
dena al bien comin.

d) Bien Comun y Seguridad Juridica

Otro criteric: muy importante es el de la seguridad juridica, que més relaciona-
do estd con La técnica juridica que con el campo de la ética o la moral. Delos

*Ibidem, p. 207.
“%fbidem, p. 209.
'Ibidem, p. 211.
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la define como ‘‘la garantia dada al individuo de que su persona, sus bienes
y sus derechos no seran objeto de ataques violentos o que, si éstos llegan a pro-
ducirse, le serdn asegurados por la sociedad, proteccién y reparacién’.''? Aquf
lo que se garantiza al individuo es que su situacién no sera modificada sino por
procedimientos societarios en los que sus intereses y su opinién sean tomados
en cuenta. Para hablar de seguridad juridica, se supone la existencia de un or-
den juridico preexistente y eficaz y para ello tiene que haber de igual manera
una organizacién social. Es el mismo orden juridico, a través de la ley, quien
concede esta garantia de seguridad a las personas. La seguridad juridica se con-
vierte de esta manera también en un bien a alcanzar, pero en un bien de menor
jerarquia al de la justicia y por lo mismo también menor al bien piblico. Le
Fur sostiene lo siguiente:

‘“El criterio racional del bien estd fundado en el ser, respecto del cual se puede con-
siderar como una proyeccién, es decir, el ser en relacién con su causa final; que
el bien comiin, a su vez, es una especie del bien; que la justicia es el criterio indis-
pensable para asignar racionalmente a cada uno de los miembros de una sociedad,
su participacién en el bien comiin; y que por Gltimo, en este capitulo, que la seguri-
dad implica un orden eficaz y justo. Asi la seguridad supone a la justicia, la que
postula el orden social cuyo fin es el bien comiin, determinado de acuerdo con las
exigencias ontolégicas de la naturaleza humana’’.''!

Hemos aqui hablado ya de que la finalidad individual del hombre es alcanzar
su propio perfeccionamiento, que es actualizar sus potencialidades. También
hemos dicho que el hombre necesariamente debe vivir en sociedad para alcan-
zar su objetivo y por lo mismo procura la unidad y permanencia de dicha socie-
dad. El Estado, que es la sociedad mas perfecta, tiene como meta principal pro-
curar el bien comin como condicién indispensable para que el hombre alcance
su fin. Es el bien comin la finalidad misma del Estado. El conjunto de condicio-
nes materiales y espirituales que le permitan al ser humano su pleno desarrollo.
Podriamos decir que el bien cormnin es el bien honesto de la sociedad, pero que
sigue siendo un bien til en relacién al fin del hombre que es el bien personal
individual. Sin embargo, también hemos asentado que hay ocasiones en que
el hombre sacrifica su propio interés en beneficio del de la comunidad. Por ello
podriamos concluir que no existe conflicto entre el bien comun piblico y el bien
personal individual, ya que ambos responden a la misma esencia del hombre
que es un ser individual que existe por si, pero que también es un ser social,
ya que necesita de ella para vivir.

WIbidem, p. 225.
bidem, p. 231.
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¢) Estado y Municipio.

{Qué tiene que ver el estudio de los fines del Estado con el Municipio?, pues
todo. De esta manera hemos sefialado también cuél es la finalidad de la organi-
zacién municipal. El municipio, como persona de derecho puablico, forma parte
integrante de la organizacién estatal y por lo mismo no puede perseguir otros
fines distintos a los que persigue el Estado. La esencia misma del municipio es
la que mejor responde a los fines del Estado, ya que de la manera més cercana
y eficaz puede procurar esas condiciones materiales y espirituales indispensa-
bles para el perfeccionamiento del ser humano. El municipio no percibe otro
fin que el de perseguir el mismo bien comin piublico que procura el Estado en
su conjunto. Consideramos, por las razones que antes hemos expuesto y por
las que en capitulos siguientes expondremos, que el municipio bien utilizado
es un instrumento importantisimo en la obtencién de dicho bien comin pibli-
co. Es muy criticado el concepto, pero basta preguntarle a cualquier persona
de la colectividad o a cualquier funcionario publico que nos diga qué es lo que
espera de la funcidn estatal y en muchas o pocas palabras coincidiri con la idea
del concepto de bien comun.
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CAPITULO V

DEMOCRACIA




5.1 Nota Introductoria

Iniciaremos ahora el estudio de un tema fundamental para el municipio. Este
tema es el de la democracia. El s6lo pronunciar su nombre nos trae a la mente
una serie de ideas muchas veces confusas, pero que se relacionan con valores
tan importantes como la libertad y la igualdad. Con la democracia pensamos
en el pueblo participando en la toma de decisiones que le afectan mientras que
en los regimenes totalitarios pensamos inmediatamente en un grupo selecto de
individuos en donde se mantiene al pueblo al margen de la toma de decisiones,
pues todas estas ideas que vienen a la mente, tienen mucho de verdad; sin em-
bargo, es necesario hacer un estudio mas profundo sobre la naturaleza misma
de la democracia, sobre su funcién en la persecucién de los fines del Estado y
sobre sus perspectivas a futuro. De manera muy breve pretendemos comentar
algunos de estos aspectos sin perder de vista la funcién que tiene el municipio
en este contexto.
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5.2 Antiguos Conceptos de ;Dépiocracia ;

:Qué se entiende por democracia hoy en dfa, qué se entendfa antes por.demo-
cracia? e '

La idea esencial de la participacién del pueblo en los asuntos del gobierno pue-
de parecer que no ha cambiado desde la época de los griegos. Sin embargo, si
ha cambiado y su concepto se ha enriquecido. La libertad e igualdad, valores
fundamentales y fundantes de la democracia, han sido entendidos de diferente
manera en el transcurso de la historia.

En la medida en que han cambiado las concepciones de libertad e igualdad, en
esa misma medida ha cambiado el concepto y el contenido de la palabra demo-
cracia.

Es por ello que nos proponemos al hablar de democracia, hablar de libertad y
de igualdad y apreciar cuél era el contenido de las palabras en otros tiempos
histéricos y cudl el contenido que tienen en nuestros dias.

La democracia de hoy nos parece mejor, més rica, més extensa que la democra-
cia de los griegos. La democracia del mafiana debe asi también ser més rica
que la que gozamos hoy en dia.

La democracia es el producto de la evolucién del hombre, es un producto histé-
rico que nos acompaifia y acompaiiari si asi el hombre se lo propone.

Como ya advert{ anteriormente, no pretendo que mis afirmaciones sean verda-
des absolutas, sino que sélo quiero reflejar el probable sentido que de la demo-
cracia tenemos hoy en dia y cudles parecen ser sus perspectivas a futuro.

Para hablar del Estado democriatico, quise primero hablar sobre el Estado y so-
bre las ideas que de él se han formado para la explicacion de su origen y de
su justificacién. Hemos visto ya las diversas posturas planteadas al respecto.
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Para algunos, el Estado se explica en la naturaleza misma del ser humano; por
ser un ser indigente necesita de la cooperacién de los demads para su sobreviven-
cia y desarrollo. En tal sentido opinaron Aristételes, Tomais de Aquino y Pufen-

dorf, entre otros.

Para otros, el Estado surge como una necesidad. E]l hombre por s{ mismo seria
incapaz de vivir de una manera pacifica y por ello necesita crear un poder supe-
rior que lo controle. Tales ideas fueron planteadas por Tomdés Hobbes.

Existe también la justificacién democritica del Estado, y ésta fue iniciada y es-
tupendamente planeada por Rousseau. Valores como la libertad, la igualdad
y la fraternidad se fueron imponiendo al ya pesado orden exigido por Hobbes.
Si bien el hombre por naturaleza es libre, reconoce Rousseau la necesidad del
Estado para la conservacién del individuo.

Hasta aqui parece no afiadir nada a la posicién de Aristételes. Sin embargo,
existe una gran diferencia que consiste en conformar un orden comunitario en
libertad, para que en él se realizara un méiximo de autodeterminacién. La fér-
mula que Rousseau planteaba, era la de descubrir ‘‘una forma de asociacién...
por la cudl, cada uno uniéndose a todos los demds, no obedezca mas que a si
mismo y permanezca, por tanto, tan libre como antes’’ 1?2

El Estado es aquella asociacién en donde el hombre logra su maxima libertad.
El pueblo no debiera entregar el poder al soberano, como lo planteaba Hobbes,
sino que debiere ejercerlo él mismo. Asi surge la idea moderna y actual de de-
mocracia. E]l poder en manos del pueblo,-y ejercido por el mismo pueblo.

a) Aristételes.

‘‘La idea democratica de que el poder de dominacién reside en el pueblo, no
es una invencidn de la era moderna, puesto que la antigliedad ya estaba fami-
liarizada con el tema. Segutin Aristételes en el Estado democratico, un elemento
esencial de la libertad del ciudadano consiste en que éste ‘‘gobierna y es gober-
nado alternativamente’’. ‘‘La libertad es la misma para todos, ya que, ¢ bien
no hay que obedecer a nadie, o se obedece sélo en forma alternada; ahi se vive
segin la propia voluntad’’.!!3

""Reinhold Zippeliws, Tcorfa General del Estado, Trad. Héctor Fix-Ficrro, México, UNAM, 1985, p. 135.

"Mloc. cit.
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b) Edad Media.

En la Edad Media el desarrollo de la democracia fue modesto y se vio reflejado
tanto en las cartas o fueros y en el derecho a la resistencia.

¢) Marsilio de Padua.

Marsilio de Padua (1275-1342) ofrecié una teoria mis elaborada de la demo-
cracia en la que sostenia, que es distintivo de una buena constitucidn el ejercicio
del gobierno con la voluntad y el consentimiento de los gobernados. ‘‘La fuerza
v la autoridad del gobierno descansan sobre la voluntad claramente manifiesta
del pueblo’”.'** '

d) Althusio.

En la época moderna, Althusio revivié la idea democratica al afirmar que los
derechos de soberania ‘‘corresponden a la comunidad de vida de la colectivi-
dad’’.!" El gobernante es tinicamente un administrador, es gestor de negocios
y conductor,

Por su parte, Espinoza afirmarfa que la democracia es la mas natural de las for-
mas de gobierno, porque es la mas propia a la libertad que la naturaleza déd a
todos los hombres. Dice que en este Estado nadie transfiere a otro su derecho,
sino que le cede en favor de la mayoria de la sociedad, de la que el individuo
forma parte. Es asi como todos contindan siendo iguales como en el estado de
naturaleza.

¢) Locke.

Locke, defensor del poder legislativo donde segtin él radicaba la soberania, afir-
mé que nadie tiene el poder de dictar leyes a una sociedad sino por consenti-
miento de ella y autoridad de ella recibida. En iltima instancia, es el pueblo
titular permanente de la soberania.

) Rousseau.

Es Rousseaw, sin duda, el que transfor ma’ el conceptode-’democracx y. esto se
debe en gran medxda aqueen élse transform tambxe el concep de hbertad

“Ibidem, p. 136..
o, cit.
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En Rousseau, la libertad es la idea fundamental. *“El hombre ha namdo lxbre
y sin embargo, viven en todas partes entre cadenas’’.!!'®

Con esta frase comienza el primer capitulo de su libro el Conlrala Soczal. ERous-
seau se plantea el problema de encontrar: =

‘‘Una forma de asociacién que defienda y proteja con la fuerza comun:la perso-
na y los bienes de cada asociado, y por la cuil cada uno uniéndose a todos, no
obedezca sino a si mismo y permanezca tan libre como antes. Tal es el proble-
ma fundamental cuya solucién da el contrato social’’.!!”

El pacto social queda asf reducido a los siguientes términos: ‘‘Cada uno pone
P q P
en comun su persona y todo su poder bajo la suprema direccién de la voluntad
general, y cada miembro considerado como parte divisible del todo’’. 18

Continda diciendo que ‘‘este acto de asociacién convierte al instante Ja persona
particular de cada contratante, en un cuerpo normal y colectivo, compuesto de
tantos miembros como votos tiene la asamblea, la cudl recibe de este mismo acto
su unidad, su yo comuin, su vida y su voluntad’’.!!9

Con esto Rousseau, mas que explicar el origen del Estado, pretende legitimar
su poder. Todos los individuos participan en la formacién de la voluntad gene-
ral y a ella se subordinan. ...Cualquiera que rehise a obedecer la voluntad ge-
neral, serd obligado a ello por todo el cuerpo; lo cual no significa otra cosa sino
que se le obligari a ser libre....'%

La verdadera libertad es la libertad civil y no la libertad natural del hombre,
y en tal sentido Rousseau afirmé que ‘‘el hombre pierde su libertad natural y
el derecho ilimitado a todo cuanto desea y puede alcanzar, ganando en cambio
la libertad civil y la propiedad de lo que posee’’.'*!

La voluntad general dirige las fuerzas del Estado de acuerdo con los fines de
esa institucién y que es el bien comin. El bica comiin no es la suma de Ios bie-
nes individuales sino lo que de comin hay entre ellos. ' ' :

""Juan Jacobo Rousseau, El Contrato Social, México, Ed. Porria, 1974, p. 3.
'Yibidem, p. 9. L ’
"o, cit.

""Ibidem, p. 10.

“Ibidem, p. 11.

*'Ibidem, p. 12.
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La voluntad general es siempre recta y tiende siempre a la utilidad piblica, pero
esto no quiere decir que el pueblo siempre actiie con la misma rectitud. El pue-
blo siempre quiere su propio bien, pero no siempre lo comprende. Generalmen-
te hay diferencia entre la voluntad de todos y la voluntad general. La voluntad
general persigue el interés comidn, no el interés individual.

La idea de la voluntad general estd perfectamente explicada por Rousseau. Es
la voluntad general la que persigue el interés comin. No es una suma de intere-
ses particulares, sino la concepcién del interés que a todos beneficia. Sin embar-
go, la dificultad estriba no en el concepto mismo, sino en cémo obtener el conte-
nido de esa voluntad general. Y aqui, Rousseau hizo un intento para explicar
de alguna manera el principio de las mayorias como instrumento para obtener
la voluntad general. Dijo que habria que contraponer los intereses individuales,
esto es, restar los mas y los menos que se destruyen entre si, quedando por la
suma de las diferencias la-voluntad general.

Con esto quiere él concluir que son las mayorias las que deben determmar el
contenido de la voluntad general.

Si bien todas las ideas de Rousseau son profundamente democréiticas, no deja
de sorprendernos que €l mismo concluyera que ‘‘tomando la palabra en su ri-
gurosa acepcién, no ha existido ni existird jaméds verdadera democracia’’

Rousseau pensaba en ese sentido dnicamente en la democracia directa, ya que
¢l mismo decfa que la soberanfa no podia ser representada y por lo mismo no
creia en una democracia representativa. Decia que no era posible pensar ‘‘que
el pueblo permanezca incesantemente reunido para ocuparse de los negocios pu-
blicos’’. Para que pudiera existir la democracia, se necesitaba, primero, un Es-
tado muy pequefio en donde pudiera reunirse el pueblo; segundo, una gran sen-
cillez de costumbres en el pueblo; tercero mucha igualdad, tanto en el rango
como en fortunas, y, por dltimo, poco o ningidn lujo ya que esto corrompe tanto
al rico como al pobre.

Concluye draméticamente Rousseau diciendo que ‘‘si hubiera un pueblo de dio-
ses, se gobernarfa democrétlcamente Un gob1ern0 tan perfecto no conviene a
los hombres’’. 122

2) Revolucién Francesa.

La revolucién francesa opté por-una voluntad general,constltmda rcpresentatx-
vamente. Sin embargo, al igual que Rousseau la 1mposxblhdad de reahzar la

bidermn, p. 36.
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idea de la autodeterminacién plena de todos, resulté evidente, ya que incluso
en una democracia directa, no podria evitarse la sujecién de la minoria a la vo-
luntad de la mayoria. Entonces, la minoria no determinarfa libremente la ley
de sus actos. Rousseau traté de eliminar este problema con la afirmacién de que
en la mayoria de votos se expresaba la voluntad general y que ésta representa
el interés comin. Luego entonces las minorfas simplemente tenfan que aceptar
que estaban equivocadas en su concepcién del interés comuin.

Aquf existe el prejuicio de pensar que las mayorfas siempre tienen la razén cuando
es evidente que en muchos casos ha resultado lo contrario.

k) Kant.

Con Kant, la idea democritica experiment$ una profundizacion. Al lado de la
autodeterminacién como postulado politico, se plantea la autodeterminacién como
postulado moral. Asf, la democracia aparece ‘‘como la forma de Estado que con-
cede a la autonomia individual la oportunidad mas amplia para desenvolverse
también en la esfera politica, y que respeta la dignidad humana en el mayor
grado posible’’, 123

A la voluntad general ya no la guia el interés comtin, sino el principio racional
que reclama la coexistencia de la libertad de los individuos.

'*'Zippelius, ob, cit., p. 138.
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5.3 Libertad, Igualdad y Democracia

Desde siempre, los dos valores fundamentales de la democrac1a han sxdo y son
la libertad y la igualdad. :

Las concepciones que de la democracia se han tenido, han variado precisamen-
te en funcién de las concepciones de estos dos valores. :

Algunos piensan que la democracia es la realizacién del valor libertad y aqui
poduamm incluir a Kelsen, mientras otros piensan que lo es del valor igualdad,
tal seria el caso de Garcia-Pelayo. Son dos valores intimamente unidos y que
uno implica al otro. La democracia es la realizacion de ambos valores, aceptan-
do que cada valor tiene un peso especifico diverso de acuerdo al momento hists-
rico que se vive.

El concepto de libertad no s6lo ha determinado e influido el concepto de demo-
cracia, sino también ha determinado el tipo de Estado imperante en una época
histérica dada.

De esta manera, podemos hablar de un Estado totalitario, en donde la idea de
libertad resulté muy restringida o casi nula; de un Estado liberal, que surge como
contraposicién al Estado totalitario; un Estado social liberal, en donde los gru-
pos sociales comienzan a tomar un peso real al lado del individuo; y por dltimo,
de un Estado de derecho en donde es la norma juridica el cauce a través del
cual puede actuar la comunidad estatal.

Cada una de estas formas de Estado contiene un concepto distinto de los valores
libertad e igualdad, asf como la adicién de valores antes desconocidos como se-
rian la justiciz social y la seguridad juridica. A continuacién haremos referencia
breve a estos tipos de Estado.
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5.4 El Estado Totalitario

Zste tipo de Estado se caracteriza porque en él se pretende regular todos los am-
oitos de la vida humana. Existe la tendencia por parte del poder estatal a expan-
dirse y aduefiarse del mayor nimero posible de Ambitos de vida.

] Estado, policia absolutista del siglo XVIII, es una muestra clara de lo que
se entiende por Estado totalitario. Una reglamentacién en detalle de la vida de
sus sabditos, incluyendo los asuntos mdas privados como la religién y el credo,
la manera de vestir y de comer, asi como el tipo de actividad profesional a desa-
rrollar.

Otra razén para la intervencién del Estado, radicaba en la politica econémica
del mercantilismo. Los ejércitos permanentes, el sostenimiento de las cortes de
las monarquias absolutistas, asi como el aparato burocritico centralizado exi-
glan de grandes cantidades de dinero para su mantenimiento. Para lograrlo,
sc pensd en una economia dirigida en donde era el Estado quien definirfa la
actividad econdmica.

Todo esto era justificado por la concepcién patriarcal que del Estadd se tenia
en ese entonces, en donde el monarca tenia el deber de vigilar por la felicidad
y la virtud de sus stdbditos. Se convirtié el Estado en un administrador omnipo-
tente que restringia todo tipo de libertades de accién, asi como el desarrollo de
la responsabilidad del individuo.

Contra esta tendencia surge el individualismo, el liberalismo y el Estado liberal.



5.5 El Estado Liberal

El liberalismo es la respuesta opuesta a la tendencia totalitaria. Se podria decir
que son exactamente los dos extremos opuestos. El primero propugna por la
libertad absoluta del ser humano, el segundo por la supremacia total del Estado.

Para comprender el concepto del liberalismo, hay que comprender el contenido
que a la libertad se le daba. No hay que confundir el concepto individual de
la libertad, con el concepto democratico de la misma. El primero indica la liber-
tad del status negativus, que consiste en el margen de libertad de accién que el
Estado le debe de dejar al individuo.

El segundo se refiere al staius activus, en donde la libertad consiste en la posibili-
dad de participar en la formacién de la voluntad general.

El primero contiene una actitud defensiva, el segundo una actitud activa.

Ambas formas no convergen necesariamente; hoy en dia, llevadas al extremo,
se contraponen. Una mayorfa democritica puede ejercer un gobierno muy poco
liberal. ‘‘Si no va acompanada de la libertad liberal, la libertad democratica es

el régimen de la multitud, sin garantias de libertad frente a ella’’.'2*

Para hablar del liberalismo, hablaremos ahora {inicamente de la libertad indivi-
dual. Posteriormente, comentaremos sobre la libertad democratica.

a) Libertad Individual.

El concepto individual de libertad consiste en llevar la idea de la autodetermi-
nacién hasta sus Gltimas consecuencias. La autodeterminacién se refiere al go-
bierno exclusivamente de la propia voluntad. No debe uno responder més que
a si mismo. A la idea de que el Estadodirija la accién hurmana se opuso el pensa-
miento de que el hombre es el inico autor y guia de su propio destino.

Mbidemn, p. 304.
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La libertad y la igualdad son propias de la naturaleza del ser humano. Son sus
aspiraciones y de su realizacién depende la realizacién misma del hombre.

Si todos los hombres somos iguales, ¢de dénde estriba el derecho de otros a man-
dar? Del supuesto de la igualdad puede inferirse la tesis de que nadie debe de
dominar a nadie. Esto es valido también para el Estado.

De la idea de la autodeterminacién como cuestién moral, surge la idea de que
el poder estatal debe abstenerse de intervenir en una determinada esfera de li-
bertad individual, asi como garantizar una libertad sin trabas de accién indivi-
dual. Existen segiin esta posicién, una serie de derechos intangibles del hombre
en donde el Estado no debe intervenir. Tales son los derechos a la vida, a la
integridad corporal, la libertad de las personas, de resistencia, de inviolabilidad
del domicilio, de propiedad, asi como el derecho de herencia.

El Estado debe limitarse a brindar seguridad y proteccién al individuo para que
éste se desarrolle mas ampliamente.

~

De esta idea de la libertad individual surge el individualismo Yy el hberahsmo
al cudl nos referimos con més extensidén a continuacién.

b) Individualismo.
El individualismo es una

“‘corriente del pensamiento que vislumbra al individuo como centro principal y mo-
tivo del obrar humano, €l cual se consagra a lograr su bienestar y desarrollo en to-
dos los érdenes. El individualismo, llevado al campo de! derecho, concibe a éste como
institucién creada para otorgar progreso, seguridad y bienestar para el indi-
viduo’’.!¥

El individualismo es un producto netamente renacentista resultado del huma-
nismo italiano que exaltaba la libertad y los valores personales, asi como pro-
pugnaba por la capacidad humana consideriandola como ilimitada. Es claro que
no surge el individualismo por generacién espontinea, sino que es producto de
una evolucién de varios afios en la que el hombre, como persona individual,
va ganando terreno al hombre social. En la Edad Media es claro el desarrollo
de los gremios de trabajadores en donde el hombre tenia fuerza, importancia
y derechos, sélo en funcién de ser miembro de dichas corporaciones.

""Miguel Arroyo Ramirez, Diccionario Juridico Mexicano, México, Instituto de Investigaciones Jurfdicas, GNAM,
1984, p. 79,
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En los fueros de Leén y la Carta Magna de 1215, se reconocen ya algunos dere-
chos al individuo como tal. Sin embargo, no sera sino hasta varios siglos des-
pués, cuando €} individuo, persona humana, sea el verdadero centro de la con-
cepcibn césmica. Muchos afios este centro fue ocupado por el Estado, por el
rey, por el sefior feudal, por Dios y la Iglesia misma y finalmente se le da al
hombre la importancia que siempre ha tenido y seguira teniendo. Esta impor-
tancia es la de ser Gnica y exclusivamente el centro de la vida humana. Factor
muy importante en la nueva concepcién del mundo tuvieron las innovaciones
cientificas y las consecuencias que gracias a ellas pudieron darse. Un ejemplo
es el descubrimiento de América, que vino a tirar por los suelos creencias mile-
narias. No menos importancia, en el cambio de visién, tuvo la fractura interna
de la iglesia provocada por Lutero, que veia al hombre como una criatura com-
pletamente corrompida para quien la Iglesia dejé de ser intermediaria entre Dios
y el hombre, quedando dnicamente subsistente una relacién directa entre el hom-
bre y la deidad. Esto fue un cambio fundamental, ya que se reconocia de esta
manera las capacidades ilimitadas que el ser humano posee pudiendo prescindir
de medios terrcinos para tener contacto con su creador. El hombre es, desde en-
tonces, ilimitadamente libre y podra organizarse como él quiera para alcanzar
los fines que él mismo se imponga. Desde ese entonces, la organizacién social
que ¢l crea debe estar al servicio de sus propios fines. Surge la idea del contrato
social donde es el consentimiento de los hombres libres el que crea a la sociedad
misma y con ¢lia al Estado. El individualismo de los siglos XVIII y XIX conci-
be al derecho y al Estado,

‘‘como instituciones que deben garantizar el ejercicio de los derechos individuales
del hombre, los que postulan como algo intrinseco a la naturaleza humana, y por
tanto, no susceptibles de restriccién alguna. Sélo asi, en este esquema de pensamiento,
era posible el desarrollo total de las fuerzas y capacidades individuales que necesa-
riamente redundarian en el bienestar de la colectividad’”.'?

¢) Liberalismo Politico.

El liberalismo es la expresion politica de individualismo. El liberalismo es una
concepcién individualista, una concepcién en la que el individuo y no el grupo
constituyen su verdadera esencia. Los valores individuales son superiores a los
valores colectivos. El individualismo extremo es aquél que concibe a cada indi-
viduo singularmente y por lo mismo sin posibilidad de generalizar debido a la
heterogeneidad que los caracteriza; afirma el derecho del individuo a extender
su esfera hasta donde lo permita su poder. Por otro lado, existe el individualis-
mo abstracto o ma4s moderado que concibe al individuo en su aspecto genérico

Hebidem, p. 80.
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y llega a la conclusién de que cada individuo tiene igual pretensién al desplie-
gue de su existencia y, por ende, el deber de respetar esta pretensidn en los demas.

Es esta segunda concepcién individualista la que sirve de base al liberalismao.
La tesis principal del liberalismo podria ser ‘‘que ningtn individuo debe encon-
trar obstaculos para ¢l desarrollo y despliegue de su personalidad en las diversas

esferas vitales’’ 127

Carlos Sanchez Viamonte afirma que ‘*El liberalismo no es otra cosa que el sis-
tema juridico institucional creado en el siglo XIII y aplicado en el siglo XIX
con el propésito de asegurar la libertad para el individuo humano, y asi con-
templado es evidente que no ha perdido su vigencia para nuestro tiempo’’.!?®

Es oportuno sefialar que al hablar del liberalismo se engloban dos ideas distin-
tas, ya que se puede uno referir al liberalismo politico si se trata de los derechos
de la personalidad humana o al liberalismo econdmico si se trata de las relacio-
nes patrimoniales que suscita la convivencia. En la terminologia corriente “‘ei
calificativo de liberal se ha aplicado y se aplica a una cierta actitud frente a la
vida y con relacién al gobierno, que consiste en afirmar los derechos de la per-
sonalidad humana como lo mas importante y esencial del problema juridico y
politico que interesa a la sociedad’’.'?®

La idea de los derechos del hombre surge como una necesidad de poner un limi-
te ala autoridad estatal. Se cree indispensable sefialar de manera clara los dere-
chos que tiene el individuo frente al Estado para poderse defender de la actitud
prepotente y absolutista de este Gltimo. Por ello el liberalismo es una posicién
eminentemente defensiva contra los abusos de un Estado absolutista. En ese en-
tonces la gente vefa al Estado como el enemigo del cual se debiera uno defender.

Resumiendo, podriamos decir que el liberalismo es la expresién politica del in-
dividualismo ¢n donde el hombre individual es el centro del mundo. El hombre
tiene capacidad ilimitada para realizar sus propios fines, y la funcién del Estado
es simplemente la de mantener y procurar la libertad del individuo para que
lo logre. El Esiado no debe de poner barreras ni limitar al hombre de manera
alguna, sino gme, por el contrario, debe procurar que ninguna de estas circuns-
tancias sec dé. Tl Estado no actiia, simplemente vigila. El liberalismo tiene una
actlitud negatiwa hacia el Estado y es por ello que surgen las declaraciones de

" Nanuel Garcfa-Pellayo, Derecho Constitucional Comparado, Espafia, Alianza Editorial, 1984, p. 144,
8Absalén D. Casas;. Enciclopedia Jurfdica Omeba, Argentina, Bibliografica Omcba, 1979, tomo XVIII, p. 414.

"oc. cit.
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derechos del hombre como limitante y garantia de la actividad del Estado y del
individuo.

d) Liberalismo Econémico.

Ahora bien, el liberalisino econémico se basa en los mismos principios de la ple-
na libertad del ser humano, pero en esta ocasion referido a la actividad econd-
mica. La idea fundamental es que el hombre, al procurar su bienestar personal,
estard contribuyendo al bienestar general. '

Como seguramente el lector ya habra descubierto, tengo siempre la necesidad
de senalar ciertos antecedentes y en esta ocasién el liberalismo econémico tam-
bién los tiene.

El mas grande expositor o padre del liberalismo fue Adam Smith, filésofo y eco-
nomista nacido en Escocia en el afio de 1723. Su obra fundamental se llama
““Investigacidn sobre la naturaleza y causas de la riqueza de las naciones’, que
trata del nuevo fenémeno que se estaba creando y que era el capitalismo. Es
€] quien deduce las leyes orgédnicas y funcionales del capitalismo a través de la
observacién del fenémeno econdémico. No son leyes inventadas, sino que son
leyes descubiertas. Estas leyes existen por si mismas y responden a la dindmica
del fendmeno econdmico. El primer mecanismo del fenémeno econémico es el
egoismo del ser humano que se traduce en el apetito del lucro. La gente busca
siempre su beneficio propio y al alcanzarlo colabora en obtener el beneficio de
los demas.

Todos los hombres tenemos necesidades minimas qué satisfacer, necesitarmnos
de ciertos biznes y servicios para satisfacer esas necesidades. Es aqui donde el
individuo procura producir esos satisfactores que demanda la sociedad para de
esa manera c:btener una ganancia. Si ese individuo fuera el Ginico que produjera
cierto tipo de productos, seria evidente que podria venderlos al precio que qui-
stera asi corz:o producir el nimero que creyera conveniente. Pero es aqui donde
interviene el otro fenédmeno del capitalismo y que es la competencia. Otros indi-
viduos observan las ganancias que ha obtenido el primero con la venta de ese
producto e imgresan en la produccién de ese mismo bien propiciando la compe-
tencia, La saciedad en su conjunto tiene varias opciones para escoger y eviden-
temente tormeardn muy en cuenta la calidad, pero sobre todo el precio del pro-
ducto. La commpetencia entre los productores propicia que los bienes producidos
mejoren su c:alidad y conserven un precio razonable. De esta manera, se benefi-
cia también ! consumidor ya que no estd a merced de los caprichos de un tnico
productor.
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Se puede observar c6mo, a pesar de que los productores sélo buscaban su inte-
rés personal, logran un nivel adecuado de calidad v precios de sus productos
que benefician también a los consumidores.

El mercado se regula asi de mancra automatica sin necesidad de que intervenga
ningin otro elemento. Pongamos el ejemplo del trabajo o de la mano de obra,
que para efectos de esta teoria es una mercancia igual que lo es cualquier otro
producto. Cuando los productores elevan sus precios y obtienen buenas ganan-
cias, su natural interés los mueve a aumentar la produccién. Para este fin tie-
nen que contratar un nimero adicional de wrabajadores y al aumentar la de-
manda de éstos, también aumentarin los salarios. Llegard un punto en que la
mayor produccién no pueda ser comprada por el nimero de los consumidores
y como consecuencia de la reduccidn necesaria de la produccién de dicho bien
para evitar pérdidas a la empresa, viene una consiguiente reduccién del ndme-
ro de obreros empleados en la empresa. Esto propicia un aumento de la oferta
de la fuerza de trabajo y por lo mismo una disminucién de los salarios. Este
aumento de la fucrza de trabajo y reduccién de los salarios propicia que algunas
empresas contraten nuevo personal para aumentar su capacidad productiva. Esta
nueva demanda de trabajo hard que los salarios restablezcan nuevamente su ni-
vel anterior o que incluso lo sobrepasen. Es nuevamente la ley de la oferta y
la demanda la que restablece el equilibrio en el nivel de los salarios, asf como
lo hizo en el de los precios de los bienes producidos. Esto se debe a que el salario
no es mas que el precio que se le pone a la mano de obra. La ley de la oferta
y la demanda no sélo equilibra los precios sino las cantidades intercambiadas.
A cada precio de equilibrio le corresponde una cantidad intercambiada de equi-
librio.

El conjunto de estos factores es lo que constituye el mercado capitalista. Las
leyes de este mercado son leyes naturales que constituyen la médula de la teoria
liberal, ya que estas leyes actan natural y libremente, sin necesidad de inter-
vencién alguna por parte del Estado. ‘

Es muy importante hacer hincapié en que para los liberales la intervencién del
Estado debe ser practicamente nula. Cualquier intervencion de cualquier factor
externo, incluyendo al Estado, podria estropear el desarrollo perfecto del mer-
cado. Concedian al Estado a lo sumo, la tarea de vigilar la seguridad exterior
de la Nacién, y la de los individuos, as{ como la de efectuar ciertas tareas en
beneficio comin que no le ofrecian incentivo de lucro a la iniciativa privada.

Apreciemos la diferencia esencial entre el liberalismo politico y el econémico.
Mientras el primero le reconoce al hombre la posibilidad de hacer de su vida
practicamente todo lo que desee. Esto quiere decir que le concede al hombre
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capacidades ilimitadas como hacedor de su propio-destino. Por otro lado, el li-
beralismo econdmico se puede sefialar como determinista ya que el mercado ticne
sus propias leyes en las cuales ¢l hombire poco o nada puede hacer para modifi-
carlas. ‘‘En ese sentido, las leyes naturales de Adam Smith y sus discipulos, no
son menos indestructibles ¢ inevitables que el proceso dialéctico de Marx y de
sus continuadores’’. 30

**La diferencia quc separa diametralmente a unos y a otros, es que los primeros ven
en aquellas leyes una garantfa permanente de desarrollo tendiente a la prosperidad
y ala armonia, dentro de la sociedad capitalista, mientras que los segundos encuen-

tran en el proceso dialéctico la prognosis de la muerte del capitalismo’’. **!

""Walter Montenegro, ln(rod\iccién"a" 1as Doétrinas Politico Econémiczﬁ. Méxt'co;jFondd de Cultura Econéfnfca, 1982,
p. 46. . . . - Lo :

™Loc. cit.
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5.6 Declaracion de Derechos Individuales del Hombre

El Estado individualista o liberal fue producto de la evolucién histérica del con-
cepto libertad. Dicho Estado se alzé en contra del Estado tota.litario. i

Factor importantisimo de dicho Estado, fueron las modernas declaracxones de
derechos del hombre. ‘

Estas también encuentran sus antecedentes enel Estado feudal y en el reglmen
absolutista. : S S LR R

Para dar una visién mas completa del concepto individual de libertad, es nece-

sario hacer una breve referenc1a a dlchas declaracxones y a sus antecedentes his-
téricos. L : :

a) La Edad Media.

Durante dicho penodo la democrama Y la’ ld a de lxbertad continuaron su.
lucién. :

nsideran, sino
‘que. posterior:

La Edad Media no sdlo no fue la edad.obscura ue \ ;
que allf se sembraron muchas de las semxllas de la democ : c1a,
mente germinarian. : e :

Las libertades y franquicias otorgadas por los monarcas en la Edad Media son
antecedentes de las modernas declaraciones de derechos del hombre.

b) Fuero de Ledn.

El fuero de Leén de 1188 fuc el primer fuero espafiol que presenté los caracteres
de un ordenamiento juridico politico de naturaleza constituyente. Tiene la for-
ma de pacto politico civil entre el reino y don Alfonso IX. Este documento, que
es un antecedente de la Carta Magna, contiene clausulas en las que el rey reco-
noce la limitacién de su autoridad por la voluntad del reino, representado en
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las Cortes por el arzobispo, obispos, magnates y apoderados de cada ciudad,
y extiende su aplicacién a todos los habitantes del reino, sin perjuicio de admi-
nistrar la justicia por el sistema de los pares. Comienza con la promesa que hizo
el rey de no declarar la guerra ni hacer la paz, sino con el acuerdo del concilio
de obispos, nobles y hombres buenos, por cuyo concejo prometié regirse. Reco-
nocia el rey que las leyes por él establecidas tenfan su origen en un acuerdo en-
tre el rey y el reino y que los actos mas graves del gobierno tendrian que reali-
zarlos de manera conjunta.

¢) Carta Magna.
Para Pirenne:

‘‘La oposicién feudal que las tendencias absolutistas de Enrique II habian hecho
nacer, estuvo un instante adormecida durante el reino exclusivamente militar de Ri-
cardo, y desperté més activa bajo Juan sin Tierra. Para sostener la guerra contra
Felipe Augusto, el rey habia gravado con nuevos impuestos a sus stibditos y contrai-~
do deudas agobiadoras. La confiscacién después de la ocupacién de la Normandia
y del Poitou por Francia, coronadas por la humillacién de Bouvines, desencadena-
ron la revuelta. Los barones la dirigieron, pero la sostuvieron el clero y la burgue-
sia, identificindola con su propia causa. Igualmente oprimidas por el despotismo,
las tres clases privilegiadas obraron de comiin acuerdo de un extremo al otro del
pafs. El gobierno real habfa hecho una nacién de este pueblo en donde se hablaban
dos lenguas, y esta nacién se dirigia del mismo modo contra él y contra la unidad
que le habia dado dejandole aislado frente a ella. La lucha fue corta. Juan sin Tie-
rra, vencido, capitulé y se dejé imponer la Carta Magna’’.***

““La fuerza de los sefiores contra Juan consistié en que expres$ las demandas de
las clases que se habfan unido, y en ese sentido la Carta Magna, que fue obligado
a conceder, no fue un estatuto nacional. Fue en realidad, s6lo una expresién de las
demandas de aquellas clases a favor de sus libertades, aunque esa misma demanda

abrié el camino para obtener més tarde mayores concesiones’’.'*

La Carta Magna fue otorgada el 15 de junio de 1215 y es considerada un ante-
cedente claro de las modernas declaraciones de derechos y por lo mismo de las
instituciones democriticas. Sefialaré algunos de los articulos que asf lo refieren:

II Hemos concedido también a todos los hombres libres de nuestro reino, por nos
y nuestros herederos, para siempre, todas las infraescritas libertades, para que las
tengan y posean, ellos y sus herederos de nos y nuestros herederos.

XXVTI Los condes y los barones no serdn multados sino por sus pares y segin la
gravedad del delito.

Carlos Sdnchez Viamontc, Enciclopedia Jurfdica.Omeba, 1979, tomo VI, p. 569.

"loc. cit.
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XLIT De aqui adelante no se hara ni cobrard nada por un auto de investigacién
del que desea que tal investigacién se haga respecto de la vida o miembro, sino que
se decretard gratis, y no serd denegado.

XLVI Ningtn hombre libre serd tomado o aprisionado, desposeido de sus bienes,
proscrito o desterrado, o de alguna manera destruido; ni nos dispondremos sobre

é1, no lo pondremos en prisién, sino por el juicio legal de sus pares, o por la ley
del pais. : :

XLVII Nos no venderemos, ni negaremos, no retardaremos la justicia a ningtn
hombre. :

L En lo futuro, seri legal para cualquiera irse fuera del reino, y volver a é} salvo
y seguramente por tierra o por agua, salvo su fidelidad a nos;...

LX 8i alguno, sin previo juicio legal de sus pares, ha sido desposeido o privado por
nos de sus tierras, castillos, libertades o derechos, se los restituiremos inmediatamente.

LXXVIII Por tanto, queremos y ordenamos firmemente, que la iglesia de Inglate-
rra sea libre, y que todos los hombres en nuestro reino tengan y posean todas las
antes dichas libertades, derechos y concesiones, verdadera y pacificamente, libre y

quietamente, plena y totalmente, para si mismos y sus herederos, de nos y nuestros
herederos en todas las cosas y lugares, como queda dicho.'™

Aqui se pueden observar ya la declaracién de algunas libertades y derechos para
los ciudadanos. Sin embargo, fa mayoria de la Carta Magna trata sobre cues-
tiones mucho mds particulares e incluso nombra derechos concretos para perso-
nas concretas. Es por ello que estd en el momento de transicién entre el recono-
cimiento de los derechos personales a través de un pacto y el de una declaracién
general de derechos para todos los ciudadanos a través de una ley.

d) Primeros Pasos en el Continente Americano.

La historia sobre la colonizacién de los territorios norteamericanos es, sin duda,
muy interesante e ilustrativa porque nos da una idea clara sobre las grandes
diferencias que existen desde sus origenes entre los Estados Unidos de Nortea-
miérica y el resto de los pafses latinoamericanos. Los colonos ingleses, principal-
mente; alemanes, escoceses, irlandeses, holandeses y finalmente franceses, que
llegaron a esos nuevos territorios tenian ya detrds de s{ una enorme historia y
cultura. Desde su llegada a los nuevos territorios la organizacién politica de sus
comunidades y sociedad fue su prioridad. Desde entonces surge en Norteaméri-
ca un gobierno democraitico que nunca dejé de ¢jercitar la accién gubernamen-
tal a pesar de reconocer la autoridad del monarca. El municipio surge también
desde los primeros afios de la colonizacién, por lo que su prictica data ya de

"Ibidem, péags. 570-576.
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algunos cientos de afios. Falso, erréneo y también con muestras de mucha igno-
rancia quien afirma que los Estados Unidos de Norteamérica no ticnen historia
ni tradiciones. Esto es una simplificacién absurda de la realidad que por simple
resulta falsa. En Estados Unidos de Norteamérica surgen con mas fuerza que
en ningun otro lado las instituciones democraticas, es allf donde se crea el siste-
ma federal con las caracteristicas con las que lo conocemos hoy en dia. All{ tam-
bién la institucién presidencial y las declaraciones de derechos del hombre que
influyeron en todos los paises que se dicen democréaticos. Los colonos no sélo
traian historia desde sus lejanas tierras europeas, sino que vinieron a América
a hacer nueva historia. Desde que llegaron no han dejado de hacerla.

En lugar de caer en actitudes simplistas, los latinoamericanos y en especial los
mexicanos debiéramos interesarnos mds por estudiar a este pueblo, que tan cer-
cano territorialmente a nosotros, estd tan lejos como el cual mds culturalmente.
No en balde los Estados Unidos de Norteamérica ejercieron tal atraccién en nues-
tros intelectuales y politicos del siglo XIX. De sus instituciones tomamos mu-
chas de ellas, algunas adaptadas y otras practicamente fueron una copia.

¢) Declaracién de Derechos de Virgina.

Cada colonia tenia su propia dindmica. Fue la de Virginia la que le dio al mun-
do su famosa Declaracién de Derechos de 20 de junio de 1776. A juicio de algu-
nos estudiosos fue entonces cuando se inicia la lamada edad contemporénea en
la historia de las instituciones politicas. Por considerarla de fundamental impor-

tancia en la historia de la democracia, copiaré textualmente, alguno de sus ar-
ticulos:

1) Que todos los hombres son por naturaleza igualmente libres e independientes,
y tienen ciertos derechos inherentes, de los cuales, cuando entran en estado de so-
ciedad, no pueden, por ningin contrato, privar o despojar a su posteridad; especial-
mente el goce de la vida y de la libertad, con los medios de adquirir y de poseer
la propiedad y de perseguir y obtener la felicidad y la seguridad.

2) Que todo poder reside en el pueblo y por lo consiguiente de él se deriva; que
los magistrados son sus mandatarios y servidores, y en todo tiempo responsables
ante él.

3) Que el gobierno es o debe ser instituido para el comin beneficio, la proteccién
y seguridad del pueblo, nacién o comunidad; que de todos los modos o formas de
gobierno, la mejor es la que sea capaz de producir el mas alto grado de felicidad
y scguridad, y esté més eficazmente garantizada contra el peligro de una mala ad-
ministracién; y que cuando un gobierno resulte contrario o inadecuado a estos fi-
nes, la mayoria de la comunidad tiene el derecho indubitable, inalicnable ¢ indefec-
tible de reformarlo, cambiarlo o abolirlo del modo que juzgue mis apropiado para
el bien puablico.

168



Demacracia y Municipio en Mdxics

5) Que los poderes legislativo, ejecutivo y judicial deben ser separados y distintos,
y que a sus miembros se les puede impedir la opresién, haciéndoles sentir las cargas
del pueblo y participar en ecllas, y que deben en periodos fijos, ser reducidos a la
condicién privada volviendo al cuerpo de donde originariamente han salido; prove-
yendo las vacantes por clecciones frecuentes, ciertas y regulares en las cuales todos
o parte de los anteriores miembros sean reelegibles o nd, segiin lo que las leyes or-
denen.

8) Que en toda persecucién criminal, €l hombre ticne derecho de averiguar la causa
y la naturaleza de su acusacién, a ser careado con los acusadores y testigos, a produ-
cir las pruebas a su favor y a ser juzgado riapidamente por un jurado imparcial...

12) Quc la libertad de prensa es uno de los grandes baluartes de la libertad, y jamas
puede ser restringida por un gobierno despdtico.

15) Que ningin gobierno libre ni el beneficio de la libertad pueden ser asegurados
a ningin pueblo sino mediante la firme adhesién a la justicia, la moderacién, la tem-
planza, la frugalidad y la virtud, y recurriendo frecuentemente a los principios fun-
damentales.

16) Que la religién, o los deberes que nosotros tenemos para con nuestro creador
y la manera de cumplirlos, sélo pueden ser dirigidos por la razén y la conviccién,
no por la fuerza y la violencia; y por consiguiente, todos los hombres tienen igual
derecho al libre ejercicio de la religién, segiin los dictados de la conciencia y es que

¢s un deber de todos practicar entre sf la resignacién, el amor y la caridad cris-
.

tiana’’ 135

Esta es la Declaracién de Derechos de Virginia, genial, ya que en muy pocos
articulos da una idea muy clara de cuéles son las funciones del Estado y cudles
las libertades del hombre. Se nota una clara tendencia liberal al reconocer en
el hombre ciertos derechos inherentes a su personalidad. Habla de la soberania
del pueblo y que todo poder piblico dimana de él. La finalidad principal del
Estado es velar por el bien comiin del pueblo. Se refiere a la divisién de poderes
y a la libertad de conciencia. Fue sin duda un antecedente importantisimo de
la propia Declaracién de Independencia de los Estados Unidos de Norteaméri-
ca y posteriormente de la Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciudada-
no de la Revolucién Francesa.

/) Declaracién de Independencia de los Estados Unidos de Norteamérica.

La Declaracidén de Independencia de los Estados Unidos de Norteamérica es
de fecha 4 de julio de 1776. En ella se apuntan algunos conceptos también inte-
resantes que siguen perfilando un sistema democratico moderno.

‘‘Sostenemos como verdades evidentes que todos los hombres nacen iguales; que
a todos les conficre su creador ciertos derechos inalienables entre los cuales estdn

"ibidem, pags. 625-626.
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la vida, la libertad y la basqueda de la felicidad; que para garantizar esos derechos,
los hombres instituyen gobiernos que derivan sus justos poderes del consentimiento
de los gobernados; que siempre que una forma de gobierno tiende a destruir esos
fines ¢l pueblo tiene derecho a reformarla o abolirla, a instituir un nuevo gobierno
que funde en dichos principios, y a organizar sus poderes en aquella forma que a
su juicio garantice mejor su seguridad y su felicidad™."*

Muy importante es sefialar la insistencia que se hace sobre los derechos natura-
les del hombre y sobre la naturaleza del poder piblico que emana del pueblo
y no de Dios. Posteriormente, se repard el plan sobre la confederacién y perpe-
tua unién entre los estados que sin duda tuvo también enorme influencia en
nuestro sistema federal.

La Constitucién de los Estados Unidos de Norteamérica fue formada por una
convencidn que se reunié en Filadelfia el 14 de mayo de 1787 y que acabé sus
labores el 17 de septiembre de ese mismo afio. El gobierno constitucional quedd
establecido al tomar posesién Washington de la Presidencia de la Republica en
Nueva York, el 30 de abril de 1789.

““Por primera vez en la historia de la humanidad se estructuraba una repiblica
democratica, sobre la base de la soberania popular y de los derechos del
hombre’’.137

g) La Revolucion Francesa.

El absolutismo habia llegado a su limite y el pueblo decide retomar en sus ma-
nos el manejo de los asuntos publicos y el ejercicio de su soberania. El pretexto
fue la cuestién econdmica sobre el manejo de los impuestos, pero la realidad
es que detras de dicha revolucién habia todo un movimiento libertario que ya
no concordaba ni era compatible con las ideas del antiguo régimen. La ilustra-
cién comenzé con este movimiento liberal, la independencia de los Estados Unidos
de Norteamérica lo vigorizé y fue la Revolucién Francesa la que lo universalizé.

El mérito de la revolucidn fue el de dar su caracter doctrinario universal a la
declaracién de derechos del hombre y del ciudadano y fue a través de ella como
también se conocié el movimiento norteamericano. Con la revolucién se impo-
nen las nuevas ideas liberales y democraticas que influiran en la independencia
de todos los pafses latinoamericanos.

"“lbidem, p. 627
“bidem, p. 631
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Los derechos del hombre fueron tan importantes para los firanceses, que sélo
a la ignorancia o menosprecio de los mismos, adjudicaron la Gnica causa de los
males piiblicos y de la corrupcién de los gobiernos. Nuevamente haré transcrip-
cién de los articulos que consideré méas importantes de dicha declaracién de los
derechos del hombre y del ciudadano.

1) Los hombres nacen y viven libres ¢ iguales en derechos. Las distinciones sociales
sélo pueden ser fundadas en la utilidad comin.

2) El fin de toda asociacidn politica es la conservacién de los derechos naturales e
imprescriptibles del hombre. Estos derechos son: la libertad, la propiedad, la segu-
ridad y la resistencia a la opresién.

3) El principio de toda soberania reside esencialmente en la nacién. Ningdn cuerpo
o individuo puede ejercer autoridad que no emana expresamente de aquella.

4) La libertad consiste en poder hacer todo lo que no dafia a otro. Asi el ejercicio
cde los derechos naturales de cada hombre, no tiene mas limites que aquellos que
aseguran a los demas miembros de la sociedad ¢l goce de los mismos derechos, Estos
limites no pueden ser determinados sino por la ley.

6) La ley es la expresion de la voluntad general. Todos los ciudadanos tienen dere-
cho a concurrir personalmente o por medio de sus representantes a su formacién.
Debe ser la misma para todos, sea que proteja o que castigue. Todos los ciudada-
nos, siendo iguales a sus ojos, son igualmente admisibles a todas las dignidades, car-
gos, y empleos piblicos, segiin su capacidad y sin otras distinciones que las de sus
virtudes y talentos.

9) Todo hombre se presume inocente hasta que ha sido declarado culpable.

10) Nadie debe ser molestado por sus opiniones, ain las religiosas, con tal de que
su manifestacién no perturbe el orden piiblico establecido por la ley.

11) La libre expresién de los pensamientos y de las opiniones es uno de los derechos
mds preciados del hombre; todo ciudadano puede en consecuencia hablar, escribir
¢ imprimir libremente, salvo la responsabilidad por el abuso de esta llbcrtad en los
casos determinados por la ley. '

16) Toda sociedad en la cual la garantia de los derechos no esm asegurada ni dcter—
minada la separacién de los poderes carece de constitucién.

"ibidem, pdgs. 677-578.
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5.7 El Estado Socital Liberal

El Estado liberal o individualista estaba fundado en la idea de la libertad abso-
luta. El liberalismo politico y sobre todo el econémico probaron su inviabilidad
y su injusticia. Fue necesaria la intervencién del Estado para combatir estos de-
sequilibrios.

Las leyes del mercado no dieron los resultados que se esperaban ya que fueron
desnaturalizadas no sélo por la intervencién del Estado, sino por la de los pro-
pios capitalistas. Se crearon los monopolios y carteles que anularon Ia libre com-
petencia y dieron caracter artificial a los precios, desvirtuando asi la ley de Ia
oferta y la demanda. El capitalismo no fue suficiente para frenar el apetito de
lucro y por lo mismo la produccién. El ritmo de los controles del mercado resul-
t6 demasiado lento. Al sobrevenir la sobreproduccién, con caida de precios y
desocupacién, y antes de que hubiese intervenido la ley de la oferta y la deman-
da como reguladora, las depresiones econémicas y las crisis, habfan hecho presa
a la sociedad. M4ds tarde se acab6 por descubrir que si la crisis habfa sido muy
profunda, ya no bastarian las fuerzas solas del mercado, su capacidad reactiva
intrinseca, para poner de nuevo a flote a la economia. El Estado tendria que
intervenir.

En este proceso los pobres no se hacian mas pobres ya que todo tenfa un limite,
pero los ricos si se hacfan cada vez mas ricos. La explotacién del hombre por
¢l hombre se acentud cada vez més. Ya no era el amo el que explotaba al escla-
vo, ni el sefior feudal al siervo, ahora era el patrén el que explotaba al trabaja-
dor. Las jornadas de trabajo eran inhumanas y se abusé de la contratacién de
los ninos y de las mujeres por considerar que daban menos problemas. Le escu-
ché el otro dia decir a alguien: {Quién se cansa de ganar dinero!

Los gobiernos europeos encararon graves crisis politicas, antes y después de la
Segunda Guerra Mundial, los partidos comunistas fueron ganando terreno en
el campo politico. El colonialismo que fue un producto natural del capitalismo
puro, quedé también aniquilado con los movimientos de independencia de los
siglos XIX v XX, En fin, el capitalismo puro no duré mucho tiempo, los paises
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quc quisieron sobrevivir tuvieron que hacer adaptaciones y cambios. Las pre-
dicciones de Marx sobre la desaparicién del sistema capitalista fallaron, ya que
nunca previé la capacidad de cambio del mismo. Era evidente entonces que el
capitalismo no podria subsistir, sin embargo, evolucionando ha logrado crecer
v permanecer. Los Estados Unidos de Norteamérica es el ejemplo mds claro al
respecto.

Se inicié de manera similar al capitalismo europeo, sin embargo, aprendié la
lecci6n mucho antes y de manera rdpida. Falsa la concepcién que tienen algu-
nos ignorantes sobre la no intervencién del gobierno norteamericano en la eco-
nomia. Desde la gran depresidn del 29 la intervencién del gobierno en la econo-
mia ha venido aumentando. La politica del ‘““new deal’’ del presidente Roosevelt
salv6 a su pafs de la crisis de sobreproduccidén. Congeld precios y salarios y limi-
t6 severamente las utilidades, y con obras iniciadas por el Estado, como las del
Valle del Rio Tennessee, dio trabajo a 14 millones de desocupados.

Existe una lucha tenaz desde 1890 contra los monopolios. A principios de 1973,
ocho de las grandes empresas petroleras que por su tamaiio e influencia podrian
considerarse inmunes, han sido oficialmente enjuiciadas por la Comisién Fede-
ral de Comercio por monopolizar ilegalmente la refinacién de petréleo y cose-
char excesivas utilidades. El mismo Nixon, defensor de la libre empresa, se vio
en la necesidad de congelar precios y salarios, regular el crédito, restringir las
importaciones y tomar una serie de medidas para contener una inflacién desbo-
cada y los efectos de la devaluacién del délar.

Hoy en dia, vemos cémo se esta dando una lucha importante entre los Estados
Unidos de Norteamérica v el Japén para ampliar las importaciones norteameri-
canas en ese lejano pais de oriente, ya que el déficit comercial de los Estados
Unidos comienza ya a ser inmanejable. Importante son todos estos ejemplos para
aquéllos que utilizan al vecino pafs como ejemplo terrenal del paraiso.

Con todo esto se puede concluir que si bien el mercado es el factor principal
en el manejo de la economia nacional, no es el inico. Muchas veces la interven-
cién del Estado ha sido necesaria para evitar desequilibrios que tendrian efectos
catastréficos, si no se controlan. Tampoco sostenemos una intervencién del Es-
tado ilimitada, simplemente porque no es esa su funcién y ademas inhibe la ini-
ciativa individual de sus integrantes.

Surge, como consecuencia de todos estos excesos, el Estado social liberal, que
se sitda en el campo de tensiones entre las tendencias totalitarias y las liberales.
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Es heredero del Estado liberal que pretendia ceder a cada individuo un grado
maximo de desarrollo individual y econdmico, asf como de limitar la accién del
Estado a un 4rea determinada.

Por otro lado, es el producto de la realidad histérica en donde se probé que era
necesario un grado minimo de regulacién por parte del Estado tanto del egois-
mo como del afdn de desarrollo de los individuos, ya que tanta libertad no hacia
otra cosa que limitarla.

Fue en la libertad econémica donde el Estado tuvo que intervenir de manera
contundente, ya que como hemos comentado, el mercado resulté instrumento
insuficiente para regular sus desajustes. Las injusticias que tales desajustes pro-
vocaban resultaban ya intolerables y habia que hacer alguna adaptacién al pen-
samiento liberal.

El Estado debia de redisefiar su papel en la sociedad y dejar de ser tinicamente
un observador o gendarme, para convertirse en parte activa de la misma. El
Estado se convierte en un participe de la procura existencial. Su intervencién
era necesaria para resolver las mads elementales necesidades.

El concepto de la libertad se transformé y resultaba absurdo a todas luces seguir
pidiendo una libertad absoluta. Esta habfa probado ser poco viable el Estado,
el hombre v la sociedad entera habian sido puestas en peligro.

Como todo en la vida, la cuestidn se reduce a encontrar el justo medio. Ni el
Estado totalitario, ni el Estado liberal individualista. Cada respuesta correspon-
de a un momento histérico dado. Asi surgid el Estado social liberal, como res-
puesta histérica.

Zippelius afirmaba que: “‘La reglamentacién por el poder estatal es tanto mas
necesaria, cuanto mas determinen los intereses personales y de grupo la accién
en un pueblo y cuanto menos dispuestos se hallen estos intereses particulares
a someterse voluntariamente a una compensacién justa’’. 39

Podemos aftrmar que el Estado social liberal surge como consecuencia de un
cambio en la concepcién de la libertad. Ya no se pensaba en la libertad como
capacidad de autodeterminacién ilimitada, sino que se vio que la libertad lo mismo
que la igualdad deben poseer un componente material. Esto quiere decir que
los hombres realmente son libres cuando disponen de las condiciones materiales

W Zippelius, ob. cin., p. 308.
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para el cabal desarrolio de su persona. Es allf donde el Estado debe participar
en la procura de esas condiciones reales. Y este no es el nico cambio importan-
te sino que surge la pretensién por parte del individuo de recibir prestaciones
por parte del Estado alegando tener derecho para cllos.

Surgen de esta manera los derechos sociales en donde el Estado interviene en
la procuracién de la atencién médica general, vivienda adecuada, instituciones
educativas, oferta de trabajo y asistencia a los viejos e incapacitados.

La libertad sélo es tal cuando estd garantizada. ‘‘Para este fin se abre un cauce

juridico para la tutela de los derechos de libertad, y al afectado en sus derechos

se le otorga una pretensién a la tutela juridica’’ .10

Es asf como se restringe la libertad absoluta resultando una libertad més real
ya que es ésta una libertad garantizada. A la libertad de uno corresponde la
sujecién de otro. '

‘‘la comprensién de la correspondencia entre libertad y sujecién, esto'es, que la obli-
gacién juridica de uno es el precio a pagar por la libertad garantizada del otro, de-
bia conducir a la idea de que existen ciertos deberes fundamentales, es decir, obliga-
ciones bdsicas del individuo como contrapartida de los derechos fundamentales

intangibles””.*"!

"ibidem, p. 350,
"bidem, p. 351.
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5.8 EI Estado de Derecho

El Estado de Derecho es.aquél en donde existen instrumentos encaminados a
impedir la expansién totalitaria, y en general el juicio sin control, del poder del

Estado.
El Estado de Derecho pretende hacer compatibles las ideas de orden y de libertad.

Es también una respuesta al Estado absolutista en donde no existia control al-
guno sobre la autoridad del monarca. Se empezd alli a disefiar una serie de li-
mitantes para {renar la actividad irresponsable del soberano. Fue también pro-
ducto del movimiento de independencia de los Estados Unidos de Norteamérica
y de la Revolucién Francesa. Surge asi el Estado constitucional y de derecho.

Dicho Estado pretende un poder homogéneo que sea capaz de garantizar la paz
y la seguridad juridica, asi como asegurar el mayor grado de libertad indivi-
dual. Esto debe poderse obtener impidiendo el abuso del poder estatal asi como
imponiéndole limites a su natural expansién. ]

El Estado de Derecho se contrapone tanto al Estado’ totalitario como al absolu-
tismo de la mayoria, ya que una mayoria quc no respete los derechos mdlwdua-
les, puede convertirse en tirania.

Ya no basta la buena intencidn de respetar los derechos individuales, ahora es
necesario idear instrumentos viables que limiten y encaucen la accién del Esta-
do. Se crea todo un sisterna de competencias y de funciones, se establecen de
esta manera las reglas del juego entre el Estado y la sociedad. Existe, como con-
secuencia, un sisterma de controles materializado en la divisién de poderes. El
Poder Ejecutivo estd sometido ahora a la ley y al derecho. Nada por encima
de la ley, por cllo es un Estado de Derecho.El derechose convierte en la medida
del accionar social y estatal. El derecho garantiza el drea minima de libertades
de los ciudadanos pero también ofrece oportunidad al Estado para actuar y cum-
plir con su misién.
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Zippelius afirma que el Estado de Derecho recibié un contemdo material mas
extenso,

“‘cuando, junto al principio de la libertad, los principios de-igualdad y justicia ad-
quieren cada vez mayor vigencia, una-interpretacién material y son considerados,

mds y mds, como parte integrante de las garantias de los derechos fundamen- ..
tales’’ .2

Nuevamente es la transformacidén del concepto de libertad la que cambia el con-
cepto de Estado. La libertad no puede ser absoluta. Ahora se acepta que la li-
bertad de los individuos puede ser restringida en la medida que lo exijan los
fines superiores de la comunidad. Ya no es €l principio Gnico a seguir. Junto
a la libertad se encuentra ya la igualdad y la justicia social. El Estado debe ga-
rantizar un drea minima de libertades a los ciudadanos, si, pero con sentido rea-
lista y de justicia. Se probd que la libertad que se persigue a toda costa y sin

1mportar el costo social que trae como consecuencia, atenta contra el principio
de justicia.

El Estado de Derecho obedece a ciertos principios.

Uno de ellos es sin duda la idea de que existe una esfera mdlvxdual mtocable
sobre la cual, por principio, el Estado no puede dlsponer de ella

Esta esfera incluye, obviamente, libertades tales como las de pensamlento ‘creen-
cia, de trabajo, de transito, etc. :

El principio més importante y que le da nombre a dicho Estado es el de que
la accién estatal debe de desarrollarse fundamentalmente conforme a las leyes
generales. Los actos estatales necesitan de autorizacién legal. Este principio obe-
. dece también a las ideas de libertad, de justicia y de igualdad.

De justicia, ya que se piensa que el ‘‘derecho es la limitacién de libertad de cada’
uno, bajo la condicién de su concordancia con la libertad de todos, en tanto sea
posible conforme a una ley universal’’.!*? Esta idea se apoya en la posicién de
Kant que sostiene que la universalidad de una norma de conducta, es el criterio
racional de su justicia.

Responde de igual manera al principio de igualdad ya que una’ restrlccmn deri-
vada de una ley general impone restricciones a todos.

“bidem, p. 310,
YWibidem, p. 312,
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La ley gencral responde también al principio democritico de que es una ley apro-
bada por la mayoria, y esto le viene a dar legitimidad. De igual manera se supo-
ne entonces que se trata de una ley justa,

Otro principio importante en el que se basa el Estado de Derecho, es el de la
seguridad juridica. El hombre necesita de certeza en el futuro para vivir de ma-
nera pacifica y confiada. El Estado debe procurar brindarle al individuo esa se-
guridad.

En el Estado de Derecho es muy importante la idea del control del poder. Es
por ello que surge la necesidad de la divisién de poderes para que exista equili-
brio en el ejercicio del mismo y que un poder sirva para controlar al otro. De
esta manera, se evitan los excesos y arbitrariedades que pretende evitar el Esta-

do de Derecho.

Coincidimos plenamente con la idea de Zippelius en el sentido de que:

““Para que el Estado de Derecho se convierta en realidad, no es suficiente que el
derecho piblico sea determinado por las leyes, sino que debe existir una jurisdic-

cién que, al declarar el derecho para el caso concreto, establezca un fundamento
inobjetable para su restauracién, cuando es lesionado’. '

Si bien el Estado de Derecho se encontraba en un principio intimamente ligado
al concepto de Estado liberal, con el tiempo se ha desligado del mismo y se pien-
sa ahora en un Estado de derecho social.

Los principios de la divisién de poderes, de la garantfa de los derechos funda-
mentales, de la igualdad de la administracién, de la: previsibilidad y certidum-
bre de las medidas estatales y de su control judicial, son compatibles con una
expansién de las funciones piblicas cuyas’ideas principales son el bienestar y
la justicia social. i )

La reserva de la ley se extiende a todas las prestaciones del Estado que tienen
come cometido la realizacién del bienestar pablico y la justicia social.

Ahora se aprecia con claridad que para que el Estado cumpla con su cometido
no es sélo necesario que respete la esfera minima de libertades de los individuos
sino que también ofrezca servicios y oportunidades que hagan posible, en la rea-
lidad, el ejercicio de esas libertades.

*Ibidem, p. 314
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5.9 Libertad Democrdtica v Democracia

Hemos ya comentado que el concepto de libertad determina no sélo el conteni-
do de la palabra democracia, sino también influye en la funcién histérica que
se le ha adjudicado al Estado.

La libertad individual que cree en la autodeterminacién absoluta, exige que el
poder estatal se abstenga de intervenir en una determinada esfera de libertad
individual y garantice una libertad sin trabas de la accién personal.

La libertad absoluta atenta no s6lo contra el Estado, sino contra el hombre mis-
mo. La sociedad necesita de un orden, necesita imponer ciertos limites para que
sea realmente libre. Kelsen afirma que:

‘“Sila sociedad y el Estado han de existir, precisa también que exista un orden obli-
gatorio para la conducta reciproca de los hombres, y, por consiguiente, una autori-
dad. Pero ya que hayamos de ser gobernados, aspiramos al menos a gobernarnos
por nosotros mismos. Asf, la libertad natural se convierte en libertad social o polfti-
ca. Es politicamente libre quien atn estando sometido, lo estd solamente a su prop:a
voluntad y no a la ajena’’.'?

I's asi como surge la idea de la voluntad general y la idea también de la libertad
democritica o del status activus, y que consiste en el derecho que tiene cada indi-
viduo a participar en la formacién de la voluntad politica de la comunidad.

Los hombres ya no sélo exigen una 4rea minima de libertades individuales, sino
que reconocen que la verdadera libertad se logra también con la participacién
en la formacién de la voluntad general. Fue asi como Rousseau crey6 encontrar
la respuesta a su planteamiento sobre hallar un orden social en el que cada quien
no obedezca mas que a si mismo, realizdndose alli un minimo de coaccién hete-
rénoma y un méximo de autodeterminacién.

" Hans Kelsen, Esencia y Valor de la Dermocracia, Trad. Rafacl Luengo Tapia y Luis Legaz Lacambra, Espaiia, 1934,
Ed. Labor, p. 17.
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Es cierto que si todos participamos en la formacién de la voluntad general, a
la cual aspiramos a someternos para que ella nos proteja, estamos actuando con
libertad. Sin embargo, existe el problema de que la voluntad general resultante
no sea de nuestro agrado. Sin embargo, estamos obligados a seguirla y respetar-
la, dejando entonces de ser libres. Rousseau ya habia dicho que la voluntad ge-
neral obligarfa a las minorias a ser libres, lo cual, aunque parece bello, resulta
absurdo. A nadic se le puede forzar a ser libre; la mayor libertad del ser huma-
no es decidir su propio destino. Luego entonces la idea de la libertad democrati-
ca que sostiene el derecho a participar en la formacién de la voluntad general
no permite la voluntad absoluta de todos los seres humanos. Y es que la libertad
de unos, limita a la libertad de otros.

Surge de esta manera el principio democratico de las mayorias. Ante la imposi-
bilidad de la unanimidad en la formacién de la voluntad general, esto es; ante
la imposibilidad de la realizacién de la autodeterminacién de todos, se procura
y busca la autodeterminacién del mayor namero. Por esto el principio democra-
tico de que:

*‘La libertad requiere que se reduzcan al minimo los casos de aplastamiento de las
minorias, considerdndose como garantias para la’libertad. individual las mayorifas
cualificadas” .1

La idea de la libertad sufre con este principio de la libertad democritica una
metamorfosis, ya que se interpreta como autodeterminacién, o sea como go-
bierno exclusivo de la propxa libertad, el hecho de la sumisién a la voluntad de
la mayoria. o -

Si la autodeterminacién de.todos resulta imposible, el principio de la mayoria
absoluta significa la aproximacién relativamente mayor a la idea de la libertad.

Kelsen afirma que de estas ideas de libertad surge el principio de las mayorfas
y no de la idea de igualdad. Dice que desde luego es supuesto de este principio
cl valor igual de las opiniones de los diversos individuos. Pero esta igualdad es
s6lo una imagen y de alli no se puede concluir la efectiva mensurabilidad de
las voluntades. Esto quiere decir que seria imposible justificar el principio de
Ia mayoria diciendo que: mas votos tienen mayor peso que menor cantidad de
cllos.

Hlbidem, p. 20,
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Concluve Kelésen diciendo que ‘‘la sola idea de que, si no todos, sean libres ¢l
mayor ndrmerc: posible de hombres; es decir, que el menor niimero posible de
ellos tenga una: voluntad opuesta a la voluntad general del orden social, condu-
ce, de un moedo légico, al principio de las mayorfas’’ . %7

Se transforma. asi el concepto de libertad, pasando de ser representativa de la
no sumisidn déz! individuo ante el poder del Estado, a concebirse como una par-
ticipacién del iindividuo en éste; se da asf el paso del liberalismo a la democracia.

La democracia meramente formal queda entonces definida por Kelsen como “‘una
forma de Estmudo o de sociedad en la que la voluntad colectiva, o méas exacta-
mente, el orde:n social, resulta engendrado por los sujetos a él, esto es, por el
pueblo. Demercracia significa identidad de dirigentes y dirigidos, del sujeto y
del objeto dei poder del Estado, y gobiernc del pueblo por el pueblo™ '8

Esta es la denuucracia desde el punto de vista formal, sin ernbargo una democra-
cia asi puede wientar también contra los hombres en lo individual, ya que esta-
rian sometidas las minorfas a la voluntad caprichosa de la mayoria. La demo-
cracia v ¢l libesralismo de esta manera se contraponen. Una busca el mando de
las mayorias v la otra la proteccién de los derechos individuales de la persona.

Es asi como Grarcia Pelayo habla de antinomias y crisis del Estado democritico
liberal.

Explica cl citaido autor que la crisis de dicho Estado se debe a la unidad de dos
términos que =1 bien por mucho tiempo fueron compatibles y hasta confundidos
representan e s{ mismos algo antagénico y de dificil convivencia. Tales térmi-
nos son demoaracia y liberalismo. Ya no es necesario mencionar sus coinciden-
cias, ahora es necesario sefialar sus divergencias.

a) El liberzdismo supone la divisién de poderes como recurso técnico para limitar
los propios poderes. La democracia, no admite limitacién alguna para los poderes
del pueblo . incluso su més caracteristica expresién ha sido el gobierno convencional.

b) Para el Jiberalismo es esencial la salvaguardia de los derechos de las minorfas,
pues todo individuo tienc una esfera intangible frente al poder del Estado; para la
demnoeracia, la voluntad de Ia mayoria no puede tener limite. El uno es intelectua-
lista, ln orra es voluntarista.

Ybidem, p. 23.
"Ihidem, p. 30.
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c) El liberalismo significa asf libertad frente al Estado; la democracia, posibilidad
de participacién en el Estado.

d) El uno conduce a la afirmacién de la personalldad la otra asu relatwnzacxén ante
la masa. :

e) Forma extrema de los supuestos hberales bena el anarquxsm “forma extrema de

los democréticos, el comunismo.'*?

#Garcfa-Pelayo, oin. cit, 199,
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5.10 Democracia Directa y Democracia Representativa

La democracia directa significa que el pueblo mismo ejerce efectivamente el po-
der del Estado, sin la mediatizacién de instancia alguna.

Ya hemos estudiado el caso delas ciudades-estado en Grecia que es el'méas co-
nocido sobre la democracia directa en la-historia. - - ‘ :

Hoy en dfa quedan algunos casos de la democracia directa en algunos cantones
SUizos. o o o

La ccmplejidad y el tamafio de los estados modernos hacen absolutamente ne-
cesario que lzs funciones de la comunidad se efectiien mediante divisidn del tra-
bajo. Fue asf como Sieyes substituyd la idea rousseauniana de la democracia
directa por = democracia representativa. En tal sentido afirmaba que:

“‘en la meZida que aumente el nimero de ciudadanos, seré dificil, cuando no impo-
sible, que e retinan para confrontar las voluntades individuales, equilibrarlas y ob-
tener la vaiuntad general... Mucho menos puede un gran pueblo ejercer su volun-
tad comuritaria o legislar por si mismo. De ahf que elija representantes, a los que
encarga expresar su voluntad”’ '™

Si bien es evidente la necesidad de ejercer el poder a través de los representantes
"y no de manera directa en el Estado moderno, hemos exagerado la idea de la
democracia representativa-y nos hemos olvidado de la democracia directa o par-
ticipativa.

Si hablamos del Ambito nacional es claro que el ciudadano tiene que ejercer su
parte de la soiberanfa generalmente a través de sus representantes; sin embargo,
en ambitos prequenios, ademas de elegir al representante, debe uno ejercer di-
rectamente el poder. I.a democracia no se agota con la eleccién de nuestros re-
prescntantes: esa es una visién muy pobre del ideal democratico. Participar en
la formacién «de la voluntad general es tarea de todos los dias. Todos los ciuda-
danos debermmos intervenir en dicha formacién.

" Zippelius, ob. «it. 185.
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Organizindomos en asociaciones de caracter politico, formando parte de los par-
tidos politicos, democratizando las instituciones y organismos de que formemos
parte, opinamdo, criticando, proponiendo.

El signo de Los tiempos es la democracia participativa, que complementa y no
s¢ opone a la democracia representativa. Ambas forrnan parte del ideal demo-
cratico. L
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5.11 El Estado Democrdtico Social ’derDere,cho

Llegamos de esta manera al Estado moderno occidental. Los principios de li-
bertad, igualdad, justicia social, seguridad juridica y democracia conforman al
nuevo Estado de derecho. '

Este nuevo Estado es producto de la evolucién histdrica de los estados anterio-
res aqui mencionados. Si el Estado liberal fuera la tesis y el Estado social su
antitesis, el Estado social democratico viene a ser una nueva sintesis.

Se combinan las ideas de la libertad individual con las de la libertad democrati-
ca. La igualdad tiene ahora un contenido no s6lo formal, sino también mate-
rial. No es suficiente decir que los hombres nacen libres e iguales, hay que pro-
curar igualar las condiciones materiales y de bienestar. La igualdad formal ya
no es suficiente, ahora el principio de igualdad busca la nivelacién de la socie-
dad, particularmente de tipo econémico. De qué sirve una igualdad politica de
tipo formal, cuando detrds de ella existe una profunda desigualdad social. Se
busca ahora una igualdad de hecho y no sélo de derecho. El nuevo Estado social
no debe limitarse (inicamente a proteger la esfera de libertades individuales de
sus ciudadanos, sino que debe de participar de manera activa en el apoyo a las
clases mas desprotegidas.

El fin del Estado que es el bien comin, debe traducirse en condiciones espiri-
tuales y materiales adecuadas para el desarrollo y perfeccionamiento del ser hu-
mano; de todos por igual, no sélo de los mis capacitados, sino sobre todo de
los que no lo estan. La idea de igual trato para todos da paso a la idea de un
trato desigual para los desiguales. Asf, la igualdad responde ahora a un criterio
de justicia, en: el sentido de darle a cada quien los suyo, pero lo suyo en sentido
ontoldgico. Justicia no es ya respetar los bienes de cada quien, sino proporcio-
nar los medics para que cada quicn se pueda hacer de bienes minimos indispen-
sables. Lejos esta el Estado moderno del Estado gendarme, vigfa. Ahora el Es-

tado debe participar de manera directa y conjunta con la sociedad en la procura
cxistencial.
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Ha sido claramente comprobado que una desigualdad excesiva en la distribu-
cién de los bienes en la sociedad, atenta contra la libertad de los mismos. A na-
die le conviene una sociedad pobre y miserable. Falsas las teorias de que a los
poderosos les interesa mantener a las mayorias marginadas. Nada puede pro-
bar ser mds peligroso que esto. En la medida en que la miseria se extiende en
la sociedad, los bienes y las vidas de sus integrantes se encuentran en peligro.

Si bien debemos tender a condiciones maés igualitarias en la sociedad, también
es necesario evitar una igualdad excesiva que inhiba el espiritu de lucha y de
superacién. El Estado moderno ha adoptado tareas que antes no le competian
y que de alguna manera han resultado excesivas. El Estado, en su afin de nive-
lacién, participa de manera excesiva en la vida social, esto provoca la apatia
de la ciudadania y también su aversién.

El Estado moderno es democratico porque cree en la participacién del pueblo
en la formacién de la voluntad general. De esta manera se hace vigente la idea
de la libertad democratica. : S

La sociedad es cada vez mas compleja y necesita de un gobierno con el mayor
consenso posible para poderla gobernar. La democracia representatlva debe dar

entrada a la democracia participativa.

Es la democracia el sistema que permite la mayor intervencién de los individuos
en el disefio de su propio destino. Es el sistema que mas garantlza acercarse

al ideal de libertad.

El Estado moderno es un Estado democritico en donde se respetan también las
garantias de las minorfas. No hacerlo conduciria a la tirania de las mayorfas.

Otro valor fundamental del Estado moderno es el de la justicia social, que es
el criterio de distribucién del bien comin. Esto quiere decir, que a través de
la justicia se asigna la colaboracién de cada uno en la formacién y procura de
dicho bien, asf como en la distribucién de las ventajas que éste representa.

La seguridad juridica procura proporcionar a la ciudadanfa un minimo nivel
de certeza sobre la actividad del Estado asi como de la proteccidén de sus bienes
y de su vida. Sin certeza y seguridad el hombre no puede vivir de manera paci-
fica y ordenada. Sélo con orden y paz se puede trabajar para mejorar los niveles
materiales de bienestar.

Todos estos walores se¢ realizan dentro de un Estado de derecho, donde el dere-
cho es ¢l supaesto minimo de la existencia del Estado. El derecho garantiza ¢l
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iarea minima de libertades de los individuos y también encauza la accién del
Estado. Nada por arriba del derecho, nada por debajo de él.

En resumen, el Estado social democratico de derecho es el Estado de nuestros
dias. Se respetan las garantfas individuales de los ciudadanos pero se vigila que
estas libertades sean compatibles con la libertad del conjunto. Dicho Estado pro-
cura también la nivelacién de las condiciones econdmicas de sus ciudadanos,
ya que una desigualdad social atenta contra la libertad de todos.

El poder del Estado dimana del pueblo quien a través del ejercicio democratico
participa en la formacién de la voluntad general del mismo. Todo esto se realiza
a través de las instituciones juridicas que el mismo pueblo y su historia le han
proporcionado.
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5.12 Consideraciones Finales Sobre la Democracia

a) Crisis de la Democracia.

Una de las razones de esta crisis ha sido la constante expansién de la democra-
cia hacia nuevos campos. Hasta la primera postguerra mundial, la democracia
era exclusivamente de naturaleza politica, pues surge histéricamente como an-
titesis a un sistema de privilegios concretos que lesionan a ciertos grupos con
poder social.??!

Esos privilegios lo fueron principalmente de caricter politico y juridico y por
lo mismo la respuesta de la democracia lo fue en el mismo sentido. Sin embar-
go, la democracia es ahora una forma de vida. Es una concepcién del mundo
distinta muy ligada a la sensacién de libertad y de igualdad. En las democracias
no reconocernos clases sociales superiores ni razas o grupos privilegiados por
el nacimiente. En la democracia queremos todos alcanzar minimos de bienes-
tar; criticamos la explotacién del hombre por el hombre. En este sentido el sis-
tema comunista podria considerarse como el perfeccionamiento de las aspira-
ciones democTéticas. Erréneo quien piensa que la democracia persigue justamente
lo contrario. ia proteccién de los intereses de unos cuantos a costa del sacrificio
de las mayorias. En la democracia el interés que domina es el de las mayorias
y para ser m:s claros el de las mayorias desposeidas. Por ello ha venido un con-
flicto entre lus ideas liberales que dieron origen y formacién a la democracia,
v las metas v finalidades que persigue actualmente el sistema democratico.

La democracia era en un principio una forma de gobierno, actualmente es toda
una filosofia politica. Se caracteriza por su flexibilidad y elasticidad. No esta
casada con ninguna forma orgéanica de gobierno. Se puede aplicar tanto en los
Estados Unidlos de Norteamérica, con un sistema republicano presidencialista,
como en Framcia, donde el jefe de gobierno es ¢l Primer Ministro, asi como en
la monarquia inglesa. Lo mismo puede ocurrir en un pais socialista como seria
el caso de la Repiblica Democrética de Alemania. Lo importante es que real-

Garefa-Pelayo. ol cit, 169,
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mente el pueblo sea quien a través de sus representantes y gobernantes v1g11e por
los intereses del mismo pueblo.

b) Democracia Participativa.

Resulta muy importante insistir en que €l concepto de democracia de nuestros
dias no se refiere inicamente al proceso electoral para elegir a los gobernantes,
sino que ahora se habla de una democracia econémica, de una-democracia poli-
tica, de una democracia cultural, etc. L.a democracia es un forma de vida ten-
diente a la mejora de las condiciones eventuales y materiales de la mayoria de
la poblacién.

Es por ello que resulta muy- pobre la v1sxon de quxenes creen que la democrac1a
se agota con las eleccxones '

Si democracia es participar-en la formacién de la voluntad colectiva del Estado,
entonces tenemos que aceptar que hay posibilidades infinitas de hacerlo y no
s6lo a través del sisterna electoral.

Decia Aristdteles, que la mejor forma de gobierno, es aquella en que todos los
individuos actiian en la vida politica. Esto es lo que debe entenderse por verda-
dera democracia. El sistema de gobierno en donde el pueblo realmente partici-
pa, no donde el pueblo realmente vote. Probablemente un e¢jemplo sera (til para
hacer la distincién: si un ciudadano de una ciudad o pueblo cualquicra est4 in-
teresado en que se realice una determinada obra puablica, en un sistema demo-
critico en donde los canales hacia los funcionarios piblicos estén abiertos, esta
persona decidird ir a hablar con el Presidente Municipal de la ciudad o pueblo,
o con su delegado politico si se trata de la cludad de México. En un sistema
democrético este ciudadano se organizard para que sean muchos mas los que,
st estdn interesados, vayan también con dichos funcionariosy expongan sus puntos
de vista y si Lo creen conveniente, ejerzan presién. Esta es la verdadera partici-
pacién ciudadana. El individuo, gestionando ante las autoridades la obra que
crea conveniente. Por otro lado si la democracia se confunde Gnicamente con
¢l procedimisnto electoral, dicho ciudadano creera que la Gnica opcidn que tie-
ne es la de vorar por su representante y a través de él hacer sus peticiones. Sin
cmbargo, en el primer caso dicho ciudadano estard mucho mas comprometido
con su Muniripio, con su pucblo, con su ciudad si él participa directamente y
ve prontamente los resultados. En el segundo caso su compromiso con su Mu-
nicipio, ciudzd o pueblo lo creerd limitado y satisfecho con el solo hecho de ha-
ber ejercido su derecho al voto.
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La mayoria de la gente vive de esta dltima manera a la democracia. Democra-
cia es s6lo poder votar por su representante a quien también en muchos casos
jamAs volvera a ver, Es por ello que considero de fundamental importancia se-
fialar el pleno contenido de la democracia v que es la de la participacién cons-
tante y permanente del pueblo en los asuntos piblicos que le interesan al mismo.

México es un pafs democratico en donde es el pueblo quien gobierna para el
pueblo, y puede ser aiin mds democritico, si la participacién ciudadana se in-
tensifca. A nivel nacional una participacidn Jdirecta del ciudadano resulta dificil
por el enorme tamafo de nuestro pais y por lo numeroso de su poblacién. Ya
hemos comentado las dificultades del ¢jercicio de la democracia directa y las ra-
zones de la existencia de la democracia indire:rta o representativa. Evidentemente
ésta es la razdn de la existencia de los representantes populares que son los di-
putados y senadores. Son ellos, quienes repre:sentando a la Nacién hacen ejerci-
cio de su soberania marcando los rumbos v destinos del pais. Esta funcién no
sélo es carrecta, sino indispensable en un sino ejercicio de la democracia. Sin
embargo, la participacién activa del ciudad.ino si es posible en circunscripcio-
nes mas reducidas ¢n donde ¢l tamatno del weriorio y de la poblacidn es menor.
Es en esos sitios en donde el ciudadano puw:de hablar y ser escuchado, es alli
donde puede proponer mejoras en su ciudad. o pueblo. Es alli donde puede opi-
nar sobre el sistema educativo, sobre problerrias en los servicios pablicos, donde
puede aportar también soluciones e ideas. Dinnde puede, incluso, comprometer
su ayuda.

Este canal democratico no es necesario inverntarlo o crearlo, afortunadamente
la historia de México ya lo ha hecho. Este es el Municipio. La célula basica
de la organizacién politica y administrativa dte la Nacidn mexicana. Es alli don-
de la democracia puede echar sus raices mas profundas, es allf donde puede re-
coger sus cosechas mds ricas. Es necesario fmmentar la participacién cindadana
en ese nivel de gobierno para que redunde «@n beneficio del pueblo. La demo-
cracia ha probado ser el mejor instrumento ;para alcanzar un mayor bienestar
en un mayor ndmero de gentes.

Es la democracia la forma de goblerno y de viida que mais compromete al indivi-
duo con su regnon pueblo, c1udad estado-w pafs.

Por ello fortalecer a la Democracia, fortalec'e:;'al Estado en bcneﬁcio f'de‘\l ho’xlnbre.

En México el instrumento més Gtil para hawerlo, es el Municipio. -
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6.1 Nota Introductoria

Meéxico es una Repiblica representativa, democratica y federal compuesta de
estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero
unidos en una federacién establecida segiin los principios de la Constitucién.

El sisterna federal en México se adopté desde los primeros afios de nuestra In-
dependencia. Ha sido un sistema que, en su momento, contribuyé a mantcner
unido lo que se estaba desuniendo. Fortalecid Ja identidad propia de las diver-
sas regiones que integran nuestro pais y el cardcter nacionalista del pueblo me-
xicano. El sisterna federal en la actualidad, a pesar de padecer histéricamente
una tendencia francamente centralista, sigue contribuyendo a mantener la uni-
dad en la diversidad. México, pais cada vez mis complejo, necesita fortalecer
su federalismo para distribuir de manera més equitativa el poder. No sélo el
poder politico sino, asimismo, el poder creativo. Devolver a cada comunidad
sus propias fuerzas capaces de transformar su entorno natural que redunde en
beneficio de la propia colectividad.
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6.2 Origenes del Sistema Federal

El sistema federal, que ahora un gran niimero de paises comparte, nacié en los
Estados Unidos de Norteamérica. Fue el resultado no de una idea genial de unos
cuantos, sino de la necesidad de unir lo que estaba desunido. Derivé de la nece-
sidad de defensa por parte de las colonias frente a la monarquia inglesa. Es por
ello una institucién producto de la historia y que, como tal, encuentra su expli-
cacién y su justificacion en las propias circunstancias de su tiempo.

a) Los primeros pasos.

La mayoria de las colonias de Norteamérica se constituyeron gracias a pactos
y contratos convenidos entre los colonos y la corona inglesa. Todas las colonias
tenfan su gobierno comin en la Metrépoli, sin embargo, cada una de ellas era
independiente de las demaés. La corona inglesa fomentaba la separacién entre
las colonias, prohibiendo expresamente que realizaran cualquier pacto entre ellas
sin su consentimiento. Sin embargo, las colonias siempre encontraron la mane-
ra de establecer contacto entre ellas, respondiendo muchas veces a necesidades
de defensa, como fue el caso de acuerdos entre colonias para defenderse de las
invasiones de los franceses. En estos casos la corona inglesa no sélo permitié,
sino que fomenté tales alianzas.

En 1754 Benjamin Franklin presenté un plan a una comisién nombrada por
la asamblea de delegados de las colonias situadas al norte del Potomac, para
elaborar un proyecto de unién permanente que no estuviera a merced de las
partes contratantes. En dicha asamblea estuvieron representadas Gnicamente siete
colonias que eran: Nueva Hampshire, Massachusetts, Connecticut, Rhode-
Island, Nueva York, Penssylvania y Maryland. El gobierno organizado, segiin
el plan de 1754 para la confederacién de las colonias, estaba constituido por un
Poder Ejecutivo y un Legislativo. El Ejecutivo lo compartian el rey y un presi-
dente general. que bajo las érdenes del rey ejercia el poder en América. El Le-
gislativo lo ejercia una asamblea legislativa, cuyas leyes entraban en vigor in-
mediatamente después de sancionadas y quedaban firmes si después de un plazo
de tres afios no eran anuladas. La asamblea legislativa se formaria de represen-
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tantes de las colonias, elegidos en cada una de las cAmaras del pueblo. El pro-
yecto de Franklin fue ardientemente discutido y surgid el temor de que dicha
confederacién pudiera limitar las libertades locales. En Inglaterra, por su parte,
el proyecto tampoco fue visto con buenos ojos, ya que consideraban que las fa-
cultades del monarca estarfan muy disminuidas y que esto pudiera ser un ante-
cedente a la independencia de las colonias.

La cuestién econémica no fue la causa o motivo verdadero del movimiento in-
dependentista de las colonias. Sin embargo, ofrecié un muy buen pretexto para
que ello ocurriera. A partir delafio 1764, el Parlamento inglés expidié una serie
de leyes que gravaron con impuestos al comercio local, provocando asf la reac-
ci6n y el reavivamiento del argumento de los impuestos sin representacion. Los
colonos no se consideraban representados en el parlamento, porque ellos no vo-
taban por miembros de la Camara de los Comunes. Por esto los colonos recha-
zaban, como ingleses, que se les fijaran impuestos sin su participacién y consen-
timiento. Por iniciativa de la Cdmara de Massachusetts en 1765, se reunio en
Nueva York un congreso con francas tendencias revolucionarias en donde se
censurd la Ley del Timbre. Cuando Inglaterra pretendid castigar a Massachu-
setts, las demads colonias hicieron frente comin, reuniéndose en Filadelfia los
delegados de las doce colonias para formar el Congreso Continental.

Para algunos autores, la situacién de dominacién por parte de Inglaterra sobre
las colonias se agudizd a partir de la revolucién de 1688, en donde el Parlamen-
to inglés derrota al rey. En la monarquia absolutista, las colonias gozaron de
una libertad bastante amplia; durante el dominio del Parlamento, éste quiso asu-
mir un control mucho mayor, que mucho incomodé a los colonos. Cuando la
corona gobernaba existié, incluso, un cierto abandono de las colonias, lo que
les permitid a éstas, gobernarse a si mismas; con ¢l Parlamento comenzaron a
haber una serie de imposiciones, como fue el caso dec las restricciones comercia-
les, que las colonias consideraron no sélo ilegitimas sino ilegales. Comienza asi
a surgir la idea de que hay que poner un limite al Poder Legislativo que estaba
cn manos del Parlamento. Dicho limite seria el de una constitucién escrita.

El segundo Congreso Continental se reunid en Filadelfia el 10 de mayo de 1775.
Formuld dicho Congreso la Declaracién de Independencia de 4 de julio de 1776.
En dicha declaracién se concluye que:

““Estas colonias unidas son, y por derecho deben ser, Estados libres e independien-
tes; que quedan exentas de toda fidelidad a la corona inglesa, y que todo lazo politi-
co entre ellas y el Estado de Gran Bretaiia, queda y debe quedar completamente
roto; y que como tales estados libres ¢ independientes, tienen pleno poder para de-
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clarar la guerra, hacer la paz, concertar alianzas, organizar su comercio, y realizar

todos aquellos actos y providencias a que tienen derecho los estados indepen-

dientes’”.'*?

Un paso muy importante se habia dado con la Declaracién de Independencia.
Se anulaban los nexos que unfan a las colonias con la corona inglesa y se consti-
tuian nuevos Estados libres e independientes. Sin embargo, surgia un proble-
ma, que consistia en que estos Estados eran también independientes entre si.
Su fuerza se veria disminuida en su enfrentamiento contra Inglaterra y no pare-
cia realizarse el proyecto de establecer una unién de Estados. Los delegados de
las antiguas colonias celebraron un acuerdo con el nombre de “* Articulos de Con-
federacién y Perpetua Unidn entre los Estados’’. La elaboracién del plan de la
confederacién, por parte del Congreso, se demoré hasta el dia 15 de noviembre
de 1777 en que el Congreso sancioné dichos articulos y los envié a cada uno
de los Estados para su ratificacién. Todos los Estados lo ratificaron en el plazo
de un afio, salvo Maryland, que lo hizo hasta 1781.

Dicho documento es muy importante en la formacién y constitucion del Estado
Federal y, por lo mismo, haremos la transcripcién de algunos de sus articulos.
Notemos como algunas ideas que nuestra Constitucién actual contempla con
relacién a la federacién y los Estados, pudo haber sido copiada incluso literal-
mente de este texto.

&) Articulos de Confederacién y Perpetua Unién entre los Estados.

1) Esta Confederacién se denominara Estados Unidos de América.

2) Cada estado conserva su soberania, libertad ¢ independencia, y toda jurisdiccién;
facultades y derechos que por la presente Confederacién no se hubieren delegado
expresamente al Congreso de los Estados Unidos.

5) Para Iz més conveniente administracién de los intereses generales de los Estados
Unidos, s nombrardn delegados anualmente de la manera que disponga 1a legisla-
tura de czda Estado, y dichos delegados se reunirdn en congreso el primer lunes
de noviemmbre de cada ano, reservandose los Estados la facultad de remover a todos
o algunos de sus delegados en cualquier periodo durante el mismo aiio, y sustituir-
los con otros por el tiempo que faltare.... En las determinaciones del Congreso cada
Estado terxdrd un voto... La libertad de la discusién no podrad ser objeto de juicio
o investigzcién en ningin Tribunal o lugar fuera del Congreso; sus miembros serdn
protegidos en sus personas; no podrin ser arrestados ni en su viaje con motivo de
las sestones, ni micntras éstas duren, salvo por traicién, delito grave del orden co-
min o alceracidn de la paz piablica.

*Carlos Sanchez Yiamonte, Enciclopedia Juridica Omeba, Argentina, Bibliogrifica Omeba, 1979, tomo VI, p. 627.
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6) Los Estados en particular no podrdn sin ¢l consentimiento del Congreso General
enviar ni recibir embajadas, celebrar ninguna conferencia, convenio, alianza o tra-
tado con ningun rey, principc o Estado. Las personas que desempefien empleos lu-
crativos o concejibles, sea de los Estados Unidos o de algin Estado en particular,
no podran aceptar presentes, emoluciones, empleos ni titulos extranjeros. Ni el Con-
greso de los Estados Unidos, ni ningitin Estado en particular, podra conferir titulos
de nobleza. Dos 0 mds Estados no podrén celebrar ningtn tratado, confederacién
o alianza sin el consentimiento del Congreso de los Estados Unidos, quien en caso
de darlo debera especificar distintamente su objeto y la duracién del tratado.

Los Estados no podrin establecer impuestos o derechos que quebranten las estipu-
laciones de los tratados celebrados por el Congreso de los Estados Unidos con algin
rey, principe o Estado, a consecuencia de los tratados ya propuestos por ¢l Congre-
so a las cortes de Francia y Espafa.

Ningin Estado podra sin el consentimiento de los Estados Unidos, empefiarse en
una guerra, salvo el caso de hallarse de hecho invadido por enemigos, o de que hu-
biere recibido noticia cierta de que alguna nacién de indios hava resuelto invadir
su territorio y el peligro sea tan inminente que no dé lugar a que se consulte al Con-
greso.

9) Sélo el Congreso de los Estados Unidos tendra facultad: para declarar la guerra
o hacer la paz, salvo en los casos previstos en el articulo 6; enviar y recibir embaja-
dores; celebrar tratados y alianzas, no debiendo contener los tratados de comercio
ninguna cldusula que impida, a las legislaturas de los Estados en particular, impo-
ner a los extranjeros derechos o contribuciones iguales a los que tengan que reportar
sus ciudadanos, ni que prohiba la exportacién o importacién de ninguna clase de
géneros o mercancias; expedir reglas para determinar cudles son las capturas de mar
y ticrra que deben tenerse por legales, y la manera de repartir las presas hechas por
¢l ejército y la marina de los Estados Unidos; expedir patentes de corso v represalias
en tiempos de paz; establecer tribunales de justicia para juzgar los casos de pirateria
y delitos graves cometidos en alta mar, y para conocer y resolver en apelacién de
todos los casos de capturas, no pudiende ningiin miembro del Congreso ser nom-
brado magistrado de alguno de estos tribunales.

El Congreso de los Estados Unidos juzgara en tnica instancia, de todas las disputas
y diferencias suscitadas o que pudieren suscitarse en lo sucesivo entre dos o més
Estados sobre limites, jurisdiccién o cualquiera otra materia.

El Congreso de los Estados Unidos tendri ademas jurisdiccién y facultad exclusiva:
para fijar la liga y valor de la moneda que se acufie por disposicién suya o de los
respectivos Estados; fijar el tipo de las pesas y medidas en todos los Estados Unidos;
reglamentar ¢l comercio... establecer y reglamentar oficinas de correos de un Esta-
do a otro en toda la extensién de los Estados Unidos, imponiendo sobre las cartas
¢ impresos que circulen por ellos un derecho de franqueo que baste a erogar los gas-
tos de esas oficinas; nombrar a todos los oficiales de las fuerzas de tierra que estén
al servicio de los Estados Unidos con excepcidn de los oficiales de los regimientos;
nombrar igualmente a los de las fuerzas navales y proveer todos los empleos milita-
res del servicio de los Estados Unidos; fijar reglas para el gobierno y organizacién
de las fuerzas del mar y derra, y dirigir todas sus operaciones.

13) Los Estados sostendrin todas las disposiciones que diere el Congreso de los Es-
tados Unidos sobre asuntos que en virtud de esta confederacion le estan sometidos.
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Cada Estado observari inviolablemente estos articulos, y la unién sera perpetuu:
no podra hacerse ninguna modificacién cn ellos a menos de que sea con el consenti-
miento del Congreso de los Estados Unidos y la ratificacién de la legislatura de cada
Estado.'®

Si leemnos con atencién estos articulos podremos observar que se va perfilando
de manera clara cuiles son las competencias de la federacién y cuales las de las
entidades federativas. Algunas de esas competencias son las mismas que se con-
templan para nuestra federacién en la Constitucién de 1917.

El defecto de los articulos anteriores es que no suministraba los medios adecua-
dos para hacerlos efectivos. El gobierno general carecia de los recursos suficientes
para poder imponer sus decisiones. A mediados de los afios ochenta, la situa-
cién era insostenible, ante el fracaso en que se habfa convertido la Confedera-
cién. Se llegd incluso a pensar en la implantacién de una monarquia, tratando
el presidente del Congreso, que el principe Enrique de Prusia aceptara el trono
de Norteamérica.

Con relacién a esta situacién Benjamin Harrison, explicaba:

*“...El Congreso llegé a ser el hazmerreir del pais y los mejores hombres evitaban
entrar en él. Habia contraido deudas para sostener la guerra, y como los Estados
descuidaban o rehusaban pagar sus cuotas, se protestaron documentos contra el Con-
greso, y éste quedd desconceptuado porque no tenia facultades para imponer y co-
brar contribuciones. Habia celebrado tratados de comercio con naciones extranje-
ras, y los Estados se negaron a aceptar en sus puertos los privilegios garantizados
por los tratados. El Congreso era la burla y el blanco de los celos y del escarnio.
Se pedian grandes cosas a hombres que no podian hacer nada... de esto y de mu-
chas otras cosas semejantes, vino la conviccién en el animo de nuestros estadistas
de que erz necesaria una unién mas perfecta; de que debiamos tener un gobierno
nacional z! cual se le confiaran todos los poderes generales, especialmente los que
afectaban nuestras relaciones con las naciones extranjeras y las relaciones de los Es-
tados unas con otros, e incluyendo los que fueran necesarios para la defensa general
LARE

y el bien piblico’.

La Constitucién de los Estados Unidos fue formada por una convencién que
se reunid en Filadelfia el 14 de mayo de 1787, y acabé sus labores el 17 de sep-
tiembre de es= mismo afio. Dicha convencién estuvo integrada por los hombres
mas eminentes de los diferentes Estados. No tardé mucho en que se marcaran
dos tendencias opuestas entre los Estados grandes y los Estados pequefios. Los
Estados grandes propusieron el Plan de Virginia en donde se proponia la crea-

*'bidem, p. 628-6:310,
"“Ibidem, p. 633.
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cién de un Poder Nacional con sus tres ramas cldsicas, en donde el Legislativo
estaria dividido en dos Camaras, destgnando sus miembros proporcionalmente
a la poblacidén y con la facultad de legislar en todo lo que quedara fuera de la
competencia de los Estados. Los Estados pequefios, por su parte, propusieron
¢l Plan de New Jersey, donde se adoptaba el sistema de la Camara Unica, con
representacidon igual para todos los Estados, estableciendo la coaccién armada
para imponer el Derecho Federal. Instituia la supremacia del Derecho Federal
expedido de acuerdo a la Constitucién. asi como la nulidad de las leyes estatales
que se le opusieran. Los Estados pequefios no estaban de acuerdo con el Plan
de Virginia, va que la representacién proporcional dejaria a los Estados con menor
poblacidn, en desventaja numérica con relacidn a los més poblados. Por su par-
te, los Estados grandes rechazaban el Plan de New Jersey, ya que al contar con
igual voto los Estados, el mayor nimero de los Estados pequefios definirfan el
destino de los Estados grandes, que se encontraban en minorfa. Fue as{ como
se llegd a una solucién intermedia que satisfacfa a ambas tendencias. Se dispuso
que habria dos Cdmaras. La Cdmara de Representantes, estarfa integrada por
un sisterna de representacién proporcional. Dicha Céamara se encargaria de la
cuestién tributaria. En el Senado, todos los Estados tendrian igual nimero de
votos. Fue asi como nacié un bicamarismo que se identificarfa con el sistema
federal, ya que, por una parte, la Camara de Representantes representaba al
pueblo, mientras que la Cdmara de Senadores representaria a las entidades fe-
derativas. Tena Ramirez afirma que fue asf:

**Cémo la Asamblea de Filadelfia, con sentido préctico e intuicidén politica, salvd
la pugna entre lo regional y lo nacional. La novedad del sistema consistié en que
un gobiernio nacional, ejercido directamente sobre los stibditos y no por mediacién
de los Estados, desplazaba, dentro de su propia esfera limitada, a la autoridad de
éstos; pero al mismo tiempo los Estados conservaban su gobierno propio y directo
en todo lo no otorgado al gobierno nacional por la Constitucién, la cual de esta suer-

te sefiorezaba y unificaba a las dos érdenes’.'™

Apunta el Dr. Sdnchez Viamonte que:

“‘Por primera vez en la historia de la humanidad se estructuraba una reptblica de-
mocritica, sobre la base de la soberania popular v de los derechos del hombre, de
acuerdo con los siguientes principios:

a) Una Constitucién escrita o ley fundarmental creadora del orden juridico vy del sis-
tema de gebierno; b) Un gobierno formado por tres poderes, con cardcter de pode-
res constizuidos, respecto del poder constituyente y subordinados en su funciona-
miento a kas preceptos constitucionales; ¢} La soberanfa popular como fuente de todo

poder; d} La igualdad ante la ley; e) Los derechos politicos para todos los ciudada-

I"I'Fclipc Tena Ramirez, Derccho Constitucional Mexicans, México, Ed. Porria, 1980, p. 107,
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nos; f) Los derechos del hombre relativos a la libertad para todos los habitantes;
g) Divisién ¢ interdependencia de los poderes del gobierno; h) Gobierno representa-
tivo por eleccién popular directa o indirecta en sus tres poderes; i) Periodicidad en
el ejercicio de las funciones politicas; j) Responsabilidad de todos los funcionarios
publicos; k) Publicidad de los actos; 1) Independencia del Poder Judicial como po-
der piblico; 1) Atribucién del Poder Judicial de declarar la inconstitucionalidad de
leyes y decretos; m) Limitacién de las facultades de todos los funcionarios; n) Go-
bierno de la ley y no ¢l de los hombres encargados de cumplirla o de hacerla cum-
plir’”, 1%

Finalmente, se aprobdé la Constitucién de los Estados Unidos de América el 17
de septiembre de 1787. Dicha Constitucién contribuyé de manera importante
a definir el sistema federal que ya habia comenzado a formarse. Apuntaremos
algunos de los articulos que a nuestro juicio mis influenciaron, posteriormente,
en nuestro sistema federal.

¢) Constitucién de los Estados Unidos de América.

Articulo Primero...

Seccién Primera: ‘‘Todos los Poderes Legislativos otorgados por esta Constitucién
residirdn en un Congreso de los Estados Unidos, compuestos de un Senado y de
una Cimara de Representantes.

La Cémara de Representantes se compondra de miembros elegidos cada dos afios
por el pueblo de los varios Estados. Tanto el ntimero de representantes como la cuan-
tia de las contribuciones directas, se prorratearin entre los diversos Estados que in-
tegren esta unidn, en relacién al nimero respectivo de sus habitantes...

Seccién Tercera: El Senado de los Estados Unidos se compondri de dos senadores
por cada Estado, clegidos por sus respectivas legislaturas por un término de seis afos;
y cada senador tendra un voto.

Seccién Quinta: Cada Camara serd Tribunal competente para juzgar las eleccio-
nes, los resultados de las mismas y las calificaciones de sus propios miembros; y la
mayoria de cada una de ellas constituird el quérum para deliberar.

Seccién Sexta: Los senadores y representantes recibirdn por sus servicios, una re-
muneracién determinada por ley y pagadera por el Tesoro de los Estados Unidos.
Durante <! periodo de sesiones de sus respectivas cimaras, asi como mientras se di-
rijan a las mismas, o de ellas regresen, no podrén ser arrestados, excepto en casos
de traiciér, delito grave y alteracion de la paz. Tampoco se les podri pedir cuenta
en otro sitzo por discursos o debate sostenido en ¢l seno de sus respectivas camaras.

Seccidén Crotava: El Congreso tendrd facultades: para imponer o recaudar impues-
tos, contrtbuciones, derechos y consumos, para pagar las deudas y proveer en la
defensa commin y al bienestar general de los Estados Unidos; pero por todos los de-

“Encicdopedia Juriztica Omeba, ob. cit. pigs. 633-634.
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rechos, impuestos y consumos serdn uniformes en todos los Estados; para contraer
empréstitos a cargo del crédito de los Estados Unidos; para regular el comercio con
naciones extranjeras, asi como entre los Estados, y con las tribus indias; para acu-
far moneda, regular el valor de ésta y el de la moneda extranjera, y fijar patrones
de pesas y medidas; para establecer oficinas y servicios de correos; para establecer
tribunales inferiores al tribunal superior; para declarar la guerra, conceder patentes
de corso y represalia, y establecer reglas con relacidn a capturas en mar y tierra;
para dictar las leyes que fueren necesarias y convenientes, para poner en prictica
las antedichas facultades, asi como las demas que esta Constitucidn confia al gobier-
no de los Estados Unidos, o a cualquiera de sus dependencias o funcionarios.

Seccidén Décirma: Ningin Estado podri celebrar tratados, alianzas o confederacio-
nes; conceder patentes de corso y de represalia; acufiar moneda; emitir billetes de
crédito; autorizar el pago de deudas en otras monedas que no sean las de oro y pla-
ta; aprobar ley de muerte civil alguna, o ley de efecto retroactivo, o ley que desvir-
tde la obligacién de los contratos, o conceder titulos de nobleza.

Articulo Segundo...

Seccidén Primera: Se confiara el Poder Ejecutivo al Presidente de los Estados Unidos
de América. Este ejercerd sus funciones por un término de cuatro afos, y se elegira,
junto con el vicepresidente, que también desempeiiard su cargo por ¢l mismo térmi-
no, de la siguiente manera:...

Seccidon Segunda: El presidente serd el jefe supremo del Ejército y la Armada de
los Estados Unidos, asi como de la milicia de los diversos Estados, cuando ésta esté
al servicio activo de los Estados Unidos;... con el consejo y consentimiento del Se-
nado, tendri poder para celebrar tratados, siempre que estén conformes con ello,
dos terceras partes de los senadores; y también con el consejo y consentimiento del
Senado para nombrar embajadores, ministros piblicos y cénsules, los magistrados
del Tribunzal Supremo, asi como todos los dernés funcionarios de los Estados Uni-
dos, cuyos nombramientos no se especifiquen en esta Constitucidn, y cuyos cargos
fueren crezdos por ley...

Seccién Tercera: El presidente informara periédicamente al Congreso sobre el esta-
do de la unidn, y recomendara a su consideracién aquellas medidas. que él estime
necesarias ¥ convenientes; podrid en ocasiones extraordinarias, convocar a ambas
Cémaras, o a cualquiera de ellas separadamente.

Articulo Tercero...
Seccién Primera: El Poder Judicial de los Estados Unidos se confiard a un Tribunal

Supremo, v a aquellos tribunales inferiores que el Congreso creare y estableciere
en lo sucesivo...

Articulo Cruinto.-El Congreso podrd proponer enmiendas a esta Constitucién, siempre
que las dos zerceras partes de ambas cdmaras lo juzguen necesario, o a peticién de
las legislazuras de las dos terceras partes de los Estados; citardn a una convencién
para proponer enmiendas, las cuales, en cualquiera de los dos casos, serdan validas
para todos los fines y propdsitos.

Articulo Siexro.-Esta Constitucién, las leyes de los Estados Unidos que en virtud de
ella se premaulgaren, y todos los tratados hechos, o que se hicieren bajo la autoridad
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de los Estados Unidos, serdn la suprema ley del pais. Los jueces de cada Estado,
estardn obligados a observarla, aun cuando hubiere alguna disposicién contraria en
Ia Constitucién o en el Cédigo de los Estados.'”’

Con lo aqui mencionado, se justifica plenamente la afirmacién hecha en el sen-
tido de que el sistema federal moderno se originé en los Estados Unidos de Nor-
teamérica. Es evidente la influencia que dicho sistema norteamericano ejercié
desde sus primeros afios en nuestros politicos e intelectuales mexicanos de prin-
cipios de siglo. Los primeros afios de nuestra vida independiente se debatieron
entre un sistema centralista y uno federalista. Nuestro sistema federal, clara-
mente inspirado en el sistema norteamericano, no fue una imitacién extralégi-
ca, sino que respondié a necesidades muy concretas, ya que muchos Estados
de la nacién amenazaban con separarse de no adoptarse el sistema federal.

En México, desde sus inicios, la idea del federalismo ha estado fuertemente li-
gada a la de descentralizacién. La Federacién pretendié reconocer el poder que
existia en cada regién diversa de nuestro pais y propiciar la unidad dentro de
la diversidad. Se pensd que habia que descongestionar el poder central y procu-
rar que se fortaleciera el poder de la periferia.

“bidem, pigs. 633-644.
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6.3 Confederacion y Estado Federal

En este inciso estudiaremos las diferencias y semejanzas que existen entre la Con-
federacién y el Estado Federal, por ser ambas formas de organizacién del Esta-
do similares, contribuyendo su estudio a una mejor comprensién del federalismo.

a) Gonfederacién

‘‘La Confederacidn, ¢s una vinculacién entre Estados, creada por un pacto interna-
cional, con intencién de perpetuidad, que da lugar a un poder que se ejerce sobre

los Estados miembros y no, de modo inmediato, sobre los individuos™’.'%®

Un objetivo comiin a toda Confederacién ha sido el de la seguridad tanto inte-
rior como exterior.

Garcia Pelayo afirma que:

““La Confederacién tiene histéricamente un caricter fluyente entre la mera alianza
o liga y el Estado Federal, y viene a ser uno de esos territorios en el que se vinculan
dos ramas del derecho, que en este caso son el derecho internacional y el derecho
politico, y precisamente por ello, tanto la Confederacién como el Estado Federal
pueden aparecer como especies en un concepto superior, que es el de federacién.
La Confederacién pertenece, sin embargo, fundamentalmente al Dereche Interna-
cional, dado que carece de poder inmediato sobre los ciudadanos de cada Estado,
y que en caso de duda prevalece la competencia y el derecho del estado parti-

cular’ s 154

Continta diciendo que la Confederacién se organiza con arreglo al siguiente
esquema.: o
a)*‘Los fimes de la Confederacién son la garantia de la seguridad interna-y externa, -

fines a los; -que pueden afiadirse otros de naturaleza general o-particular. Pero en
todos los.«:asos se excluye el'ius belli entre los miembros y —salvo casos particulares

""Manuel Garefa-Hidlayo, Derecho Constitucional Comparado, Espaita, Alianza Editorial, 1984, p. 209.
"Ibidem, p. 212.
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especificos— contra terceros sin intervencidon de la Confederacién. Estos y otros po-
sibles compromisos derivados del tratado, condicionan la estructura y actividad cons-
titucional de cada Estado miembro; b) El drgano fundamental de la Confederacién
es un Congreso o Dieta compuesto de mandatarios designados por los érganos com-
petentes de cada Estado participante. Estos enviados estin sujctos a mandato impe-
rativo, es decir, a instrucciones recibidas de sus gobiernos, quienes pueden desti-
tuirlos de su investidura... Las competencias del Congreso o Dieta son las necesarias
para el desarrollo de los fines confederales, pero rigurosamente enumeradas, pu-
diendo ser modificadas tan sélo por la via de tratado y requiriendo, por consiguien-
te, la unanimidad... Las decisiones de la Confederacién no obligan directamente
a los individuos, sino a los Estados, de manera que para convertirse en derecho vili-
do para los ciudadanos se precisa su transformacién en normas juridicas particula-
res de cada Estado miembro...c) Finalmente, caracterizan a la Confederacién fren-
te a la simple liga, sociedad o alianza, dos instituciones quec tienen de comin el
constituir una sustitucién de las funciones o deberes de cada Estado por parte de
la Confederacién. Tales instituciones son: 1) La ejecucién federal o derecho de la
Confederacién a ejecutar por si misma, incluso por via de la violencia, los acuerdos
confederales que por su fondo y su forma obliguen a los Estados participantes; 2)
La intervencién federal, también incluso por la fuerza, cuando en el orden interno
de cada Estado se han producido situaciones que contradicen la esencia o los fines
de la Confederacién, intervencién que deriva del hecho mismo de que uno de los

objetivas confederales es la seguridad interna de cada uno de sus miembros™’.'®

Con relacién al mismo termna, Tena Ramirez afirma que:

‘‘en la Confederacién los Estados que la integran conservan su soberania interior
y exterior, de suerte que las decisiones adoptadas por los érganos de la Confedera-
cién no obligan directamente a los sibditos de los Estados, sino que previamente
deben ser aceptadas y hechas suyas por el gobierno de cada Estado Confederado,
imprimiéndoles asi, la autoridad de su soberania’”.'s!

b) Estado Federal

Comenta Garcia-Pelayo que el Estado Federal puede surgir como el resultado
de una vinculacién politica-juridica de Estados que hasta ese entonces eran in-
dependientes, como es el caso de los Estados Unidos y de Suiza, o como el re-
sultado de urza nueva estructura constitucional de un Estado que hasta entonces
era unitario, como ¢s el caso de México, y la mayoria de los paises latinoameri-
canos.

El Estado Federal puede responder a varias necesidades. Entre clla's‘rseﬁ‘ala a
las siguientes: o

"Ibidem, pags. 21:2-214,

""Tena Ramirez, alt. cit. p. 115.

206



Democracia y Municipio en México

a) Hace posible la organizacién politica racional de grandes espacios bajo el su-
puesto de relaciones de igualdad entre las partes integrantes. En un pais tan
grande como lo es México, el sistema federal responde a la necesidad aqui
mencionada de establecer una organizacién politica racional entre los diver-
sos Estados Miembros.

b) También resulta el sistema adecuado para establecer un gobierno firme que
tienda a la integracién de unidades auténomas en una unidad superior.

*‘En este aspecto, la organizacién federal es particularmente adecuada para salva-
guardar la existencia de naciones culturales en ¢l marco de una organizacién estatal
o nacién politica, pues, aqui, cada nacidn cultural posee, simultinecamente a su pa-
trimonio histérico, un cierto grado de organizacién politica, a través de la cual pue-
de salvaguardar su propia existencia nacional’’.!s?

¢) También responde a un principio de organizacién estatal que tenga como
objeto la maxima autonomia de sus unidades componentes, ya sea por cues-
tiones técnicas (que asi funcione mejor la organizacién), sea por cuestiones
valorativas. El federalismo puede manifestarse como una acentuacién del prin-
cipio de divisién de poderes destinada a garantizar la libertad.

El Estado Federal responde a una divisién del poder politico, no sélo desde el
punto de vista funcional, sino desde el punto de vista territorial en donde existe
un solo poder para determinadas materias y una pluralidad de poderes para otras.

Asf como Garcia-Pelayo habla de las finalidades a que debe de responder el Es-
tado Federal, también habla de los supuestos que deben existir para que éste
se constituya.

Entre los mds importantes estan los factores geogréficos, tales como serfan la
continuidad espacial entre diferentes regiones o unidades territoriales, creando
asi un sentimiento de cooperacién que se ira fortaleciendo con el perfecciona-
miento de las comunicaciones. Otro supuesto importante en los inicios de un
Estado Federal es la inseguridad militar y, por lo mismo, la necesidad de defen-
sa comun que surge entre las diferentes regiones. Resulta mas importante la
defensa frente al exterior que los antagonismos regionales existentes. Otro fac-
tor cohesivo es el factor econémico. Esto quiere decir que puede traer ventajas
econémicas, va sea el mantenerse unidos, o el de propiciar la unidad. Habla
también de la homogeneidad de la estructura social y de los modos de vida a
clla adheridos. Dicha homogeneidad no debe existir sélo en las instituciones po-

" CGarcia Pelayo, ob. cit, P, 217,
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lfticas, sino muy principalmente en las instituciones juridicas. Si no la existe
en un principio, es muy importante que se constituya a lo largo de la formacién
del Estado Federal, ya que de no ser asf, puede ser un factor importante del
fracaso del mismo.

““De aqui que las Constituciones Federales se ocupen no sélo de fijar esta homo-
geneidad, sino también de garantizarla, estableciendo que los Estados Miem-
bros han de tener determinada forma de gobierno, de cuya existencia, en caso
necesario, se hace responsable la Federacién’’.'®

Asf como se han mencionado los factores homogeneizadores, menciona Garcia-
Pelayo que también son importantes los factores particularizadores.

Habla de la existencia previa de partes como unidades politicas independientes,
ya sea como Estados, o como Colonias. Esta existencia puede ser inmediata a
la formacién del Estado Federal, cuando éste ha surgido de la Unién de Esta-
dos, que hasta entonces habian permanecido independientes, o puede ser un
recuerdo histérico, cuando el Estado se ha formado por la desintegracién de un
Estado Unitario.

Como se puede observar, el Estado Federal es la combinacién y SlnteSlS de am-
bas tendencias, la de la unidad y la de la dlver31dad

"bidem, p. 219.
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6.4 Teorias ;obr_‘e‘ld Naturalgzq Jun’dica’ del Estado Federal

Existen varias teorfas que se refieren ala naturaleza juridica del Estado Fede-
ral. Sélo haremos referencia a las que consideramos més importantes.

a) Teoria de la Doble Soberania.

Surge en Norteamérica con las discusiones en torno a la Constitucién de 1787.
Se populariza en Europa por Tocqueville, y es construida en Alemania por Weitz
y sus discipulos y se convierte en teoria dominante hacia fines del segundo ter-
cio del siglo XIX. Dicha doctrina, responde a la concepcién del Estado Federal,
como una situacién hibrida, entre el Estado Unitario y la Confederacién y se
encuentra expresada por primera vez en ‘‘El Federalista’’.

Dicha teoria sostenia que dentro de la esfera de su competencia, la Federacién
es soberana, del mismo modo que son soberanos los Estados en todas aquellas
competencias que no hayan transferido a la Federacién.

Se habla, por tanto, de una coexistencia de dos poderes iguales y coordinados.

Es con Jorge Weitz con quien-la doctrina adquieré una construccién juridica

rigurosa.

Weitz sostiene que los dos elementos integrantes del Estado Federal, la Federa-
cién y los Estados Miembros, son auténticos Estados, pues lo que caracteriza
a un Estado es, por una parte, ser una unién permanente para-el cumplimiento
de las tareas vitales, y por la otra, constituir a un ser independiente, ‘‘excluyen-
do a cualquier poder que le resulte extrano’’ . Ambas condiciones se dan tanto
en la I'ederacién como en los Estados Miembros donde cada quien tiene su pro-
pia esfera exclusiva. La soberania no pertenece inicamente a los Estados miem-
bros —como en la Confederacién—, ni Ginicamente al Estado Central, sino que
ambos son soberanos en su propia esfera.'®!

" iibidem, p. 221,
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Weitz opina que no existe Estado Federal, méis que cuando la soberania no per-
tenece ni a uno ni otro, sino a ambos; tanto al Estado conjunto o Poder Central
y al Estado particular; cada uno en su esfera, y ambos actuando de modo inme-
diato sobre los ciudadanos.

b) Teoria que niega la realidad juridica del Estado Federal.

Parte de la idea de que la soberania es tinica e indivisible y por lo mismo se
sostiene que, o radica en el Poder Central, o radica en los Estados Miembros.
Si radicara en el Poder Central, nos encontrariamos frente a un Estado unita-
rio, si radicara en los Estados Miembros estariamos hablando de una Confede-
racién. Sostiene esta posicién, que el tnico Estado posible es el Estado Unita-
rio. Por ello concluye que sélo existen Estados y Confederaciones. Concluyendo,
niega la existencia del Estado Federal.

¢) Teoria que afirma como Gnico Estado al Estado Federal.

Lsta teorfa parte también de la idea de que la soberania es esencial al Estado
y significa poder supremo e ilimitado. En la Federacion, los Estados han renun-
ciado a su soberania a favor del Poder Central, pero de manera que reciben
el ejercicio de algunos derechos soberanos. El Poder Central limita el ejercicio
legal de su soberania a favor de los Estados Miembros, mientras que en una
Confederacién son los Estados los que la limitan en favor del Poder Central.
Concluye dicha posicién que el Estado Federal, desde el punto de vista de la
soberania, no se distingue esencialmente del Estado Unitario; méas bien es un
Estado Unitario pero organizado federalmente. En esta misma teoria existen
quienes no se atreven a quitarle la categoria de Estado a los Estados Miembros
y quienes si lo hacen, como Herman Heller quien afirma que el Estado es una
unidad de decisién soberana sobre un determinado territorio.

‘‘En el Estado Federal sélo el conjunto de éste tiene facultad de decisién universal,
mientras que el Estado Miembro carece de decisién en tltima instancia; no tiene
autonomia constitucional, ya que la estructura de su constitucién esti condiciona-
da; no tiene decisién dltima en la legislacién, pues predomina el derecho federal;
su administracién estd sometida a fiscalizacién e inspeccidn y su jurisdiccién no es
plena y estd en determinados puntos sujeta a la Federal; y, en fin, en caso de conflic-

to entre los miembros y la Federacién, decide ésta de modo autoritario’’.'®®

Continta diciendo Heller que no existe ningiin criterio juridico para poder distin-
guir al Estado Miembro de una provincia y que hay que reservar el nombre de Esta-
do exclusivamente para la unidad de decisién universal, ya que es ‘‘insostenible te6-

"Ibidem, p. 224.
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ricamente designar con la misma palabra a dos conceptos tan fundamentalmente

diferentes por su naturaleza juridica como lo son la unidad de decisién universal

y la particular’’.'%

d) Teoria que afirma que la Federacién es el nico Estado soberano, pero
que no niega a los miembros el caricter de Estado.

En el Estado Federal, si bien la soberania compete a la Federacién, los miem-
bros conservan su calidad de Estados, en cuanto que fuera de la esfera de subor-
dinacién a la Federacién, también poseen ciertos derechos a titulo propio, en
tanto que son Estados. El Estado Miembro tiene por tanto dos dimensiones:
resulta dominador cuando es visto desde abajo por los sibditos, y es dominado
si es visto desde arriba por la Federacién. Jellinek desarrolla una posicién inte-
resante afirmando que:

‘“Hay Estados soberanos y no soberanos, pues lo que caracteriza a2 un Estado, no
es la soberania, sino el poder originario de mandar, es decir que este poder no sea
derivado. En consecuencia, la situacidn en el Estado Federal es éstz: en la medida
en que prevalezca la soberania de la Federacién, pierden los Estados Miembros su
caracter de Estados v desaparecen las diferencias que los separan entre sf, razén por
la cual hay un territorio y una poblacién federales; pero en tanto que los Estados
Miembros obran dentro de la propia esfera que se han reservado originariamente,
y solamente dentro de ella, conservan su carécter de Estado’’.'"’

e) Teoria de las ires Entidades Estatales.

Para Haenel, el Estado es una unidad autdrquica, plena, independiente y sobe-
rana de una nacién, como forma superior de la sociedad dotada de poder su-
premo. Seifiala que ni en la Federacién (como conjunto de Estados) ni en los
Estados Miembros, ni tampoco en la dualidad de ambos considerados auténo-
mamente, pueden encontrarse tales notas. Es necesario introducir un tercer tér-
mino en el que se revelen los rasgos que caracterizan al Estado. De esta mane-
ra, el Estado Federal consiste en la totalidad, es decir en la sintesis organica de
la Federacién y de los miembros.

De mayor claridad resulta la doctrina de los tres érdenes de Kelsen.
La Federacidn y los Estados Miembros no estan en relacién de supra y subordina-
cién, sino de coordinacién. No considera como soberanos a ninguno de estos térmi-

nos; ambaos estdn sometidos a un tercero, al que corresponde la nota de soberano,

El orden juridico de los Estados Miembros y el orden juridico de la Confedera-
cién son Ordencs parciales, pucs sus competencias no se extienden mas que a

“*Ibidem, P. 225.

" Loc. cit.
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determinadas materias. Ambos estdn sometidos a un orden conjunto del que
reciben sus competencias y que en virtud de poseer la competencia de las com-
petencia$, es el soberano.

Para Kelsen esta triplicidad de érdenes ha sido desconocida, porque en las ma-
nifestaciones positivas del Estado Federal, se ha dado una especie de unién per-
sonal entre los 6rganos de la Federacién y los del orden juridico total.

El Estado Federal tiene a su juicio la siguiente estructura: 1) Una constitucién
conjunta, que siendo la Gnica soberana comprende tanto la Constitucién Fede-
ral como los principios de las Constituciones de los Estados Miembros; 2) El
orden juridico federal, constituido por las normas juridicas que caen dentro de
su orden; 3) El de cada Estado Miembro, formado por las constituciones de cada
Estado Miembro.'%®

) Teoria que concibe al Estado Federal como forma avanzada de des-
centralizacién.

Kelsen es el exponente mds importante de esta teoria y concibe al Estado Fede-
ral como un grado avanzado de descentralizacién, y dice que sélo se distingue
de otros tipos de Estado por diferencias cuantitativas. La descentralizacién y
la centralizacién son conceptos ideales que no se dan puros en la realidad. Kel-
sen no habla de unitarismo o federalismo, sino de centralizacién o descentrali-
zacién. Ya hemos dicho que Kelsen parte de la base de que el Estado es un or-
den juridico. El poder del Estado es ]la validez y la eficacia de ese orden. La
centralizacién y la descentralizacién que generalmente son consideradas como
formas de organizacién estatal, referidas a la divisién territorial, se debe de en-
tender como dos tipos de ordenamientos juridicos. En el sistema Kelseniano,
la concepcién de un orden juridico centralizado implica que todas las normas
de este orden tienen validez en la totalidad del territorio sobre el cual el mismo
orden se extiende; todas sus normas tienen la misma esfera territorial de vali-
dez. Las normas centrales son las que son vilidas para todo el territorio y las
locales son vilidas s6lo en una porcién de aquél. El Estado es descentralizado
cuando el orden juridico nacional tiene tanto normas centrales como locales.
La centraliza<ién o descentralizacién puedc alcanzar distintos grados segiin la
importancia de que tenga unas u otras normas. ‘‘La centralizacién es total si
todas las normas son vélidas para la totalidad del territorio; y la descentraliza-
cién es total cuando todas las normas Gnicamente son validas para partes distin-
tas del territorio’’.!%9

""Thidem, pags. 225-229.

"Segundo V. Linares, Enciclopedia Juridica Omeba, Argentina, Bibliogrifica Omeba, 1979, p. 101 tomo Xil.
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6.5 Naturalezaﬂ;]urz'dica del Estado Federal Mexicaﬁo

a) Ideas Sobre el Estado Federal en General.

Dice Carpizo que, en general, un Estado Federal es similar a un Estado Cen-
tral. En ambos, la unidad es la Constitucién pero la estructura de dicha ley es
diferente. En el sistema federal, 1a norma suprema crea dos érdenes subordina-
dos a ella ¥y que entre si estdn coordinados. Esos dos 6rdenes son el Federal y
el de las Entidades Federativas. Ninguno de ellos puede contravenir las disposi-
ciones de la ley creadora que les otorga sus respectivas competencias. T.a Cons-
titucién crea a la Federacién y a las entidades federativas, y también les circuns-
cribe su area de competencia. Las entidades federativas se pueden dar su propia
constitucién para organizar su régimen interior, pero en ningin caso pueden
contravenir las disposiciones de la ley fundamental. Asimismo, poseen un mar-
gen de actuacién dentro del marco sefialado por la propia Constitucién Federal.
Las autoridades locales no se encuentran subordinadas a las de la Federacién.

Las facultades de las entidades federativas se encuentran generalmente asegu-
radas por el proceso de reforma a la Constitucién, que requiere de la interven-
cidén de las mismas. Se necesita de la voluntad de las entidades federativas, para
que se dé cualquier cambio en la Constitucién Federal. Carpizo sintetiza como
caracteristicas de un Estado Federal las siguientes:

1) ““Una Constitucién que crea dos 6rdenes delegados y subordinados, pero que
entre si estdn coordinados; el de la Federaciéon y el de las Entidades Federa-
tivas.

2) Las entidades federativas gozan de autonomia y se otorgan su propla ley fun-
damental para su régimen interior. ;

3) Los funcionarios de las entidades federatxvas no dependen delas autoridades
federales. s

4) Las entidades federativas deben poseer los recursos econdmicos necesarios
para satisfacer sus necesidades.
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5) Las entidades federativas intervienen en el proceso de Reforma Constitu-
cional’’.'7®

b) El Estado Federal Mexicano.

Su naturaleza Jurldlca se encuentra establecida en los articulos 40 y 41 de la
Constitucién General de la Nacién. El articulo 40 dice que:

*‘Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una repiblica representativa, de-
mocriética, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente
a su régimen interior; pero unidos en una federacién establecida segiin los princi-
pios de esta ley fundamental’’.

Por su parte el articulo 41 sostiene que:

**El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién, en los casos
de la competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo que toca a sus regimenes
interiores. en los términos respectivamente establecidos por la presente Constitu-
cién Federz1y las particulares de los Estados, las que en ningiin caso podran contra-
venir las estipulaciones del pacto federal’’. in

De estos dos articulos se desprende que la Constitucién crea dos érdenes de com-
petencia que son el Federal y el de las entidades federativas.

Por su parte el articulo 115 se refiere a la organizacién interna de los Estados
y dicta que: R

‘Los Estacdos adoptarin, para su régimen interior, la forma de’ gobxerno republica-
no, repressmtativo, popular, teniendo corno base de su division territorial y de su
organizactin politica y administrativa el municipio libre, conforme a las siguientes
bases’”.!™*

De esta manera, desde el punto de vista jurfdico, queda claro que nuestra Cons-
titucién establece dos 6rdenes: por un lado la Federacién y por el otro el de las
entidades federativas. A su vez, dentro de las entidades federativas existen los
Municipios que son considerados, de acuerdo con nuestra Constitucién, como
la base de su «ivisién territorial y de su organizacién politica y administrativa.
Existe plena identidad de decisiones politicas fundamentales entre la Federa-
cién y las entidades federativas. Importante es establecer que los dos érdenes

"Jorge Garpizo, Fedderalisino en Latinoamérica, México, Iristituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1973, p. 16.
"IConstitucion Polititca de los Estados Unidos Mexicanos, México, Ed. Porria, 1983, p. 385.

“"Ibidcm‘. P. 468,
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que establece la Constitucién implican una divisién de competencias entre la
Federacién y los Estados. Son los Estados los que, a la manera de los Estados
Unidos de Norteamérica, delegan una serie de facultades a la Federacién.

Concluye Carpizo, junto con la mayorfa de los tratadistas actuales, que la sobe-
rania es una v radica en el pueblo y que cuando se habla de la soberania de
las entidades federativas, se debe decir autonomia. Soberano es el poder que
no acepta otro superior, las entidades federativas, de alguna manera estdn con-
dicionadas a 1a Constituciéon Federal. L.a Nacién es la verdaderamente soberana.

““Mientrzs, desde el punto de vista juridico, soberania es poder supremo, ilimitado;
autonomiz implica un poder juridico limitado, se tiene una franja de actuacién libre
y al mism> tiempo, un campo que juridicamente no se debe traspasar. Las entida-
des federzzivas, son auténomas, pero estan limitadas por la Constitucién del Estado
Federal, embargo, en su esfera de competencia, pueden organizarse con liber-
tad, siemzre que respeten los lineamientos que les marca la ley fundamental’’.'™

¢) Divisidn de Competencias.

Lo mas impeartante de un sistema federal es precisamente la divisién de compe-
tencias. Se crean dos 6rdenes, dos dreas de competencia entre la Federacién y
las entidades federativas.

México siguis el sistema norteamericano para distribuir las competencias que
consiste en gue todo lo que no esté expresamente atribuido a la Federacidn, le
corresponde = los Estados miembros. Las facultades de la federacién tienen que
estar expresamente sefialadas en la Constitucién.

Carpizo enurmera una serie de principios que nuestra Constitucién utiliza para
distribuir las competencias y que son los siguientes: a) Facultades atribuidas a
la Federaciém; b) Facultades atribuidas a las entidades federativas; ¢) Faculta-
des prohibicdas a la Federacién; d) Facultades prohibidas a las entidades federa-
tivas; e) Facuiades coincidentes; f) Facultades coexistentes; g) Facultades de auxi-
lio; h) Faculiades que emanan de la jurisprudencia, ya sea reformando o
adicionandc ia anterior clasificacién.

Comentemos algunas de cllas:

a) Facultades atribuidas a la Federacién; éstas se establecen de dos maneras di-
versas. £m un caso estableciendo de manera expresa dichas facultades, en
el otro a mwravés de las prohibiciones a las entidades federativas.

" Jorge Carpize. Fstudios Constitucionales, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1980, p. 98.
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b) Facultades atribuidas a las entidades federativas; a pesar del principio de que
todo lo que no corresponde a la federacién, corresponde a los Estados, se
establecen una serie de facultades a favor de los Estados.

e) Facultades coincidentes: Son aquellas que tanto la Federacién como las enti-
dades federativas pueden realizar por disposicién constitucional.

Por dltimo, cabe hacer mencidén de que en México no existen las facultades con-
currentes y que son aquéllas que no estdn exclusivamente atribuidas a la Fede-
racion, ni prohibidas a los Estados, y cuando la primera no actda, pueden ha-
cerlo las entidades federativas. Sin embargo, si la Federacién legisla, la regulacién

local queda derogada.'™*

d) Igual Jerarquia de la Legislacién Federal y Local.

L.a jerarquia de la Legislacién Federal y Local responde a la propia estructura
juridica y a la concepcién que sobre el sistema federal se tenga. Carpizo afirma
que en nuestro sistema, esta cuestién se resucelve en el articulo 133 Constitucional.

‘‘Esta Constitucién, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y
todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se cele-
bren por el Presidente de la Repiblica, con aprobacién del Senado, serdn la

ley suprema de toda la unién...!'”>

En relacién con la jerarquia de las normas, Carpizo opina que en la cispide
del orden juridico se encuentra la Constitucién, que después vienen las leyes
constitucionales y los tratados internacionales y que en el orden inferior estan
el derecho federal ordinario y el derecho local. Con ello se concluye que en Mé-
xico, el orden federal y el orden local tienen la misma jerarquia, ninguno domi-
na sobre el otro. No puede haber contradiccién entre una norma federal y una

local, la cuestién es la competencia.

¢) Comentarios sobre el Federalismo Mexicano.

Nuestro sistemna federal es un producto histérico, resultado de la evolucxon del
federalismo en tierras mexicanas. 3 :

Nuestro federalismo tuvo sus origenes con la 1mplantac1on de:las dlputamones
provinciales establecidas por la Constitucién de Cadiz de- 1812 las: cua_les te-
nian como propédsito la descentralizacién del poder colomal ‘

hidem, p. 99.

*Constitucién General de la Repiblica, ob. cit. p. 503.
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La Constitucién de Cadiz fue restablecida en 1820, fecha en que se crearon seis
diputaciones para la Nueva Espafia.

Fueron dichas diputaciones toda una experiencia en la Nueva Esp las ven-
tajas que representaba una descentralizacién politica. S sl
A la cafda del gobierno Iturbidista, las provincias quedaron desligadas del go-
bierno central. Estas presionaron para que se convocara a nuevo Congreso Cons-
tituyente, en donde se establecerian las bases de un nuevo sistema de gobierno.

Existid un amplio movimiento federalista en las provincias en donde amenaza-
ban con separarse, de no constituirse la Repiblica Mexicana en un sistema fe-
deral. Jalisco, Oaxaca y Yucatéan, instalan sus propios congresos constituyentes
desconociendo de esta manera al poder central de la capital de la Reptblica.

Surge de esta tmanera ¢l debate histérico que abarcaria la primera mitad del si-
glo XIX. Federalismo o centralismo, o lo que seria ahora lo mismo, descentrali-
zacidén o centralizacién.

El pais se divide en estas dos grandes tendencias. Fueron las clases medias, los
mestizos y la provincia en general, los que apoyaban al sistema federal. Fueron
los grandes intereses econémicos y politicos de la capital de la Repidblica, quie-
nes se inclinaban por el sistema central. Estas diferencias se fueron haciendo
cada vez mas evidentes, resultando como riesgo inminente la separacién y dis-
gregacién de la Republica.

El federalismo ‘‘tal como lo plantearon sus partidarios, era un medio para man-
tener ligado lo que estaba por desunirse y no, como lo ha afirmado la interpre-
tacién conservadora de la historia de México, una imitacién extralégica que haya
venido a desunir lo que estaba unido’’.!7®

Fue de esta manera como el Congreso emiti6 el 12 de junio de 1823, lo que

se conoce como ‘‘voto del Congreso’’. De esta manera se pronuncié a favor del
sistema federal.

Los pasos siguientes ya han sido mencionados, aunque sea de manera somera,
en la parte histérica de este trabajo. Centralismo y federalismo fue el debate
principal del siglo XIX. Sera hasta vencido el invasor francés, cuando cde mane-
ra definitiva, el federalismo triunfe en la Repablica.

Miguel de la Madrid, Elementos de Derecho Constitucional, México, Institito de Capacitacion Politica, 1982, P. 140,
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Nuestro sisterna federal le permitié a México, en su momento, unir lo que se
estaba desuniendo, asi como ahora le permite diversidad dentro de la unidad
nacional.

Meéxico es un pafs con un extenso territorio, con una gran poblacién creciendo
ain a ritmos acelerados; con una cantidad también grande y diversa de culturas
regionales, resultado mismo de la combinacién entre los pucblos indigenas y
sus conquistadores espafioles. Cada regién del territorio nacional tiene su pro-
pla microhistoria, cada regidn tiene sus caracteristicas propias y muy particula-
res, cada regién tiene, asimismo, problemas diversos que exigen soluciones di-
versas. Por todo ello, ¢s necesario un sistema federal en el que el poder de la
nacién se divida en distintas areas de competencia. Cada regiéon, cada Estado,
necesita de su propio poder. de su poder para hacer, de su poder para transfor-
mar. Es asi como el sistema federal mexicano respondié y responde a las necesi-
dades del pais. México, pais ain disperso y diverso, puede mantenerse unido
gracias a su sisterna federal de gobierno.

El federalismo es, esencialmente, una forma descentralizada de cjercer el po-
der; es el sisterma que permite mayor libertad a las diversas regiones del pais
para explotar, al miximo, sus potencialidades de desarrollo. El federalismo no
debe ser tinicamente politico, sino que debe serlo también econémico y cultu-
ral. En la medida en que se fortalezcan las entidades federativas, se fortalecera
también la unidad nacional.

Es por medioc del sistema federal cémo México propicia la participacién de to-
dos los mexicanos en la integracién de la voluntad general del Estado. Hay que
fortalecer nuestro sistema federal, para tortalecer a México, fortalecer sus par-
tes, es fortalecer al todo. Sin embargo, tengamos en mente que el federalismo
no responde iinicamente a principios de justicia y de equidad, sino también a
principios de eficiencia; nuestro sistema federal, tiene que serlo siempre y cuan-
do siga propiciando la eficiencia y la viabilidad del Estado mexicano, nunca mas,
nunca menos.

La descentralizacidn de la vida nacional procura el fortaleciriento de nuestro
federalismo. Si bien nuestro sistema federal ha tenido un matiz centralista, por
razones que explicaremos en el siguiente capitulo, tenemos ahora que descen-
tralizarlo, descongestionarlo, para permitirle seguir cumpliendo con las finali-
dades por las que fue adoprado.

Nuestros princcipios federalistas no estan en duda, cada vez son mids sélidos, se
justifican dia a dia. Sin embargo, es necesario vigorizarlos, actualizarlos, po-
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nerlos en préactica. Esto es lo que plantea la descentralizacién de la vida nacio-
nal y sobre todo el fortalecimiento de la institucién municipal. Distribucién del
poder, no sélo del poder politico, sino también y sobre todo del poder econémi-
co. De esta manera, lograremos el cabal desarrollo de todas las regiones de nuestro
pals. Esta es la finalidad del sistermma federal, esto es lo que debemos hacer.
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CAPITULO VII

CENTRALISMO Y
DESCENTRALIZACION



7.1 Nota Introductoria

El capitulo que ahora iniciamos resulta primordial dentro del contexto de esta
tesis. El fortalecimiento municipal se encuentra enmarcado dentro de una poli-
tica de descentralizacién de la vida nacional que pretende propiciar un desarro-
llo mas justo v equilibrado entre las diversas regiones que integran a nuestro
pais. Necesitarnos hacer una explicacién sobre el fendmeno del centralismo -y
sobre la solucién propuesta para combatirlo que es la descentralizacién.
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7.2 Centralismo

El centralismo es un fenémeno que consiste en la concentracién de la riqueza,
de la toma de decisiones, y en general de la actividad econémica, politica y cul-
tural, asf como de la poblacién en unos cuantos polos de desarrollo.

Obviamente, la concentracién de todas estas actividades en unos cuantos pun-
tos, se hace en detrimento del resto del pais. El centralismo en si, no es un fené-
meno o una tendencia perjudicial, muchas veces resulta necesario para consolidar
el poder y asf dirigir a una nacién con rumbo firme y definido. Sin embargo,
como todo en exceso, cuando el centralismo resulta muy acentuado comienza
a tener efectos negativos, como los que posteriormente sefialaremos.

No es, ni fue el centralismo un producto de la mera casualidad, ni tampoco es
culpable de ello, una época o un gobierno. Es el resultado de la evolucién histé-
rica de cada pafs. Respondid en su tiempo a circunstancias muy concretas y par-
ticulares. El centralismo es un fenémeno mundial asi como ahora su antitesis
también lo es. No es México el Ginico pafs que intenta descentralizar la vida na-
cional, también asi lo hacen paises como Italia, Francia, China, Japén, etc. Es
por ello que la explicacién de la descentralizacién tiene que considerar, para
ser cierta, tamo a factores internos como externos. La centralizacién ha llegado
a sus lfmites. La centralizacién ha llegado ya a su etapa de rendimientos decre-
cientes y hasia negativos. Es por ello que la descentralizacién de la vida nacio-
nal es tema fundamental de nuestro tiempo. Para entender y resolver los
problemas d= nuestro tiempo, es necesario remontarnos al pasado con el propé-
sito definido de buscar las causas que originaron esta tendencia que ahora que-
rémos revercir.

La centralizzcién tiene tres factores fundamentales que la motivaron y que la
siguen generzndo. Estos son: el factor histérico, el factor politico y el factor eco-
némico. Entremos a la explicacién de los mismos.
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a) Factor Histérico y Politico

Combino la explicacidon de estos dos factores por considerarlos intimamente unidos
y realmente s6lo los separé para significar nuevamente la immportancia de la his-
toria en la configuracién de las instituciones de un pafs. No seri necesario hacer
una explicacién detallada de la historia, ya que confiamos en que el capitulo
sobre los antecedentes histéricos del municipio servird para entender también
el fenémeno de la centralizacién de nuestro pafs.

En la época de los aztecas existe una combinacién entre un sistema centralizado
y una especie de confederacién. Recordemos que los aztecas no pretendian go-
bernar a los pueblos conquistados, sino \inicamente cobrar tributos. Esto per-
mitia el gobierno relativamente independiente de dichos pueblos. Tan es asf que
existen algunos estudiosos que opinan que en la época prehispénica existen nues-
tros primeros antecedentes del sistema federal. De cualquier modo, Tenochti-
tlan ejercia un poder real sobre los demas pueblos, poder que no sélo estaba
apoyado militarmente sino también econémicamente. Cuando llega Cortés y
conquista a los aztecas, se da cuenta que para controlar a los deméas pueblos
necesita asentarse en la capital del antiguo imperio y es por ello que sobre las
ruinas de Tenochtitlan se construyd la ciudad de México.

Fue desde la ciudad de México, desde donde se organizé el resto de la conquista
del territorio nacional, asf como se foment6 la politica de colonizacién y fomen-
to al desarrollo econdmico. El centro jugé as{ un papel preponderante. Sin em-
bargo, también existieron tendencias descentralizadoras. A través del fomento
de la minerfa, principalmente, asf como de la agricultura, ganaderia e incipien-
te industria, se fueron creando importantes desarrollos econdmicos en todo el
territorio del pafs. Esto fue distribuyendo de alguna manera la actividad econé-
mica, que como veremos mis adelante, es factor primordial en el proceso de
centralizacién o descentralizaciéon. El centralismo politico en este periodo no es-
td sujeto a discusidn, pero en él tampoco faltaron los intentos descentralizadores
mediante la instauracién de audiencias en diversas zonas del pais.

En términos generales podemos decir que la tendencia en la época colonial fue
hacia el centralismo. Sélo a finales de la misma, hubo una marcada tendencia
descentralizadora con la creacién de las intendencias y de las diputaciones pro-

vinciales. Estas dos instituciones nos parecen los antecedentes mas préximos de
nuestro federalismo.

Durante el movimiento de independencia, asf como durante los primeros afios
de vida independiente, el pais se debatié entre un sistema centralista y uno fe-
deralista o descentralizado. No todos los que propugnaban por un sistema cen-
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tralista eran representantes de la reaccién, como ahora se les dice, sino que algunos
opinaban, como lo hizo Fray Servando Teresa de Mier, en el sentido de que
habria que primero consolidar el poder para posteriormente poderlo distribuir.
Los federalistas querian ir mads aprisa y para ello consideraban que el sistema
federal era el méds adecuado. La provincia se pronuncid por un sistema federal,
amenazando con su separacién e independencia del resto del pafs, si no se adop-
taba dicho sistema. Gana el sisterna federal pero con marcadas tendencias cen-
tralistas que obedecieron a circunstancias muy concretas y claras.

Dos son las circunstancias fundamentales que en ese entonces, como ahora, le
han dado ese matiz centralista a nuestro sistema federal. Una es de caricter ex-
terno y la otra de caricter interno. La de caracter externo consiste simplemente
en la amenaza continua por parte de potencias extranjeras, principalmente los
Estados Unidos de Norteamérica, a nuestra independencia y soberania; era por
lo mismo necesario un poder centralizado que pudiera mantener la unidad del
pais en torno a la defensa de los intereses nacionales. No era posible permitir
que ¢l pais se disgregara; habia que hacer un frente comtin frente al exterior.

Es muy importante apuntar que dicha amenaza del exterior continda y siempre
continuard durante el resto de nuestra historia, por lo que México necesita mas
que muchos otros pafses del mundo, fomentar la unidad nacional, Gnica que
nos permitird vivir como pafs independiente. Sin embargo, no es ya el centralis-
mo extremo la defensa mas adecuada para salvaguardar nuestra independen-
cia. Mantener unidad, si, pero también fomentar el engrandecimiento de nuestras
diversas regiones, parece hoy en dia una defensa més adecuada y realista.

El otro factor de caricter interno que propicié la actitud centralista por parte
del gobierno federal fue que, para disefiar un desarrollo econémico nacional,
era necesario que su planeacién, su disefio y su ejecucidn se encontraran en po-
cas manos. No era posible en esos momentos tolerar indecisiones y dudas. Se
necesitaba una mano firme para conducir el desarrollo nacional, misma que fue
encontrando su expresién en el presidencialismo. Ahi tenemos a los liberales
que en los debates del Congreso de 1856 propugnaban por mayores facultades
para el Ejecutivo Federal ya que lo encontraban en ese entonces muy debilita-
do. Se asume asi un poder central fuerte derivado de la necesidad no sélo de
salvaguardar la soberanfa, sino también de la necesidad de inducir un proyecto
de nacién en el dmbito de toda la Repiblica.

“Por esta razén el Estado Federal fuerte, precedié a los cambios sociales que harfan
posible L= instrumentacién del proyecto modernizador, ya que sélo de esta forma
se tenia La posibilidad de enfrentar fucrzas polfticas tan profusas como las de las aris-
tocracias terratenicntes coloniales o 1a Iglesia, o los paises expansionistas e imperia-
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listas, como para propiciar un proyecto de cambio. Y por tanto, el cambio social
fue una funcién que informalmente asumid el poder federal, para lo cual era necesa-
rio, temporalmente, la centralizacién politica y econémica’’.'”’

Asi transcurrié todo el siglo XIX, en donde los gobiernos centralistas y federa-
listas se alternaron en el poder. Fue con la derrota de Maximiliano, donde los
centralistas perdieron definitivamente la batalla. Desde entonces, siempre han
gobernado los federalistas; sin embargo, las circunstancias antes mencionadas
los han orillado a asumir ese matiz centralista del que hemos hablado.. ‘‘Para
desplazar al poder de las corporaciones y prevenir futuras pérdidas del territo-
rio, los liberales tuvieron que fortalecer al poder central’’.!’8

‘“El porfiriato promovié la unificacién material del pais a través de los Ferrocarri-
les, entre otros medios. La incipiente modernidad tuvo efectos radiales; nacieron
algunas ciudades y puertos. No obstante, la centralizacién avanzé en otro 4mbito,
el de la vida politica. Diaz fortalecié el poder central por sobre los poderes reales
de caciques y caudillos y los poderes cada vez mas formales de las cdmaras y 1a judi-
catura’’ }%

Con la Revolucién, el pais pierde millones de vidas y vuelve a desarticularse.
Nuevamente, la amenaza de una intervencidn extranjera, asi como la necesi-
dad de volver a iniciar un proyecto de nacién, conducen hacia medidas centra-
listas por parte de los gobiernos revolucionarios. Sin embargo, en esos mismos
afios, la tendencia hacia la descentralizacién era también marcada, como con-
firma la creacién del articulo 115 Constitucional que, desde entonces, es ejem-
plo de descentralizacién y democracia. El régimen revolucionario conservé la
capacidad —segiin apunta Carlos Sales—, para el disefio de un proyecto nacio-
nal, al otorgarle a! poder federal un conjunto de atribuciones que le permitieron
llevar adelante un provecto de nacién unificador con vias al desarrollo econémi-
co y social. Los gobiernos revolucionarios centralizaron atin mds el poder, al
tener que hacer frente a la contrarrevolucién que por via de los caudillos y caci-
ques sc oponian a la instrumentacién de un proyecto de pais unificador y pro-
gresista. Las tendencias desintegradoras se hicieron presentes también en ese
entonces a través de los regionalismos localistas de muchos caudillos, asi como
por poderes politicos herederos del porfiriato, sin faltar obviamente la mano ex-
tranjera. As{, se desarrollaron los gobiernos revolucionarios hasta la segunda
guerra mundial, cuando es el fenémeno econémico y ya no tanto el politico ni

Y?Carlos Sales Gutiérrez, Discurso pronunciado ante la Asociacién de Profcslonalcs C'xmpcchanos encl Dlstmo Fede-
ral, enero 1987,

Mg nrique Krauze, Cnmmon Nacional de Rcconslruccl6n Comité de Dcsccmral:zamén pubhcamén dc la Presidencia
de la Repiblica, Vol. 2, México, 1985, p. 34.

" bidem, P. 35.
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el histérico, el que contribuyé a que continuara la tendencia centralizadora. Pa-
semos ahora al factor econdmico como causa importantisima de la centralizacién.

b) Factor Econémico.

Hasta aqufi, la influencia de los factores histéricos y politicos, que fueron deter-
minantes para que nuestro sistema federal asumiera matices centralistas. Es a
partir de la segunda guerra mundial, cuando el factor econémico presiona atn
mas hacia esa tendencia centralista. Son aqui los fenédmenos econémicos, nove-
dosos algunos de ellos, los que provocan este nuevo impulso centralizador.

El fenémeno de la centralizacidn econdmica de nuestro pais se encuentra in-
merso dentro de una centralizacién econémica mundial. Nuevamente, como en
casi todos nuestros problemas, la responsabilidad principal es nuestra, sin em-
bargo en este caso particular la influencia externa no ha sido menos importante.
La economia mundial sufre en general un proceso de centralizacién que resulta
hoy en dia insostenible. LLas economias desarrolladas crecen ahora a ritrnos mu-
cho menores que como lo hacian hace algunos afios. Esto es resultado también
de procesos centralizadores.

Uno de los principales problemas de los pafses subdesarrollados es la explota-
cién inadecuada e insuficiente de recursos humanos y naturales, y segin apun-
tan algunos estudiosos de la materia, su causa histérica se encuentra en la
centralizacién de los bienes de capital en manos de los pafses més desarrollados.
Los paises erz vias de desarrollo, como México, fueron optando por la produc-
cién de bienes de consumo, generador escaso de empleo.

Durante y después de la segunda guerra mundial, los mercados internacionales
se vieron fuertemente reducidos y se vio la necesidad de crear una industria de
sustitucién de importaciones para dotar al pais de los bienes que va no podia
irnportar. Se vio también que ésta podria ser la oportunidad de crear una indus-
tria nacional que permitiera al pais ser menos dependiente de las condiciones
externas. Se ¢rea asf{ una industria productora de bienes de consumo que, para
fomentar su desarrollo, se vio fuertemente protegida. Al mismo tiempo Méxi-
co, junto cor: el resto de los paises del mundo, lograba avances importantes en
la modernizacién de su agricultura. Fueron esos los afios de las grandes obras
hidriulicas realizadas por el gobierno de la Repuablica, asi como también los afios
en que se obtuvieron récords en la produccién agropecuaria. Sin embargo, la
modernizacién de la agricultura trajo cormo consecuencia un desplazamiento de
la mano de obra campesina que, mientras en los paises desarrollados encontra-
ba ocupacién en la industria y en los servicios, ¢n los paises en vias de desarrollo
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como México, generalmente encontraban desempleo. La diferencia consiste en
que la industria de bienes de capital tiene mayor capacidad rcceptora de mano
de obra que la industria productora de bienes de consumo. Al referirme a la
industria de bienes de capital, no me refiero a las grandes empresas como lo
serian las acereras, sino a la empresa que en lugar de producir bienes finales,
produce bienes intermedios. Son éstas las que captan mayor empleo, ya que ge-
neran mas trabajo. Nuestra industria nacional necesita fomentar una mayor in-
tegracién de su planta productiva en donde la industria misma satisfaga las
necesidades del aparato productivo. Se puede decir que es éste, en pocas pala-
bras, el problema fundamental de la economia mexicana actual. Sus origenes
han sido ya explicados, aunque falta hacer algunas consideraciones adicionales.
El proceso de industrializacién nacional estaba y estd inmerso dentro de un pro-
ceso de industrializacién mundial. No fue capricho ni error de la época, sino
que respondié a necesidades muy concretas de su momento. México necesitaba
crear una industria propia que contribuyera de manera importante a fomentar
el desarrollo nacional. También se pensé que de esta manera el pafs serfa me-
nos depexdicnte dc las condiciones externas y ademds también se vefa, como
se ve ahora, que el campo ya no tenia muchas mas posibilidades de absorber
a una poblacién cada vez mayor. Con esto quiero decir que si bien la industria-
lizacién se veia en su tiempo como la manera de procurar la modernizacién y
el progreso del pais, también respondia a necesidades muy concretas, como las
aqui planieadas. Sin embargo, la solucién que se planteé en su momento ha
creado en la actualidad problemas graves.

La centralizacién en el orden internacional tiene su razén de ser en la desigual
distribucién del capital y la tecnologia y de las condiciones para elevar la pro-
duccién y la productividad. Como ejemplo de centralizacién y de las consecuencias
que ésta trajo en términos de la relacién Estado-sociedad, Radl Olmedo men-
ciona el caso de los afios treinta cuando precisamente por la desigualdad tecno-
légica y productiva, se crearon regiones de alto potencial que contrastaban con
otras regiones marginadas. Esto estreché el mercado a tal grado, que se dio el
fenémeno de la sobreproduccién, asf como de la caida del empleo y del consu-
mo. Fue entonces necesaria la intervencién del Estado para asumir las tareas
de redistribucién de los ingresos nacionales entre la poblacién, provocando asfi
el aumento del consumo y por lo mismo de la produccién y del empleo y en
general de la actividad econémica. Desde entonces, aparece la figura cada vez
mas creciente del Estado como regulador del fenémeno centralizador de la eco-
nomia. Sin embargo, el Estado también contribuye al fenémeno centralizador,
ya que entre mis se acentda la centralizacidn, més se reduce el ingreso del resto
de la poblacién asi como la actividad econémica de la periferia; mis gasta el
Estado para contrarrestar c¢sa reduccién de ingresos y por lo mismo, mas recur-
sos debe absorber de la sociedad, contribuyendo de esta manera a su mayor em-
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pobrecimiento. El Estado tiende a centralizar estos nuevos recursos, asf como
la actividad econémica y politica, contribuyendo de esta manera al! adicional
empobrecimiento de la periferia.

La modernizacién del campo y el proceso de industrializacién trae como conse-
cuencia el éxodo campesino hacia las grandes ciudades. La industria de bienes
de consumo de las ciudades no es capaz de absorber totalmente dicha mano de
obra por la que el campesino pasa a engrosar las filas del subempleo y desem-
pleo. Algunos de los que llegan a las ciudades se emplean en el sector de servi-
cios, sumandose asi al sector terciario, especialmente a su rama comercial.

Es fundamental insistir en que la industria de bienes de consumo no tiene sobre
el empleo y la riqueza el efecto multiplicador de la de bienes de capital. Fue
en los afios cuarenta cuando se inicia el proceso importante de industrializacién
en México. pero como ya hemos mencionado dicha industria fue de bienes de
consumo. En los afios sesenta, es cuando comienza la instauracidén de la indus-
tria de bien=ss de capital. El Estado traté de apoyar a dicha industria a través
de una politica de sustitucién de importaciones, asi como de una actitud franca-
mente proteccionista. Sin embargo, las importaciones sustituidas no obedecie-
ron a una Iinalidad social, sino a los patrones de consumo de un sector
privilegiade. La mano de obra que necesitaban dichas industrias era muy esca-
sa debido a2 su alta productividad. La misma demanda era muy limitada por
lo que la incustria trabajaba y trabaja a niveles reducidos con respecto a su ca-
pacidad inszalada.

El resultado de todas estas condiciones, es una industria no orientada hacia las
verdaderas mecesidades sociales del pais, con altos niveles de rentabilidad, pero
también cor: altos costos de operacién, generadora escasa de empleo y con una
fuerte deper:dencia del exterior, incapaz también de responder fiscalmente a un
Estado que la ha apoyado.

El proceso e industrializacién en México se ha concentrado alrededor de las
grandes ciudades en funcién de que allf encuentra mano de obra barata, facili-
dades de fin.anciamiento, de consumo y de acumulacién. Las industrias no se
han localiziaclo cerca de los insumos, sino de los consumos. Esto ha traido una
enorme pres:;ién sobre ciudades, que como la de México, recibe constantemente
un flujo migzatorio del campo. El desarrollo de las ciudades se ha visto financia-
do por el cazmpo. La industrializacién comenzé gracias a los cxcedentes produ-
cidos por la agricultura, misma que se ha visto descapitalizada. Las ciudades
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enfrentan ahora problemas para ¢l manejo de la prestacién de los servicios pii-
blicos, asi como para proporcionar trabajo a la mano de obra excedente.

Hablemos ahora, a continuacién, de algunos de los principales efectos negati-

vos que la centralizacién provoca, para concluir que es imposible mantener esta
situacién actual.




7.3 Efectos Econémicos Negativos de la Centralizacién

Son muchos los efectos negativos de caracter econémico que derivan del proce-
so centralizador. La explicacién de los mismos resultarfa materia de una tesis
especial. Sin embargo, hay que hacer hincapié en algunos de ellos para tomar
conciencia de la gravedad de la situacién que hoy se vive, asf como para asumir
una posicién fundadamente descentralizadora. Me concretaré a mencionar tres
fenémenos importantes y que son: el fenédmeno de una desigual distribucién del
ingreso entre los distintos sectores que conforman al pafs; el proceso de urbani-
zacién y el gigantismo administrativo.

a) Desigual Distribucién del Ingreso.

Este es el fendmeno mds grave que se observa en la economia como consecuen-
cia del proceso centralizador. Ya hemos explicado algunos de los factores que
contribuyeren y contribuyen a que se haya dado esta centralizacidn, especial-
mente en las zonas urbanas de nuestro pais y en general del mundo entero. Esta
centralizacién exagerada ha producido la polarizacién de la sociedad en dos sec-
tores practiczmente opuestos. Por un lado, la sociedad urbana, acumuladora
de riqueza y e ingresos y por el otro la sociedad rural constantemente descapi-
talizada. Asi como la mayor produccidn se realiza en las grandes ciudades, asi-
mismo allf se mealizan los grandes consumos. La urbana es una sociedad altamente
consumidorza. rnientras que la rural realiza consumos de subsistencia. La enor-
me concentracién de los ingresos en un grupo relativamente reducido provoca
un exceso de demanda que refleja de alguna manera el gusto y las necesidades
de los grupos privilegiados. Este exceso deforma paulatinamente la estructura
productiva y de consumo del pafs, divorciando las necesidades de las mayorias
del proceso productivo. Por el otro lado, como consecuencia también de la con-
centracién de los ingresos, existe una escasez de oferta ya que la gran mayoria
de la poblaciin no ticne ingresos suficientes para participar en el proceso pro-
ductivo. Esto: quiere decir que la gran mavoria de la poblacién no tiene una par-
ticipacién importante ni en el proceso productivo ni tiene tampoco un poder
de compra cumsiderable. Esto origina que el mercado nacional, en ¢l caso con-
creto de Méx:ico, siga siendo rclativamente estrecho. No existe una produccién
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suficiente para satisfacer las necesidades basicas de las mayorias, asf como tam-
poco existe un consumo importante que estimule las actividades productivas y
con cllo la actividad econémica en general. Se crea asi un estancamiento econé-

mico que es inconcebible en un pafs con un muy alto indice de crecimiento de-
mogréfico.

A esto se suma un proceso inflacionario importante provocado también por el
reducido ingreso de los grupos marginados. Esto se explica diciendo que en con-
diciones normales y sanas, una economfa ajusta sus excesos de produccién con
una baja en el precio de las mercancias. Al bajar el precio de dichas mercancias,
la mayoria de la poblacién comprara nuevamente ahora a precios mas bajos,
y esto estimulara nuevamente la produccién. En el caso de una economia con
una distribucién de ingresos desigual como la nuestra, por mas que bajaran los
precios, no habria un aumento considerable del consumo que propiciara nueva-
mente un incremento en la produccién. Es por ello que las empresas optan més
por subir los precios que por bajarlos, para compensar con ¢l consumo de las
clases privilegiadas, lo que las clases marginadas no pudieron compensar. Este
es un fenémeno relativarnente nuevo en la economia: la combinacién de decre-
cimiento econdémico con inflacién. ‘‘La economia se ha centralizado y concen-
trado en extremo: mientras se sobresatura en los centros, la actividad econémica

se desvanece en la periferia, donde sélo deja en pie la penuria de la inac-
tividad®’.180

Este fendmeno que resulta ya de por si grave, provoca otra serie de situaciones
que lo empeoran. El empresario, al ver bajar sus ganancias, busca la manera
de reducir sus costos de produccién. Existen principalmente dos formas de ha-
cerlo. Por un lado se puede optar por mejoras en la organizacidén de la empresa
y de la actividad productiva en general; por el otro, la implementacién de nue-
vas tecnologias que generalmente traen como consecuencia la reduccién de la
mano de obra empleada. La primera medida que resultaria a largo plazo mas
efectiva, lleva mucho tiempo y es mas dificil de implementar. Es por ello que
generalmente se opta por la segunda, con las consecuencias graves que a conti-
nuacién explico.

Estamos comentando una situacién donde el poder de compra de las mayorias
no es suficiente para incentivar al aparato productivo y que por lo mismo, éste
se ve en la necesidad de ajustar su planta de trabajadores. Esto provoca ain
mayor desempleo y un menor poder adquisitivo de las mayorias, cada vez mas
incapaces de estimular la produccién por medio de su cdonsumo. Como conse-

MR adl Olmedo, Iniciacién a la Economia de México, Méx. Ed. Grijalbo, 1984, p. 36.
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cuencia de menores consumos, la empresa vuelve a reducir su planta de traba-
Jadores contribuyendo asi al ciclo fatal. Menos ingresos, menos consumo, menos
produccién, maés descmpleo, y asi sucesivamente. En pocas palabras, nuestro
aparato productivo esta disociado de las necesidades bésicas de la mayoria de
nuestra poblacién. No estd enfocado a satisfacer a las mayorfas, sino a las mino-
rias que mas consumen. Esto pone en grave peligro la convivencia pacifica de
la nacién mexicana. Es fundamental reorientar al aparato productivo para que
cumpla con las finalidades y metas que el pais espera de él. De no ser asi, segui-
remos profundizando las diferencias entre los que son cada vez mas ricos y los
que son cada vez mas pobres, con el riesgo de provocar un conflicto social de
dimensiones incontrolables que, ademas, provoque la inviabilidad de México
como nacién independiente y libre.

6) Urbanizacién y Centralizacién.

Otra consecuencia importantisima del proceso centralizador es la urbanizacién
de las sociedades modernas y especialmente la de los paises subdesarrollados.
El campo ya no puede proporcionar tantos empleos a una poblacién cada vez
mas grande. La industrializacién de los paises se presenté como una opcién im-
portante para el desarrollo de los mismos. Por otro lado, las ciudades represen-
taban varias ventajas de caracter administrativo, ya que al concentrarse la
poblacién en un espacio relativamente reducido, la prestacién de los servicios
publicos se facilitaba al igual que aminoraban sus costos. La convivencia social
se enriquece gracias al contacto permanente que el ciudadano tiene a diario con
sus conciudadanos. La vida cultural es mucho mas rica en las ciudades en rela-
cién con lo que existe en el campo, su habitante estd méas consciente de lo que
sucede a su alrededor y en el mundo entero. Existen una serie de facilidades
materiales que le permiten al ser humano actualizar atin mas sus potencialida-
des. Existen también mayores posibilidades de diversién y esparcimiento, nece-
sarias tambi€n para una vida equilibrada y sana. Sin embargo, no son estas las
cindades que en nuestro mundo actual se estdn creando. Las nuestras, por el
contrario, som ciudades que debido a una excesiva concentracién demografica
impiden una <onvivencia social sana y equilibrada. Cada vez encuentra uno me-
nos tiempo p.zra dialogar y convivir con quienes nos rodean, dificilmente apro-
vecha uno todas las facilidades culturales y recreativas que la ciudad nos
proporciona. Cada vez tenemos menos contacto con la naturaleza de la cual for-
mamos parte. Cada vez perdemos mads tiempo para transportarnos de un sitio
a otro, tiemp.> improductivo tanto para uno como para la sociedad en su con-
junto. Las griandes ciudades son centros de desempleo y de frustracién, de con-
flicto social, di= economias de rendimicntos decrecientes o negativos. Sin embargo,
la tendencia «s marcada y clara, el campo se estd despoblando dia con dia y
la poblacién smigra a las ciudades.
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Es el desarrollo urbano, quiza el fenémeno mas importante que esta ocurriendc
en nuestros dias. La poblacién mundial se esta volviendo cada vez mas urbana.
Actualmente mais del cuarenta por ciento de la poblacién del mundo reside en
zonas urbanas. Desde mediados del presente siglo, mas de la mitad del mundo
desarrollado vive en las ciudades.

En el afio de 1970, la poblacién urbana de los paises desarrollados superaba en
3 millones a la de los subdesarrollados. Para 1985, la poblacién urbana de los
subdesarrollados era 300 millones superior a la de las ciudades de los paises de-
sarrollados.

En el caso concreto de México, la poblacién rural en el afio de 1900, representa-
ba el 80% del total; durante el régimen del Presidente Cardenas era del 68 % ;
en la actualidad se estima entre el 35 y el 38% . Estos cambios se estin dando
de manera radical, a una velocidad sin precedentes. Esto conlleva cambios so-
ciales y culturales importantes. Es en el desarrollo urbano donde estamos invir-
tiendo la mayor parte de nuestros esfuerzos, tanto del sector puiblico como del
sector privado. Sin embargo, no siempre se han realizado de la manera més
eficaz y conveniente. Su planeacién ha sido deficiente, probablemente también
porque ha sido centralizada. En la medida en que nos hemos ido urbanizando
hemos agotado también nuestra capacidad de financiamiento del desarrollo, asi
como el de operacién de nuestras ciudades. En la medida en que nos hemos
1ido urbanizando, nos hemos ido empobreciendo.

““En un principio financiamos el desarrollo urbano, su infraestructura, su planta
industrial, a través de la explotacién y venta de productos agricolas, después recu-
rriendo a la venta de productos no renovables como los minerales; descubrimos el
petréleo v lo utilizamos también para financiar ese proceso de desarrollo y, en la
medida en la que han ido creciendo nuestras ciudades, hemos tenido que recurrir
en forma creciente a la deuda externa, para financiar su crecimiento y ope-
racién’’.'¥

Todo esto es muy grave, ya que nuestros centros productivos y de servicios que
se encuentran en las ciudades, no son capaces de pagar ni su costo de implanta-
cién ni su costo de operacién. Esto no es fenémeno tnicamente nacional, sino
que mundialmente se observa que las grandes ciudades sufren una enorme cri-
sis fiscal que quisiera muchas veces cubrirse con el aumento de los impuestos
y el de las tarifas de los servicios que presta el Estado. Sin embargo, en las ciu-
dades se concentra un alto fndice de gente desempleada que no puede contri-

buir a los gastos de la misma, pero que sf exige, de manera creciente, la prestacién
de dichos servicios.

'"""Heberto Barrera, ia Descentrahizacion de la Vida Nacional (tesis), Universidad Auténoma del Estado de México,
Facultad de Derecho, Méxica, 1985, p. 100.
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Pasemos a mencionar un caso concreto de centralizacién urbana, el mis grave
para nosotros los mexicanos, que es el de la ciudad de México. La ciudad de
México es la capital de nuestra Reptiblica pero asimismo es el centro econ6mico
y politico del pais.

La poblacién de la zona metropolitana de la ciudad de México es de 18 millones
de habitantes, de los cuales 10 millones radican en el Distrito Federal, lo que
equivale a concentrar el 20% de la poblacién nacional en la milésima parte del
territorio. M4ds de la mitad del crecimiento urbano alcanzado desde 1940 ha si-
do en forma irregular, principalmente en tierras comunales y ¢jidales. El drea
urbana del Distrito Federal, ha pasado del 8% de su territorio en 1940, al 40%
en la actualidad y la zona metropolitana de la ciudad de México, ha multiplica-
do por 10 veces su superficie en el mismo periodo. I.a densidad de poblacién
es de 160 habitantes por hectarea en el area urbana del Distrito Federal, supe-
rior incluso a la de la ciudad de Tokio.

Por su parte, la concentracion econdmica es enorme. El 46 % de la produccién
nacional se concentra en la zona metropolitana; el 44% del mismo se genera
en el Distrito Federal. El Distrito Federal absorbe el 33% de la inversién pabli-
ca federal y el 20% del presupuesto federal total. El 25% de la poblacién econé-
micamente activa del pais se concentra en la zona metropolitana. M4ds del 58 %
de la poblacién econémicamente activa de la ciudad de México, vive del sector
terciario de la economia. Este sector aporta el 68% del producto interno bruto
de la ciudad. El 40% de la poblacién econémicamente activa de la ciudad estd
desemplead= o subempleada.

El Distrito Federal genera 10,400 toneladas de desechos sélidos al dia. En diez
afios la emisién de agentes contaminantes crecié en un 150%; los atribuibles
a vehiculos automotores aumentaron del 60 al 75% del total.

Se ha perdido el 99% del area lacustre y el 73% de los bosques; se desforestan
1,000 hectéireas al afio y se pierden 700 hectareas de tierras agropecuarias. El
71% de los suelos se encuentra en avanzado proceso de degradacién ecolégica.

El Distrito Federal consume 36.6 metros cibicos de agua por segundo.

Se realizan 23 millones de viajes-persona-dia, el 15% en automéviles particula-
res, los cualizs representan el 97 % de la planta vehicular, que crece a un ritmo
del 10% an:ual y estd formada por 2 millones de unidades.

El Departarnento del Distrito Federal da servicio de agua potable al 80% de
los domicilies de la ciudad, gracias a una red primaria de 540 kilémetros y una
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red secundaria de 12,000 kil6émetros. El drenaje de la ciudad atiende al 70%
de la poblacién, sin embargo, el déficit anual es de 3 millones de personas, con
sus consecuentes riesgos de salud y de malestar social,

El 33 por ciento de los empleados pﬁblicos federales se concentra en la ciudad
de México. El Distrito Federal recibe una inversién pablica per caplta dos veces
mayor que la media nacional.

Estas cifras resultan de por sf escalofriantes. La concentracién econdmica, poli-
tica, cultural y poblacional en la ciudad de México, es ya insostenible. Sin ani-
mo pesimista, sino inicamente de concientizacién ciudadana, menciono también
algunas proyecciones de lo que pudiera aqui suceder de no hacerse algo al
respecto.

Se estima que la ciudad de México duplicara su niimero de habitantes en el afio
2,010, lo que implica concentrar el 33% de la poblacién nacional y ser la urbe
mas grande del mundo, que de paso lo decimos, ya lo es.

Antes de 15 afios la zona metropolitana atraeria entre el 50 y el 60% de la pro-
duccién industrial nacional; el Distrito Federal tendria una participacién en el
PIB de entre 48 y 64 % . Demandaria asimismo entre el 34 y 45% de la inver-
sién pablica federal. En el afio 2,010 el 54% de la poblacién econémicamente
activa de la ciudad estaria desempleada o subempleada.

T.a emisi6n de agentes contaminantes se triplicarfa para el afio 2,010, multipli-
cidndose las enfermedades respiratorias y reduciéndose la visibilidad diurna al
punto de obligar a los automovilistas a encender los faros de los vehiculos. Exis-
tiria también una demanda de 100 metros cibicos de agua por segundo, que
debieran traerse de zonas lejanas con un gasto enorme de energfa. La planta
vehicular estarfa formada por 6 millones de unidades y con una demanda de
viajes-personas-dia de mas de 40 millones de personas. Se reducirfa la capaci-
dad de atender la demanda de agua a domicilio hasta un 70 por ciento, lo que
implicarfa dejar a 5 millones de habitantes sin este servicio.

Con estas ideas generales sobre las consecuencias de la centralizacién urbana
es facil darse cuenta de la necesidad de descentralizar la vida nacional. Ciuda-
des como la de México ya no brindan las ventajas de un principio. La ciudad
ya no ofrece posibilidades de mejoras al nivel de vida de la poblacién sino que,
por el contrario, cada vez son mas las zonas marginadas y el nivel de vida se
empobrece. Cada vez resulta mds dificil y costoso para ¢l pafs en su totalidad
que los habitantes de la ciudad de México reciban los servicios pablicos necesa-
rios. El gobernar una ciudad como la nuestra, se convierte en una tarea practi-
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camente impmsible. Este fenémeno no sucede Gnicamente en la ciudad de México,
de alguna munera se observa también en Guadalajara y de manera también muy
acentuada em la ciudad de Monterrey. En el caso de Monterrey, su problema
fundamental es el de la escasez del agua que tiene que ser llevada desde la zona
de Linares em el Sur del Estado. Con esto se incurre en grandes costos y, ade-
mds, se afect:z de manera irremediable a los habitantes de Linares. Las ciudades
de estos tamiufios, las megaldpolis, son incosteables, y ademaés no viables. Para
mantener a ias grandes concentraciones urbanas vivas, es necesario sacrificar
alas zonas preriféricas. En esto consiste precisamente el centralismo. En la cam-
pafia para la Presidencia de la Republica, periodo 1982-1988, el candidato del
Partido Rewwlucionario Institucional expresé que la centralizacién:

‘‘por un llado, concentra la actividad y los recursos humanos, materiales y financie-
ros en zomas y grupos restringidos. Por otro, provoca en amplias regiones y comuni-
dades periféricas el desaprovechamiento de recursos, el desempleo, la inactividad
y la migrmcién. La centralizacién y sus efectos negativos se reproducen en todos los
aspectos «ie la vida politica, econémica y social, incluyendo las formas del pensa-
miento y de la cultura. El gigantismo urbano y abandono de los campos son sélo
algunas dle las expresiones del centralismo que entorpece e impide el pleno desen-
volvimiemto de nuestras capacidades’’.

Asimismo dijo que:

“*si la necesidad nos condujo a centralizar decisiones y actividades, como solucién
obligada, hoy resulta en muchos dmbitos en mayores costos que beneficios. Las pric-
ticas y mentalidades centralistas, se han convertido en obstiaculo que distorsiona la
democracia, profundiza la desigl'ualdad e imposibilita el desarrollo arménico de las
diferentes regiones del pafs’’.'®

¢) Gigantismo Administrativo.

Se ha comentado aqui c6mo el Estado interviene en la redistribucién del ingre-
so nacional en vista que este tiene también una tendencia centralizadora, conse-
cuencia de un sistema productivo centralizado. El Estado interviene asimismo
para estimular la actividad econémica a través del gasto piblico ya que las grandes
mayorias por sus reducidos ingresos son incapaces de hacerlo. Esto ha hecho
que el Estado crezca en tamafio y en especial el gobierno federal que asumid
el papel de promotor del desarrollo. El crecimiento del aparato federal creé pro-
blemas de orden administrativo, tales como la excesiva concentracién de enti-
dades del sector piblico en la capital de la Repiblica asi como la deficiente
comunicacién y coordinacién entre los gobiernos federal, estatal y municipal.

"Miguel de la Madrid, Discurso pronunciade ante la Federacidn de Abogados Mexicanos, ¢l 7 de mayo de 1982.
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En los ltirmos afios, el gobierno federal y su aparato burocrético, central y des-
centralizado, han llegado a alcanzar una dimensién, un tamafio, y una comple-
jidad tales que genera sintomas de rendimientos decrecientes en su capacidad
de accién. Cada nuevo programa, proyecto o accién redunda en una disminu-
cién general de la productividad administrativa de toda la institucién, por la
carga adicional de recursos a administrar, sistemas qué integrar y relaciones a
coordinar. Aparece asi el fendmeno conocido como Ley de Rendimientos De-
crecientes. En la ciudad de México, la concentracién ha favorecido los procesos
administrativos, porque ha puesto al alcance de las instituciones, a bajo costo
mercados de trabajo, servicios, insumos, mano de obra calificada, etc.

En el pals coexisten regiones con un alto grado de desigualdad en cuanto a su
nivel de desarrollo econémico y social; las hay présperas y con expectativas agri-
colas e industriales amplias al lado de otras atrasadas, empobrecidas y sin {6r-
mulas a la vista para un desenvolvimiento ripido, en el corto plazo.

‘“‘Esta desigualdad regional de ninguna manera puede atribuirse a las acciones del
gobierne federal. En todo caso, ha sido el generador de mecanismos para promover
la redistribucidén de recursos y reorientar regionalmente el proceso econémico. Ocu-
rre, sin embargo, que cuando el gobierno federal actia directamente, el efecto dis-
tributive. equilibrador o de igualacién es menos rdpido que si actiia indirectamente,
por via del fortalecimiento de la capacidad de respuesta de los Estados. Esta es otra
razén que apoya la tesis de la descentralizacién de la vida nacional’’.'*™

Son muchos més los fenémenos que podemos observar como consecuencia de
la centralizacién econdémica, sin embargo, creemos haber tratado los mis rele-
vantes. A coentinuacién, expondremos otros efectos de la centralizacién, pero
esta vez desde el punto de vista politico.

" Hcberto Barrers. ob. cit. p. 87.
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7.4 Efecto'suPoh"t,ico.s‘vNegativos de la 'C:éritraliz'Aacidn

Comentamos ya con anterioridad que la centralizacién politica respondié a ne-
cesidades muy concretas de defensa de la soberania e independencia nacionales,
asi como para dirigir y encauzar un proyecto nacional de desarrollo. Sin embar-
go, el exceso de centralizacidén atenta precisamente contra la soberania y contra
ese proyecto nacional. Hemos visto en capitulos anteriores cudl es la idea actual
de democracia y la ventaja que este sisterna de organizacién y de ejercicio del
gobierno representa sobre los demas. La descentralizacién de la vida nacional
se plantea como un proyecto eminentemente democratizador; es la centraliza-
cién el peor enemigo de la democracia. Y lo es precisamente porque la demo-
cracia procura la intervencién del mayor niimero de personas en la toma de
decisiones de los asuntos que le afectan. La centralizacién consiste precisamen-
te en lo contrario; un grupo reducide de personas determina el camino que to-
mard la mavoria. L.a democracia fomenta la participacién ciudadana en las
actividades politicas, econémicas y culturales; la centralizacién bloquea esa par-
ticipacién. Lz democracia moderna apoya la lucha de diversos partidos politi-
cos para obtener el poder; la centralizacién la combate. Pero tal vez lo mas
importante es que la centralizacién politica desanima, desestimula la creativi-
dad de una sociedad entera. Crea una sensacién de marginacién en todos los
que no encuentran forma de participar en las grandes decisiones nacionales. Ese
desdnimo se convierte en apatia e inactividad; inactividad mental, intelectual,
productiva, cultural, que posteriormente devendri en frustracién, agresividad
y violencia. 3i la centralizacién econémica tiene consecuencias tan graves como
las ya sefalaczs, la centralizacién politica no las tiene menos. La centralizacién
politica produce inmovilidad social, falta de permeabilidad en los estratos socia-
les que es la causa fundamental de los grandes movimientos revolucionarios.
No es posible que las decisiones mas importantes que afectan al pafs sean toma-
das exclusivaiznente en las oficinas de la capital de la Repiblica. No es posible
que los beneiZciarios de dichas decisiones no participen en las mismas. ;Quién
mejor que el que sufre los problemas puede encontrar una solucién mas adecua-
da? Coman ex decir que tres cabezas piensan mas que una, sin embargo, pocos
llevan esto a la prictica. Estamos propiciando que el peso de 80 millones de me-
xicanos lo cargucn unos cuantos siendo que todos podemos intervenir a su sos-
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tenimiento. El mismo tamafio del pafs y su enorme poblacién hacen ya impractico
en la actualidad un sisterma centralista. En la Repuiblica mexicana existen regio-
nes con su dindmica, su cultura, su historia propia. Cada mexicano se siente
ademés propio de un Estado en particular. Alli radica su fe en si mismo, su or-
gullo, su amor a su tierra. Es de elemental justicia respetar estas diferencias re-
gionales y ademaés apoyarlas y fomentarlas dentro de un contexto de unidad
nacional.

Hablemos concretamente de la relacién Estado-sociedad como resultante de una
actitud centralizadora. Se ha comentado que la intervencién del Estado en la
vida econdmica es una resultante de la necesidad de distribuir el ingreso de una
manera mas equitativa y justa. Asimismo, existen razones politicas para esa in-
tervencién. Sin embargo, el Estado ha crecido a tal grado que la sociedad en
general ya no observa los beneficios de su intervencidn, sino sélo las desventa-
jas. Esto quiere decir que politicamente y a nivel de opinién piblica, el Estado
atraviesa una etapa de relativo desprestigio. Esto se puede deber, en gran parte,
a que el mismo Estado ha asumido una serie de responsabilidades que antes no
tenia y que han aumentado su carga de trabajo a tal punto que lo hacen inefi-
ciente. Esto provoca por su parte un gran malestar por parte de la poblacién
en general. Un exceso de centralismo provoca que todas las presiones regiona-
les que debieran encontrar respuesta a nivel local converjan a nivel central o
federal. Al respecto, opina el licenciado Camacho Solfs que:

‘‘La mayor complejidad de la sociedad moderna, tanto en su composicién como en
sus requerimientos sociales y problemas, aunada a la crisis econémica mundial ini-
ciada en los afios setenta, ha tenido impactos desfavorables en la eficiencia de la ges-
tién del Estado, al sobrecargarlo con la responsabilidad de responder a los problemas

ya existentes, asi como a las miltiples y diversas demandas que los nuevos grupos

sociales le han impuesto™’.'®*

La centralizacién no sélo la sufre el pueblo en general, sino el Estado mismo.
El Estado es el primer interesado en fomentar la descentralizacién de la vida
nacional, ya que esto redundari en una labor mis eficiente de su parte, contri-
buyendo, con ello, a crear una opinjén ptblica mas favorable. No es posible,
ni aconsejable, seguir propiciando la divisién de los mexicanos entre los del.cen-
tro y los de provincia. Existe una actitud negativa en el mexicano de la provin-
cia con respecto al de la ciudad de México. Esto no es saludable para el pais.
Hay que formentar a las regiones, pero no los regionalismos. Nunca se esti una
etapa histérica lo suficientermente superada como para descuidar las causas que

Manuel Camache Solfs, Discurso pronunciado ¢n ¢l Centro de Estudios Internacionales de El Colegio de México,
cl 18 de abril de 15186,
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la motivaron. En México, es sumamente importante mantener la unidad y la
concordia. El centralismo es un atentado contra la misma.

Si nos volvemos a referir al caso de la ciudad de México, donde la centraliza-
cién politica es también evidente, apreciaremos que son muchas las consecuen-
clas negativas que ésta ha propiciado. En primer lugar, administrativa y
politicamente el manejo de la ciudad es cada vez més complejo. Gobernar una
ciudad de 18 millones de habitantes es un ¢jercicio titanico. Ejercer la democra-
cia en una ciudad de estas dimensiones, es practicamente imposible. La partici-
pacién ciudadana resulta muy dificil de encauzar. En el habitante de la ciudad
de México, existe, en términos generales, una visién deformada de nuestro pafs.
No son pocos los que atin piensan que fuera de la ciudad ‘‘todo es Cuautitlan’.
Es fundamental concientizarnos del costo que para nuestro pais significa una
ciudad como la de México.

Otra consecuencia de la centralizacién es la inadecuada distribucién de la po-
blacién a lo largo del territorio nacional. Y no lo veo ya desde el punto de vista
de lo costoso de llevarle servicios a zonas tan dispersas o a zonas tan concentra-
das. Sino gue lo veo desde el punto de vista de seguridad nacional, Necesitamos
poblar mas nuestras costas y especialmente nuestras fronteras. Necesitamos ha-
cer una presencia constante alli, para evitar esas tentaciones que tanto han su-

frido algunas potencias extranjeras.

Concluyenda, la centralizacién politica atenta contra nuestro sistema federal,
propiciando un desarrollo desequilibrado de las diversas regiones de nuestro pais.
Atenta también contra la democracia ya que desanima la participacién ciuda-
dana y aleja al pueblo de sus autoridades. Dificulta asimismo la gestién del Es-
tado y proveca una actitud negativa hacia él. Propicia la desunién entre los
mexicanos poniendo en peligro la viabilidad de México como pais independien-
te. Nuevamente citamos las palabras del candidato del Partido Revolucionario
Institucional al afirmar:

‘‘Rechazamos la planeacién centralizada y tecnocrdtica porque provoca injusticias
y desigualidades: induce sensacién de marginacién en los habitantes de la provincia
mexicana. respecto a las grandes decisiones nacionales; provoca que la federacién,
o inclusive los Estados, establezcan planes y ejecuten obras que ni siquiera son con-
sultados o avisados a los habitantes del municipio”’.

Asimismo, afirmé que ‘‘la planeacién burocritica no es la forma de hacer parti-
cipar a la pobiacién con solidaridad y entusiasmo en las grandes tareas del desa-
rrollo nacion:=]’’. 183 T

""Miguel de la Muwdrid, ob, cit.
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7.5 Politica Descentralizadora

Analizando los principales efectos de una centralizacién econémica y politica,
podemos concluir que una situacién como la actual es insostenible. ;Cual podra
ser entonces la respuesta a tal situacién? La hemos estado apuntando a lo largo
de este capitulo. No puede ser otra méas que la descentralizacién de la vida na-
cional.

Dicha descentralizacidn debe abarcar a la economia, a la politica y a la cultura
en general. Se necesita hacer una redistribucién de las actividades productivas
y culturales, asf como una desconcentracién del poder a lo largo de todo el terri-
torio nacional. Para fortalecer al todo, es conveniente fortalecer a las partes.
Es conveniente fomentar la participacién ciudadana en esta magna tarea de rees-
tructuracién. Aqui hay ejemplo palpable de cambio de estructuras.

Nuestro pafs tiene en sus bases una fuerte tendencia centralista, su estructura
es centralista; el cambio estructural consiste precisamente en revertir esa ten-
dencia y crear una nueva cultura que sera la de la descentralizacién. Es un cam-
bio radical de la apreciacién del mundo en general, sin embargo no hay otro
camino para salir adelante. La descentralizacién busca la democratizacién de
la vida nacional as{ como el mejoramiento del nivel de vida de la poblacién.
La Constitucidén concibe que la democracia no es sélo un régimen politico, sino
un estilo de vida fundado en el constante mejoramiento econémico, social, poli-
tico y cultural de los mexicanos. Esto es lo que procura la descentralizacién.
Igualar las condiciones de todos los mexicanos, crear niveles de bienestar dig-
nos. La descentralizacién no es un fin sino un medio. Es el medio para procurar
los fines del Estado. La centralizacién ha puesto en duda la eficiencia misma
del Estado para alcanzar dichos fines. Con la descentralizacién debemos de pro-
curar y alcanzar dicha eficiencia.

Sin embargo, para todo esto debe haber una estrategia, un método a seguir.
Este método existe, estd funcionando y debe enriquecerse con la participacién
de todo el pueblo mexicano. La descentralizacién no serd una modalidad sexe-
nal, llegd para quedarse. Ha habido ya logros importantes de los cuales mencio-
naremos sélo algunos de ellos.
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La descentralizacién de la vida nacional ha seguido muchos caminos y tiene mu-
chos matices. Tres han sido los mas importantes.

a) Redistribucién de competencias entre los tres niveles de gobierno;
b) Descentralizacién de la administracién piblica federal; y . .

¢) Redistribucién de las actividades pro’duc’:tviv,a:s.:f i

Analicemos en qué consisten cada uno de estos puntos y.qué logros en general
se han obtenido. R — = ,

a) Redistribucién de Competencias entre los Tres Niveles de Gobierno.

Es la descentralizacién ‘‘una transformacién politica que refrenda la vigencia del
pacto federal, la soberania de los Estados y la autonomia municipal. El cozcepto
de descentralizacién, tiene un caracter democratizador al renovar la relacién entre
los tres niweles de gobicrno permitir un desarrollo rcgional equilibrado, evitar la
concentrm:non econémica y propiciar una distribucién mas justa de la riqueza na-
cional’’.

Es muy impertante apuntar que la descentralizacién no contempla la creacién
de nuevas instituciones, sino la actualizacidn de las nuestras. Esta enmarcado
dentro de nuestro sistema federal, asi como basado en la institucién del munici-
pio libre. Tememos las herramientas y los modos de hacerlo, sélo se trata de
decidirse.

Antes de la revisién constitucional de las competencias de los distintos niveles
de gobierno, existié un importante esfuerzo descentralizador. Este fue la crea-
cién de un imstrumento llamado Convenio Unico de Coordinacién, gue consis-
tié en transferir a los Estados, la direccién y ejecucién de obras federales de interés
local y el mamejo de los recursos econémicos asociados. Este fue un paso impor-
tante para vigorizar la capacidad de programacidn, de administraciérn: y de eje-
cucion de los Estados, asi como para incentivar la participacién en los programas
que les afectziban o beneficiaban a los mismos. Posteriormente, este Convenio
Unico de Cowrdinacién se transforma en los actuales Convenios Unicos de De-
sarrollo que wutorizan al Ejecutivo Federal y a los ejecutivos estatales a celebrar
convenios de- coordinacién de acciones entre si y los municipios. El principio
rector de dickios convenios es la descentralizacién de la vida nacional, entendida

"iantologia de la Hancacién en México, 19. Plan Nacional de Desarrollo. Informe de Ejecucién 1986, México,
SPP-Fondo de Ciultura Econémica, 1987, p. 371,
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ésta como un conjunto de actividades y decisiones encauzadas a un desarrollo
territorial de la nacién mas equilibrado. Este instrumento procura ampliar las
facultades y atribuciones de los Estados para apoyar el federalismo impulsando
la produccién y el empleo fuera de las zonas de alta concentracién econémica.
Se pretende también ampliar la capacidad politica, econémica, administrativa
v financiera de los municipios, con base al nuevo articulo 115 Constitucional.

Dentro del marco de revisién de competencias entre los distintos niveles de go-
bierno, sin duda la reforma mas importante es la del articulo 115 Constitucio-
nal. Con ésta se pretende reavivar nuevamente al gobierno municipal por
considerarlo a éste el més cercano a las necesidades de la comunidad. Se preten-
de fortalecer su hacienda para otorgarle capacidad financiera con el objeto de
que se cumpla con las nuevas responsabilidades que la ley le otorga. Asimismo,
se garantiza su autonomia politica con respecto al poder estatal y federal. Se
le reconoce la prestacién tnica de ciertos servicios piiblicos bdsicos y en general
se fortalece la idea del municipio como promotor del desarrollo econémico. En
el préximo Capitulo, haremos una referencia mas extensiva. Lo que s{ quere-
mos dejar muy claro es que de todas las medidas descentralizadoras, ésta sea
probablemente la més efectiva y que responde de manera més genuina al ver-
dadero sentir del pueblo mexicano. Se trata de que los problemas se resuelvan
en el nivel en el que se generaron. Que la comunidad no sea un espectador sino
un actor de su vida y de su hacer. Que cada quien sea responsable de su propio
destino y que de esta manera todos y cada uno de nosotros participemos de la
grandeza nacional. La reforma municipal pretende también enriquecer y fomentar
nuestra democracia ya que se necesita multiplicar el esfuerzo para alcanzar me-
jores niveles de vida. Esta reforma ha contribuido a lograr una descentraliza-
cién efectiva v real del poder politico.

““En la medida en que la organizacién municipal se fortalece y ejerce una fuerza
real de atrzccién, se amplia la capacidad para redistribuir en todos los Ambitos de
gobierno lzs posibilidades de desarrollo econémico, politico y social, apoyando la

incorporacién de las distintas regiones del pais al desarrollo arménico de la

nacién’’. %"

L.a planeacién democratica es el instrumento a través del cual se conduce a la
descentralizacién. Se ha creado el marco juridico que sustenta a los procesos
de plancacién zstatal mediante reformas a la Constitucién Federal y a las Cons-
tituciones Politicas de 11 Estados, la promulgacién de 18 leyes de planeacién
estatal, asi como reformas a la Ley Orgénica de la Administracién Pablica en
otros 14 Estacdios. En 14 Estados se han creado Comités de Planeacién Munici-

*bidem, p. 372. 247
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pal, 12 municipios del pais se han agrupado en Subcomités Regionales y en 5
Estados mas operan los sisternas mixztos.

El nuevo Articulo 116 eleva a rango constitucional las bases para la integracién
y funcionamiento de los poderes judiciales de los Estados, que garantizan la se-
leccién, independencia, formacién, permanencia y rectitud de los magistrados
y jueces.

b) Descentralizacién de la Administracién Pablica Federal.

Dicha descentralizacién tiene trés vertientes diferentes. La primera procura el
fortalecimiento de las representaciones federales en los Estados otorgandoles ma-
yor capacidad de decisién. La segunda consiste en la descentralizacién operati-
va de ciertos servicios hacia los gobiernos estatales que antes prestaba la
Federaciéon. Tal es el caso en materia de educacién bisica y en la prestacién
de los servicios de salud. La tercera consiste en la reubicacién de personal y ofi-
cinas fuera de la capital de la Republica. ‘‘La descentralizacién se orienta a pro-
curar que las decisiones administrativas se tomen en el lugar donde se demandan
los servicios y que éstos se otorguen con calidad y oporturidad’’.188

En la primera vertiente, dicha descentralizacién recibié un muy importante im-
pulso con el establecimiento de los dos primeros Centros Regionales de decisién
en Jalisco y Nuevo Leén. En dichos Centros participaron conjuntamente doce
Secretarias de Estado, la Procuraduria General de la Repiblica y dos empresas
paraestatales, que juntas delegaron 462 funciones a las representaciones federa-

les de esas dos entidades.

A continuacién hago un listado de las acciones principales en materia de des-
centralizacién de la Administracién Piblica Federal.

1) La Secretaria de Gobernacién determiné la desconcentracién de' la Direc-
cién General de Servicios Migratorios mediante la creacién de 14 Delegacio-
nes Regionales.

2) La Procuraduria General de la Repiblica establecié 13 Delegaciones de Cir-
cuito en distintas entidades del pafs, asi como 14 Agencias del Ministerio
Publico en distintas poblaciones, sumando ya 111 en su totalidad.

3) Relaciones Exteriores también desconcentrd ya la expedicién de pasaportes
en algunas oficinas del Distrito Federal, asi como en las capitales de algunos

Estados.

Ibidem, p. 373,

248




Democracia y Municipio en México

4) Agricultura y Recursos Hidraulicos descentralizé a las delegaciones los tra-
mites administrativos relacionados con el proceso de contratacién de obra
y formulacién de estimaciones, registro y trimites de asociaciones agricolas
Yy otras.

5) El Instituto Mexicano del Seguro Social trasladé hacia las entidades federa-
tivas las solicitudes de tramites de pensién y el drea de créditos personales.

En relacién conla segunda vertlente dela descentrahzacmn los logros han sido
los siguientes: D

1) La Secretaria de Educacién Puablica, concerté acuerdos con 31 entidades fe-
derativas para la transferencia de los servicios de educacién bésica y normal.
Se crearon asi los Consejos Estatales de Educacién Publica y las Direcciones
Generales de Servicios Coordinados de Educacién Pdblica. Los primeros pro-
ponen procedimientos para avanzar en la descentralizacién mientras que las
segundas integran las estructuras administrativas federales y estatales que
operen los servicios de educacién bésica y normal.

2) La Secretaria de Salud consolidé los acuerdos de coordinacién para la inte-
gracién y descentralizacién operativa de los servicios de salud.a poblacién
abierta con 12 Estados.

3) La Secretaria de Desarrolio Urbano y Ecologia formaliz6 la transferencia de
la empresa *‘Desarrollo Urbano del Puerto Industrial de Ostién’’ al gobier-
no de Veracruz; se inicié la transferencia del fideicomiso ‘‘Ciudad Indus-
trial de Torreén’’ al de Coahuila; el Fideicomiso ‘‘Puerto Vallarta’’ al de
Jalisco, y asi algunos otros. g ’

La tercera vertiente que es de suma 1mportancxa para el habltante de Ia capltal
de la Reptiblica ha avanzado de la siguiente rnanera' o e

1) La Secretaria de Marina trasladé el drea de: mvestxgacxones oceanograﬁcas,
prevencién de la contaminacién marina e hldrograﬁca a Manzanillo; el 4rea
de talleres generales a Tampico; y el de construccién naval e ingenieria de
planta a Salina Cruz.

2) La Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, en el sector paraesta-
tal ha inictado una segunda etapa de reubicacién de empresas con el traslado
a provincia de oficinas centrales de la Forestal Vicente Guerrero, Nutrimex,
Comisién Nacional de Fruticultura, Alimentos Balanceados de México, el
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Fondo Ganadero, Fideicomiso para obras de infraestructura rural, Instituto
de Tecnologia de Agua y el Centro Nacional de Investigaciones Agrarias.

3) Pesca procedié a desconcentrar la Direccién General de Acuacultura a la ciu-
dad de Pachuca y prosigue la reubicacién de la Direccién de Infraestructura

Pesquera en Baja California Sur y Yucatan.

4) Comunicaciones y Transportes concluyé el traslado de Caminos y Puentes
Federales de Ingresos y Servicios Conexos al Estado de Morelos. También
se ha incrementado de manera significativa la red de carreteras y el nGmero

de aeropuertos contribuyendo asi a la descentralizacién.

5) El Instatuto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatlca, pr051gu10 su
desconcentracién hacia la ciudad de Aguascahentes. i :

Al finalizar el afio de 1986 fueron trasladados un total de 31 962 ' dbfés pa-
blicos a diterentes Estados de la Republica: .

¢) Redistribucién de las Actividades Productivas.

Para fomerziar este proceso, el gobierno federal, a través de la Secretaria de Co-
mercio y Fomento Industrial, definib tres zonas geogréficas para el crecimiento
industrial: Zonas I y II, de maxima prioridad nacional y estatal, respectivarmente;
y Zona III de ordenamiento y regulacién. Se agruparon en dos categorfas las
actividades prioritarias para el otorgamiento de estimulos fiscales y apoyos cre-
diticios. Enr 1a categoria I se agrupan las agroindustrias, bienes de capital e in-
sumos estraiégicos, la categoria II comprende bienes de consumo duradero e
intermedio. Se determind el grupo de parques y dreas industriales que confor-
man la zona III-B, areas de consolidacién con el objeto de conceder tratamlento
fiscal favorzble a las empresas que alli se reubiquen.

Se dieron eszimulos de entre 15 y 20 por ciento del valor neto de la reposicién
de activos nruebles reubicados, de 75 a 100 por ciento del impuesto sobre la ren-
ta causado pior la venta de bienes inmuebles del activo fijo; de 15 a 25 por ciento
para gastos de reubicacién industrial. La planta nacional de parques industria-
les se eleva 2 maés de cien en la Republica.

Se elaboré e programa de reordenamiento industrial en el Distrito Federal que
establece la wieleccién de sitios estratégicos para la reubicacién industrial locali-
zdndose prediios para la construccién de dos parques industriales para la peque-
fla y medianz industria en la Delegacién Iztapalapa. Ya algunas empresas han
salido de la ciiudad de México por considerarlas altamente contaminantes y con-
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sumidores de agua; tal es el caso de Loreto y Pefia Pobre; Cementos Tolteca
y Quimex. Estd en proceso la salida de 16 empresas fundidoras instaladas en
el Valle de México.

Se ha dado un fuerte apoyo a la ejecucidn de los programas regionales y estata-
les con la finalidad de fortalecer el desarrollo regional y urbano; asimismo se
ha impulsado la modernizacién de las estructuras productivas y la promocién
de la infraestructura bésica y de apoyo. Importante impulso también se estd dando
al equipamiento de las ciudades medias e intermedias por considerar que con
ello se facilitara el proceso descentralizador. Si no se ha podido avanzar mas
rapido, en gran parte se debe a que no todas las ciudades estan preparadas parz
estas nuevas migraciones de gentes. Es por ello que de la inversion regional auto-
rizada en 1986 se destiné un 42% a obras de infraestructura basica de apoyo.
el 41% se canalizé a impulsar el desarrollo regional social y 17% a promover
proyectos productivos, lo que muestra la prioridad otorgada al impulso del de-
sarrollo de las ciudades medias.
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7.6 Consideraciones Finales sobre la Politica .Descentralizadora

Con lo anteriormente senalado podemos decir que el problema de la centraliza-
cién es tal vez el problema maés grave que enfrenta nuestro pais. Afecta a todas
las 4reas de la economfa, de la politicay de la cultura. Es por ello que no pocos
opinan que la crisis que actualmente estamos viviendo es una crisis descentrali-
zacién. Esta afirmacién resulta exacta. Asi corno muchos son los problemas de-
rivados de la centralizacién, son también ya muchos los logros obtenidos por
el pueblo m=xicano en su esfuerzo descentralizador. A la vista estan ya algunos
de los resultados obtenidos. Sin embargo, es mucho mas lo que falta por hacer.
Fundamentz! para el éxito de este nuevo reto nacional es la participacién de
la mayoria cel pueblo mexicano. Convencernos de que todos debemos de poner
de nuestra parte para mejorar nuestra situacién actual.

Para poder esolver los problemas que sefialarnos como mais graves de la centra-
lizacién : Distribucién desigual del ingreso, crecimiento desmedido de algunas
ciudades, gigantismo administrativo y falta de democracia, consideramos que
es necesario insistir en una politica de descentralizacién de la vida nacional. Tiene
ésta dos verrientes principales y que son la economia y la politica.

a) Reestructuracién Econémica.

En la vertiemte econémica hay que insistir en la redistribucién geogrifica, a lo
largo de todio el territorio, de la actividad productiva. Debemos de fomentar la
produccién e riqueza a lo largo de todo el territorio. Si la rentabilidad fue un
factor importante para que se asentara la industria en la ciudad de México y
en ciudades como Monterrey y Guadalajara, fomentemos la rentabilidad en la
periferia. AN mismo tiempo tenemos que desestimular la rentabilidad de estas
tres grandes: ciudades. No se trata de inventar nuevas zonas industriales sino
de crear las .condiciones propicias para su desarrollo en las areas del pais que
resulten ade:cuadas.

‘‘La descientralizacién no se refiere exclusivamente a la creacién de industrias y ¢m-
presas em general en regiones hasta ahora carentes de ellas. La descentralizacién en-
globa uma accién planificada que tienda a la creacién de las condiciones propicias
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para el desarrollo social de las localidades, pueslas empresas han funcionado en ba-
se a criterios de rentabilidad y no en base a criterios sociales. Lo que ha sido el mo-
tor de la concentracién de la actividad econémica’’.'®?

Si la industria crecid y se desarrollé a costa del campo, se debié a que en ella
el inversionista encontré mayores utilidades. La empresa funciona e invierte don-
de ve ganancias. Hay que provocar que las ganancias sean mayores fuera de
los centros de concentracién econémica.

Al referirnos en parrafos anteriores al desarrollo industrial nacional, dijimos que
Meéxico monté una planta de produccién de bienes de consumo que utiliza una
cantidad relativamente baja de mano de obra. Es por ello que México necesita
integrar su industria con una industria de bienes de capital, que sea capaz no
s6lo de obtener importantes ganancias y provocar desarrollo econdémico, sino
que ocupe o induzca la mayor cantidad posible de mano de obra. La industria
de bienes de capital no es necesariamente siempre una industria de grandes di-
mensiones. El 80 por ciento de las empresas en nuestro pais son medianas v
pequeiias. Estas son las que nos deben de interesar fomentar, pero con una orien-
tacién hacia la produccién de bienes de capital. Esto provocaria una estructura
econémica mds sana, con menor dependencia del exterior y sobre todo provoca-
ria un desarrollo econémico sostenido. No s6lo es importante reanimar a la eco-
nomia, sino lo mds importante es reanimarla de manera descentralizada.
Reanimar a la economia del centro es agudizar cada vez més los problemas.
Ahora que la economia central estd desactivada, puede ser el momento adecua-
do para reanimar a la de la periferia. Esto traeria efectos inmediatos sobre la
distribucién nacional del ingreso, con las consecuencias positivas inversas a las
que ocasiona una economia centralizada como ya antes apuntamos.

b) Crecimiente Urbano Distribuido.

El fenémeno de la urbanizacién es irreversible. México es ya un pafs mayorita-
riamente urbano y lo serd atin mas a finales del siglo. No se trata de combatir
en este caso la tendencia sino de encauzarla. El afirmar que este fenémeno es
irreversible no conlleva a concluir que tengamos que tolerar fenémenos como
los de la ciudad de México; de lo que se trata es de fomentar el crecimiento mo-
derado de las ciudades medias e intermedias y equiparlas con los servicios pi-
biicos indispensables. Ante el problema de una ciudad como México, algunos
pafses han resuelto cambiar la capital de la Repiiblica a otra ciudad hecha ex-
profeso para ello. Sin embargo, la experiencia ha mostrado que esas nuevas ciu-
dades ademas de ser muy costosas no tardardn mucho en convertirse también

"E] Desaffo Municipz!, México, Centro Nacional de Estudios Municipales de |a Secretarfa de Gobernaci6n, 1985, p. 75.
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en grandes concentradoras de actividad econdmica y politica. Por ello, en Mé-
xico se ha optado més que por la construccién o instalacién de una nueva ciu-
dad, por el fortalecimiento de varias ciudades medias e intermedias que juntas
ejerzan una atraccién mayor que la que ejerce la ciudad de México. Se esta pen-
sando en el desarrollo de regiones enteras que sean capaces de desarrollar la in-
dustria asi como fortalecer la agricultura. El objetivo es no sélo el de arraigar
a la gente en sus lugares de origen, sino en atraer gentes a otros lugares. Se
ha visto que existen tres conjuntos regionales de ciudades convenientes para de-
sarrollar: 1) El conjunto de Centro-Occidente, que abarca las ciudades de San
Luis Potosi, Aguascalientes, y el Corredor Industrial del Bajio hacia Guadala-
jara y Manzanillo; 2) El conjunto de la Costa del Golfo de México, que inte-
gran las ciudades que hay entre Altamira, Tamaulipas y Villahermosa, Tabasco;
3) El conjunto del noreste, que comprende las ciudades fronterizas de Tamauli-
pas y su integracién al Corredor Monterrey-Saltillo, con ampliacién a Linares.
Son muchos los factores que se han tomado en cuenta para considerar a estas
regiones como las mas convenientes a desarrollar. Entre ellos estdn el sistema
de comunicaciones ya existente o la facilidad que cxista para fortalecerlo. Las
fronteras y las costas ofrecen grandes ventajas para desarrollar la industria ex-
portadora. Y otro factor terriblemente importante es el del agua. Si la ciudad
de México ya no puede crecer mucho mas, en gran parte se debe a la terrible
escasez de agua que actualmente ya padece.

Concluyendo en este sentido puedo afirmar que la tendencia en México debe
ser que su poblacién viva mayoritariamente en ciudades medias e intermedias
ademds de una serie de centros concentradores de la poblacién que actualmente
estd excesivamente dispersa. Asf como debe fornentarse el desarrollo de estas
ciudades intermedias, es evidente que el crecimiento de las grandes ciudades
debe desestimularse. Para ello, esimportante revisar la politica de subsidios tanto
a la produccidén como al consumo asi como reflejar los verdaderos costos de los
servicios publicos en sus tarifas. La tendencia es también a que la ciudad de
México sea cada vez una ciudad maés cara. Esto desestimulara tanto la migra-
cién hacia ella como provocara la emigracién de la misma. Sin embargo, es im-
portante sefialar que no se puede descuidar a 18 millones de habitantes que viven
en la zona metropolitana de la ciudad de México, en aras de un proceso descen-
tralizador. La tarea no es facil y requiere de imaginacién y habilidad politica.
La tendencia estd ya claramente marcada.

¢) Descentralizacién Administrativa.

Se debe seguir insistiendo en la descentralizacién de la-Administracién Pablica
Federal, asi como en la racionalizacién de su aparato burocritico. El Estado
debe seguir revisando cudles son las dreas estratégicas en las que debe interve-
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nir y ejercer completo control y cudles no representan un valor fundamental pa-
ra la nacién. Un aparato burocratico excesivo representa una fuerte carga para
la sociedad en su conjunto asi como invade areas que corresponden a otros sec-
tores de la sociedad. Debe el Estado seguir procurando mayores niveles de efi-
ciencia ya que lo que lo hace mis fuerte no es su tamaiio sino la eficiencia que
alcanza.

d) Fortalecimiento de la Democracia.

Por ultimo, debemos insistir en que la descentralizacién busca el establecimiento
de la democracia; procura elevar los niveles de vida de los mexicanos; asi como
una sociedad mis justa y equilibrada. Descentralizar es ampliar la base de la
toma de decisiones, acercar el gobierno a los ciudadanos, aumentar la influen-
cia de los habitantes de los Estados y municipios en las acciones que los afectan.

Es decir: ‘““la descentralizacién implica una redistribucién del poder’’.!%°

El poder concentrado acaba con el propio poder. Es por ello necesario distri-
buirlo, permitir que €l mismo sea generador de més poder. Las partes fortaleci-
das, contribuyen a un fortalecimiento del todo.

En resumen: es la descentralizacién la solucién a nuestros problemas fundamen-
tales, ella se funda en las instituciones que nosotros mismos nos hemos dado
alolargo de nuestra historia. Descentralizar es enriquecer nuestro sistema fede-
ral, mismo que contribuye al fortalecimiento de la democracia, factor indispen-
sable para que el Estado cumpla con las funciones que la sociedad le ha
encomendado; procurar el bien social de la misma. Por ello concluimos junto
con Gonzalez Pedrero que: ‘‘la descentralizacién no es una nueva definicién
polémica del federalismo, sino la negacién de un proceso centralizador, contra-
rio a la filosofia politica que sustenta al Estado mexicano. La descentralizacién

es el remedio contra una enfermedad, no un nuevo diagnéstico’’.!9!

" Carlos Salinas de Gortari, Comisién Nacional de Reconstruccién, Comité de Désc’cnﬁ'aliz'aci&i,“'publicaciéﬁ de la
Presidencia de la Repiiblica, Vol. 2, México, 1985, P, 21. .

¥iGabino Fraga, Derecho Administrativo, México, Ed. Porria, 1984, p. 218
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8.1 Diversas Concepciones sobre el Municipio

Resulta de primordial interés para hacer un estudio adecuado del Municipio,
entender cudl es la naturaleza juridica de dicha institucién. Muchas y muy va-
riadas son las concepciones al respecto, haremos mencién de sélo algunas de ellas.

Un problema importante con el que nos encontramos es el diverso significado
que los autores le dan a una misma palabra. Tal es el caso del término descen-
tralizacién, con el que nos toparemos practicamente en todas las definiciones.
En cada caso, apuntaremos qué entiende cada autor sobre dicho término para
no incurrir en contradicciones seméanticas. Nos interesa también sefialar qué pien-
san los autores sobre si el Municipio es o no una sociedad natural y por ello
pre-estatal. También observaremos dénde ubican los autores al municipio den-
tro de nuestro sistema federal.

a) Gabino Fraga opina que el Municipio es una modalidad de la descentraliza-
cién por regién. Con respecto a esta tltima, la define como ‘‘el estableci-
miento de una organizacién administrativa destinada a manejar los intereses
colectivos que corresponden a la poblacién radicada en una determinada cir-
cunscripcién territorial’’. 192

Sefiala Gabino Fraga que la organizacién municipal, es la forma como la legis-
lacién mexicana ha adoptado la descentralizacién por regién. L

“El Munrdicipio no constituye una unidad soberana dentro del Estado, ni un.-poder
que se emcuentre al lado de los poderes expresamente establecidos por la Constitu-
cién; el Mlunicipio es una forma en que el Estado descentraliza los servicios publlcos
correspomdientes a una circunscripcién territorial determinada’ [ -

'?Gabino Fraga, Merccho Administrativo, México, Ed. Porria, 1984, p. 218
"ibidem, p. 219:
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También afiade que:

‘“‘las bases constitucionales sobre el Municipio autorizan a concluir que éste debe
su existencia a la ley, dejando a salvo la cuestién de si es 0 no anterior al Estado
y si al establecerlo, se limita a reconocer los derechos de los municipios o es el propio
Estado el que crea tales derechos. La circunstancia de que el Municipio constituye
una unidad incorporada a la estructura del Estado. impone la necesidad de que,
dentro de la organizacién legal de éste, quede incluida esa institucién basica con
definidos caracteres que sélo la ley puede precisac’”.'™

La posicidén de Fraga sélo contempla al Municipio desde el punto de vista del
Derecho Administrativo. Habla de la descentralizacién por regién como la crea-
cién de una organizacién administrativa por parte del Estado, para atender los
problemas de una determinada circunscripcién territorial. No especifica si di-
cha creacién se hace a cargo o por parte de un Estado Unitario, o de un Estado
Federal, de parte de la federacién, o de las entidades federativas. Unicamente
dice Estado. Segin se desprende de su explicacién habla de una organizacién
central del Estado. Olvida que el Municipio estd enmarcado constitucionalmente
dentro del area de atribuciones de las entidades federativas. Se preocupa mucho
por su relacién con respecto a un Poder Central.

Por otra parte, asignarle al Municipio la sola prestacién de los servicios piibli-
cos es asignarle una misién muy pobre. El Municipio no sélo tiene funciones
de caridcter administrativo, sino primordialmente de caracter politico.

Por ltimo, el concepto que de la descentralizacién tiene Fraga, es el de literal-

mente desconcentrar del centro hacia la periferia funciones de caracter adminis-

trativo. En este sentido, el Municipio es una creacién del gobierno Central para

descentralizar ciertas funciones administrativas.

b) Carpizo, por su parte, sefiala que el Municipio puede ser contemplado des-
de dos dngulos: como una descentralizacién politica y como una descentrali-
zacién administrativa por regién. Dice que:

‘‘nuestra Cionstitucién expresamente se refiere a ambos dngulos al decir en el pri-
mer pérrafo del articulo mencionado, que el Municipio Libre es la base de la divi-
sién territarial, y de la organizacién polftica y administrativa de los Estados”’."”

Ibidem, p. 222.

"*José Francisco Ruiiz Massieu y Diego Valadez, Nuevo Derecho Constitucional Mexicano, México, Ed. Porraa, 1983,
p. 233.
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Consideramos importante sefialar la posicién que sobre la descentralizacién po-
litica tiene Carpizo y que apuntd al referirse a nuestro sistema federal. Dice que
la naturaleza juridica del Estado Federal, es la descentralizacién politica. Sena-
la que hoy en dia, lo que diferencia a un Estado Federal de uno central, es la
descentralizacién politica. Continda diciendo que:

‘‘El poder del Estado Federal, Gnico en s{, que es la unidad del érden juridico, esta
plasmado en la Constitucién, y se divide en dos campos, se descentraliza, se des-

compone en dos érdenes delegados de igual jerarquia: el federal y el de las enndades .
federativas’’ '

Carpizo, al referirse a la descentralizacién, se refiere a una distribucién del po-
der en dos érdenes iguales. El poder se distribuye para su ejercicio. El poder,
que es Gnico y que se encuentra en el Estado Federal _crea dos dérdenes de com-
petencia para facilitar su ejercicio.

La otra interpretacién que la palabra descentralizacién tiene, es la que emplea-
mos en el capitulo anterior, como fenémeno en el que se pretende descongestio-
nar las actividades politicas, econémicas, culturales y demogrificas que se han
concentrado en ciertos polos de desarrollo en detrimento de las dreas periféricas.

Se puede distinguir asi con claridad las dos interpretaciones que la palabra tiene.
Continuando con la exposicién de este autor, dice que:

‘‘la descentralizacién politica significa que los Municipios tienen sus propias auto-
ridades -electas directamente por el pueblo, que poseen facultades legislativas en
los casos que sefiala la Constitucién General de la Republica, la del Estado y la
ley local; que tienen una cierta competencia propia; los servicios que deben pres-
tar y que deben de tener los recursos econémicos para poder realizar esos ser-

vicios’.'¥

Es claro Carpizo al senalar que existe descentralizacién politica en el Munici-
pio, porque éste posee una cierta competencia propia. En la distribucién del po-
der del Estado Federal, el Municipio tiene una participacién.

Afade que:

‘“la descentralizacién administrativa por regién de los Municipios, presupone que
en una cierta parte del territorio, s¢ asienta un grupo de familias, que existe una

*Jorge Carpizo, Estudios Constitucionales, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1980, p. 96.
“IRuiz Massieu, ob. cit., 233. ’
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autoridad administrativa, que coincide con la politica, y se atienden las necesidades
colectivas que la Constitucién o la ley le sefialan” . '**

A pesar de que dicho tratadista sefiala al Municipio como una descentralizacién
politica y una descentralizacién administrativa por regién, en el fondo; él mis-
mo sabe que es mucho méas y asi nos lo sefiala al apuntar que:

..se requiere una reforma profunda, una reestructuracién general para que deje
de ser una simple descentralizacién por regién y se convierta en lo que el Constitu-
yente desed; la sociedad politica primordial, el primer escafio de nuestra democra-
cia, la base y ¢l motor de nuestro federalismo, el gobierno de las pequefias y media-

nas comunidades por quienes conocen sus problemas y pueden resolverios en la forma

mas adecuada’’.'”

c) Tena Ramirez opina que el Municipio es también un fenémeno de descen-
tralizacién. En su exposicién sigue las ideas de- Kelsen en donde sostlene que
el federalismo es una forma de descentralizacién. :

Tres son para Kelsen los grados de descentralizacién:

“La Comuna o Municipio, que goza de cierta autonornfa administrativa dentro del
marco y bajo la tutela del Estado Central; la Provincia Auténoma, que alcanza de-
terminada autonomia politica, pero cuya constitucién le es impuesta por el Estado
Dominante; ¢l Estado-Miembro o Federado, que goza de autonemia constitu-
cional’’ ¢

Tena comenta que de dichas tres categorias interesa sélo el cotejo de la primera
y de la altima. El Municipio Libre es un fenémeno de descentralizacién; dice
que aunque el Municipio se gobierne por s mismo sin embargo la ley que crea
los érganos municipales y los dota de competencia no es ley que se dan a si mis-
mo Jos habitantes del Municipio sino que le expide para todos los Municipios
por igual la legislatura del Estado. No tiene por lo tanto el Municipio autodeter-
minacién legislativa, que es lo que caracteriza —segin Tena— al érgano cons-
tituyente.

La descentralizacién municipal excluye la posibilidad de otorgarse su propia ley.
Dice que el radio de la autoridad municipal se encuentra restringido ala etapa
de creacién de normas individuales. Incluso, los bandos de policia y buen go-

"Loc. cit.
"Ibidem, p. 237.

*Tena Ramirez, Derccho Constitucional Mexicano, México, Ed. Pornia, 1980, p, 130,
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bierno no los cataloga como actos legislativos propiamente dichos, sino como
desarrollo de las leyes expedidas por el 6rgano legislativo central.

En relacién a si el Municipio es o no anterior al Estado, el maestro Tena afirma
que es la legislacién local la que fija las condiciones que ha de satisfacer una
comunidad de personas, para merecer la categoria de municipalidad; que una
vez satisfechas esas condiciones y reconocida su existencia por la autoridad, surge
el Municipio con la personalidad juridica que le otorga la Constitucién Federal.
Es asi como la legislacién local resuelve el problema del nacimiento del Munici-
pio. Sin embargo, mas adelante parece contradecirse al decir que:

‘‘si el Municipio es indudablemente una forma de descentralizacién, se debe ante
todo, a que constituye una forma espontidnea y primaria de organizacién comunal

que el Estado autocrético puede pretender ahogar, pero que al Estado democritico

s6lo corresponde reconocerla e incorporarla a su estructura’ .

La confusién surge porque al afirmar que el Municipio es una forma de descen-
tralizacién inicialmente sigue la postura de Kelsen. Recordemos que para Kel-
sen el orden juridico de un Estado Federal se compone de normas centrales vali-
das para todo su territorio y de normas locales que valen solamente para partes
de este territorio. Esto presupone que en el Estado Federal el Ambito material
de validez del orden juridico o, en otras palabras, la competencia de legislacién
del Estado, se encuentra dividida entre una autoridad central y varias autorida-
des locales. El concepto Kelseniano de descentralizacién federal se refiere pri-
mordialmente a la descentralizacién legislativa.

Entonces no comprendo para qué Tena Ramirez sigue la posicién de Kelsen,
si posteriormente afirma que el Municipio precisamente carece de esa compe-
tencia legislativa.

También menciona que la Legislatura local es la que le da existencia al Munici-
pio, y luego se contradice diciendo que al Estado democritico sélo le correspon-
de reconocerlo e incorporarlo a su estructura.

Cambia su posicién con relacién a la descentralizacién y dice que en el Munici-
pio ‘‘se refugia lo mds elemental de las libertades individuales y de grupo y que
por eso s6lo puede ser, mientras exista como Municipio, una zona descentrali-
zada’’.202

“bidem, p. 196.

*bidem, p. t47.
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Sostiene que el Municipio debe continuar existiendo a titulo de reducto final
e incoercible de la libertad de la persona frente al Estado. El Municipio es una
manera de descentralizacién ‘‘precisamente por su contenido permanente de li-
bertad, que en las épocas de autocracia se pone en pie de guerra’’.

d) Miguel Acosta Romero sefiala que el Municipio ‘‘es una realidad social re-
gulada por el Derecho a partir de sus més remotos origenes, dandole mayor
o menor amplitud’’, segiin se observa de su evolucién histérica. En relacién
con la naturaleza juridica del Municipio dice que ‘‘el Estado Mexicano, des-
de el punto de vista constitucional, es una federacién constituida por las en-
tidades federativas y el Distrito Federal y a la vez que existe la Federacién
como Estado Soberano, las entidades federativas son auténomas para orga-
nizar su régimen interno, y, dentro de ellas, existe la estructura politico-
administrativa fundamental que es el Municipio. As{ se configuran las tres
esferas de competencia: la federal, la estatal y la municipal’’.2%3

Con esto, Acosta Romero ubica al Municipio dentro de las entidades federati-
vas as{ como sefiala la existencia de tres 6rdenes de competencia en nuestro sis-
tema federal. Al comentar sobre la postura de algunos tratadistas en el sentido
de que el Municipio es una descentralizacién administrativa por regién, Acosta
Romero sefiala que dicha aseveracién resulta dudosa, ya que hay caracteristicas
tedricas comunes entre €l Municipio y las entidades federativas resultando que
estas Gltimas también serfan organismos descentralizados por regién. Dice que
debe considerarse al Municipio como una de las esferas de competencia previs-
tas en la Constitucién dentro del Estado Federal. Que es una persona juridica
de Derecho Pablico, cuya forma de gobierno puede variar, de acderdo con las
modalidades que cada Estado adopte sobre el particular. Finaliza Acosta Ro-
mero sehialando que: ‘‘el Municipio es una célula politico-administrativa que
es la base de la organizacién de las entidades federativas y como tal debe estu-
didrsele y no en el concepto anticuado de descentralizacién por regién’’.2%

En Acosta Romero se encuentra la doble tendencia de, por un lado, considerar
al Municipio como una sociedad natural, producto de la historia y de la evolu-
cién del hombre, asi como el de una estructura politico-administrativa que se
encuentra regulada por la ley, y que se enmarca dentro del 4rea de las entidades
federativas.

™Miguel Acosta Romero, Teorfa General del Derecho Administrativo, México, Ed. Porriia, 1981, p. 325.

MIbidem, p. 327.
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e) José Francisco Ruiz Massieu dice que la cuestién del Municipio se ubica en
la perspectiva de la descentralizacién de los procesos sociales y en la demo-
cratizaciéon de los sistemas institucionales. La naturaleza del Municipio es
tanto politica como administrativa; asi como dicta actos de gobierno y sus
6rganos se integran mediante la voluntad popular, asimismo presta también
servicios pablicos. Sefiala Ruiz Massieu que ‘el Municipio, figura de la des-
centralizacién administrativa y politica, no es un nivel de poder publico que
pueda equipararse a los poderes de la unién y a los poderes de los Estados,
si se mira cudl es la naturaleza de la Republica Federal; es un sistema de
gobierno formado por érdenes normativos y de competencia coextensos su-
peditados a la Constitucién General e instituido convencionalmente’’.2%

Para Ruiz Massieu, la férmula de reparticién de competencias entre los dos 6r-
denes, contenida en el articulo 124 Constitucional, enriquece la argumentacién
en relacién a la naturaleza juridica del Municipio. Las facultades no conferidas
expresamente a la Federacién se encuentran reservadas a los Estados. Es as{ comao
los Municipios caen en la érbita de los Estados y su reglamentacidn no es de
la competencia de la Federacién. ‘‘No debe perderse de vista en ese sentido que
los poderes de los Estados se descentralizan a los municipios con la extensién
y alcance que aquélios determinen en sus respectivas Constituciones y leyes se-
cundarias’’. Antes de 1983, la competencia municipal se formaba practicamen-
te en su integridad por las facultades que les transferian los Estados. Son enton-
ces los Municipios una modalidad de la descentralizacién politica y adrninistrativa
de los Estados, sin embargo, no de todas las funciones del Estado, sino dnica-
mente de la funcién ejecutiva. La descentralizacién de las funciones legislativas
v jurisdiccionales al Municipio violarfa el principio de divisién de poderes.

“El Municipio es una férmula de descentralizacién politica y administrativa y de
la divisién territorial de los Estados, o sea que se trata de lo que los publicistas lla-
man un caso de descentralizacién territorial (en cuanto al dmbito de validez espa-
cial) politica y administrativa (por lo que hace al &mbito de validez material).*"

Rechaza que la coloquial expresién de que México tiene tres niveles de gobier-
no signifique que Federacién, Estados y Municipios posean el mismo rango cons-
titucional. E! Municipio no es soberano ni esta revestido de autonomia, no se
fija su competencia.

Finalmente, en relacién a si el Municipio es 0 no una sociedad pre-estatal afir-
ma que ‘‘si bien no admitimos el cardcter natural y espontianeo de la entidad

“"Ruiz Massicu, aib. cit., p. 247.

“Ibidem, p. 249..

267



Demaocracia 3 Municipio en Meéxico

municipal y la entendemos como una creacién juridica, hemos de admitir que
su vocacidn es la de atender los asuntos que atafian a la colectividad municipal
y que no sean del interés directo ni del Estado ni de la Federacién’’.207

Resumiendo, es el Municipio una modalidad de la descentralizacién politica y
administrativa de las entidades federativas. Descentralizacién que se entiende
como una transferencia de competencias en detrimento del poder estatal en be-
neficio de las colectividades locales.

) Juan Ugarte Cortés, sostiene una posicién muy distinta a las aquf sefialadas.
Ugarte se basa fundamentalmente en las posiciones de Francisco de Victoria
y Sudrez, de la Escuela Juridica espanola. Brevemente explica cuél es la po-
sicién de estos autores. Dice que toman como punto de partida la teoria aris-
totélica acerca de la naturaleza sociable del ser humano y la consecuente ten-
dencia al asociamiento de hombres para formar cormunidades. Existen dos
etapas en el proceso de formacién de la comunidad, la de inorganizacién y
la de organizacién. La etapa de organizacidn se consuma cuando una comu-
nidad debe establecer el pactum societatis 0 acto constitutivo de la sociedad ci-
vil, mismo que transforma a la multitud inorgancia en persona juridica co-
lectiva a ia que le corresponde el poder politico como algo esencial. El poder
civil emana de la propia sociedad y se transfiere su ejercicio a unos érganos
desde el momento en que se resuelve constituir una sociedad civil. Al referir-
se a las ciases de sociedad, distinguen entre las inorganizadas y las civiles;
en cuanto a los fines, habla de sociedades, de fines incompletos o parciales,
llamadas 1ambién sociedades imperfectas, y las sociedades de fines totales o
completas, llamadas también sociedades perfectas.

Las sociedacies inorganizadas son todas aquéllas que no pueden satisfacer por
si mismas las necesidades fundamentales que generan. Las sociedades civiles,
que son soci=dades perfectas, lo son, porque pueden ya hacer frente a todas las
necesidades fundamentales de dicha sociedad.

En relacién & la cuestién que quién es primero, si el Estado o el Municipio, Ugarte
senala que tad respuesta es irrelevante, ya que ambos tienen algo en comin y
es que ambos son sociedades perfectas, ambos cumplen fines totales. Para Ugarte
nuestros Mumicipios son efectivamente; '

‘‘comunidciades béisicas, efectos y consecuencias de esa natural tendencia de los seres
humanaos. .ul asociamiento; son comunidades perfectas, porque salvo casos particula-
res, cada Njunicipio mexicano responde a un Hamado primario de organizacion; cada

bidem, p. 251.
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Municipio tiene esos elementos propios de las sociedades perfectas, que hizo que
el Estado les reconociera tales prerrogativas de autogobierno, autoadministracién,
y autosupervivencia’’,?®

Sefala algo muy importante, con lo cual no esta de acuerdo Ruiz Massieu y
que es que los mismos Municipios son anteriores a la formacién del Estado me-
xicano. Asi lo sefiala al decir que:

‘‘podemos convenir que estas comunidades bésicas existen dentro del Estado mexi-
cano, que no pueden subsistir por si mismas, en virtud de la unidad nacional, de
la determinacién del espacio y del tiempo, que un dfa los propios Municipios contri-
buyeron a darle a este pais. El Estado mexicano visto asi, fue creado por los Munici-
pios. Y algo de esto fue lo que ocurrib histéricamente entre 1823 y 1827, cuando
algunos Estados se autodeterminaron sobre la base del voto favorable de sus respec-
tivos ayuntamientos, y los Estados luego firmaron el pacto de la Unién Federal, he-
cho éste, que dio fines especiales al Estado mexicano’’.?%

Al respecto, Ruiz Massieu sefialé que:

“‘es evidente que los Municipios, surgidos antes de la eclosién del Estado mexicano,
no intervienen en la institucién del federalismo, niles corresponde integrar el poder
revisor ni la divisién municipal tuvo relieve para la formacién del Constituyente ori-
ginario de 1917°.%

Al referirse a la posicién de Carpizo en el sentido de que el Municipio puede
ser contemplado desde el punto de vista de una descentralizacién politica y como
una descentralizacién administrativa por regién, Ugarte comenta que quienes
tal cosa afirman admiten que lo municipal es algo del gobierno federal y algo
del gobierno de los Estados. Aquf cabe sefialar que Ugarte le da un sentido dis-
-tinto a la palzbra descentralizacién que el que le da Carpizo. Ya hemos visto
que Carpizo, al referirse a la descentralizacién politica, piensa que se trata de
una distribucién del poder en dos 6rdenes de igual jerarquia; el federal y el de
las entidades federativas. No toma la palabra descentralizacién en el sentido de
descongestionazr el centro hacia la periferia. Diferencias de seméntica, inicamente.

Ugarte se opcne a la tendencia de considerar al Municipio como un criterio for-
mal de divisi&n territorial y de organizacién politica y administrativa. Dice que
los Municipios son para la Constitucién;

Juan Ugarte Corngs, La Reforma Municipal, México, Ed. Porrtia, 1985, p. 150.
*Loc. cit.

Y9Ruiz Massicu, oin. cit. p. 247.
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‘‘un fenémeno de la realidad, son una institucién que se debe tomar como base de
la organizacién politica y administrativa de los Estados; son una regién delimitada
que debe servir de base fisica y material para la divisién territorial de los Estados.
La Constitucién no crea a los Municipios, porque éste es un fenémeno anterior.
La Constitucién toma ese fenémeno y lo considera base de algo y para algo’’.?"

Al Municipio hay que considerarlo como punto de partida, que hay que respe-
tarle o devolverle su tradicional decoro y significacién que consiste en:

‘“considerarlo, no como un criterio formal de organizacién politica y administrati-
va, sino un fendmeno sociolégico real de organizacién auténoma en lo politico y
en lo administrativo; asi como considerar que los Estados hicieron a la Federacién,
y no al revés; es decir, en considerar que los Estados, por su parte, tampoco son
producto de una divisién administrativa del Estado mexicano, sino que son parte
del pacto mediante ¢l cual, se consolida la unidad nacional o el Estado Federal Me-
xicano’’.??

Por ultimo, define Ugarte al Municipio como:

‘“‘una comunidad, asentada sobre un territorio, que cuenta con capacidad juridica
y patrimonio propios y al que se le reconocen derechos suficientes para atender las
necesidades de su poblacién y auto-organizarse libre y democraticamente®’ 2'?

g) Alberto Elguera, al respecto dice que:

‘‘el Municipio o la municipalidad es, juridicamente, una persona de derecho pibli-
co, constizuida por una comunidad humana, asentada en un territorio determina-
do, que administra sus propios y-peculiares intereses, y que depende siempre, en
mayor o menor grado, de una entidad pdblica superior, el Estado provmo!al o na-
cional’’.?**

Todo Municipio, como todo Estado, cuenta con una. pob]acmn un territorio
y una autoridad comin a todos sus habitantes. Dxce que.de todos sus elemen-
tos, el que meejor define al Municipio es el de su. poblac1on

‘‘de esa 4g]omerac16n de gentes surge un sisterna de preocupacxoncs generadoras
de serviciios comunes -que consmuyc la. matena dc un réglmen local o municipal,

M'Ugarte Cortés, uib. cit., 157. T A

*2]bidem, p. 201
Ibidem, p. 203.
MAlberto Elgucra,. iEnciclopedia Jurfdica Omeba, Argentina, Bibliogr.’lﬁch Omeba, 1979, tomo XIX, p. 961.
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Sin ernbargo, no todo nicleo denso de personas ubicado en un territorio determina-
do y sujeto a una autoridad comin, dependiente ésta, a su vez, de otra autoridad
de mayor jerarquia institucional, constituye un municipio. A esto debe agregarse

un elemento volitivo, una libertad juridica de eleccidn, sin la cual no existe muni-
cipio”’.2®

Continda diciendo que debe contar también el Municipio con un territorio y
con una autoridad comin cuyo fin sea la satisfaccién de las necesidades de la

poblacién. Para ello requiere un cierto grado de autonomia, que suele caracte-
rizarse en los siguientes términos:

““1)La libre eleccién de sus autoridades por la poblacién del Municipio; 2)La admi-
nistracidn de sus propios intereses sin dependencia del Gobierno Central; 3) La auto- .
suficiencia financiera.

El Municipio debe, ademas, tener un vinculo de subordinacién con respecto al Es-
tado. Considerar que el Municipio es anterior al Estado, es confundir la materia
municipal con la institucién municipal. Un Municipio independiente de todo Esta-
do no es un Municipio sino un Estado, porque le falta ese vinculo de subordinacién
que caracteriza al Municipio. Kelsen expresa este concepto con claridad meridiana:
“*si la comunidad parcial hoy existente como Municipio hubiera precedido al Esta-
do, es que el Estado habrfa coincidido con el Municipio, es decir, el Municipio ha-
bria sido Estado’’. Por este motivo, las ciudades-estados que florecieron en la Gre-
cia cldsica y en la Europa del Renacimiento, no son Municipios, aunque contengan
materia municipal’’,?"

h) Posada, en su libro * ‘El Regxmen Municipal de la Giudad Moderna’”; expo-
ne la snguxente idea.

““Desde que el hombre social fija su asiento sobre el suelo y convierte el espacio ocu-
pado en medio para la convivencia con sus semejantes, y construye viviendas, for-
mando, alrededor de un nicleo de atraccién, una poblacién concentrada o dispersa
en pequefios grupos, pero entre si relacionados merced o a causa, més que del pa-
rentesco, de la proximidad o contigiiidad espacial, surge, aunque sea de la manera
mas elemental o rudimentaria, un sistema de preocupaciones generadoras de servi-
cios, que a la larga, constituirdn la materia de un régimen que, al diferenciarse de
otras manifestaciones de la vida en comin —territorial y espacial— se convertira
en régimen de policia, y, por fin, en régimen local o municipal'’.*"”

" oc. cit.
H"Loc. cit,

Moc. cit.
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1) Un clésico que no puede uno dejar de estudiar al ver la materia municipal
es ‘‘La Democracia en América’’, de Alexis de Tocqueville. Al referirse a
la comuna, afirma que “‘la Comuna es la dnica asociacién que se encuentra
de tal modo en la naturaleza, que por doquiera que haya hombres reunidos,
se forma por s{ misma una comuna’’. Continda diciendo que ‘‘la sociedad
comunal existe en todos los pueblos, cualesquiera que sean sus usos y sus
leyes; el hombre es quien forma los reinos y crea las repablicas; la comuna

An

bre

feri

j) Para la iniciativa, el Municipio es una sociedad natural domiciliada que ha
constituido y sigue siendo en la realidad nacional mexicana, una institucién

parece salir directamente de las manos de Dios’’?18

tes de plantear mi posicién personal sobre el Municipio, considero oportuno
hacer referencia a lo que en la Iniciativa de Reformas al articulo 115 Constitu-
cional, enviada al Congreso por el Presidente Miguel de la Madrid en diciem-
de 1982, se asentd con relacién a la naturaleza del mismo. Posteriormente
haremos una referencia més extensa de dicha iniciativa; por ahora, sélo nos re-
remos a los conceptos que sobre la naturaleza del Municipio alli se vertieron.

profundamente arraigada a la idiosincrasia del pueblo.

“‘Su naturaleza de indole social y natural encontrd regulacién como unidad politica,
administrativa y territorial de nuestra vida nacional, como una de las grandes con-
quistas de la Revolucién Mexicana... Estamos convencidos que la redistribucién de
competencias que habremos de emprender, comenzard por entregar o devolver al
Municipto todas aquellas atribuciones relacionadas con la fundacién primordial de
esta institucién: el gobicrno directo de la comunidad bdsica... El Municipio es la
comunidad social que posee territorio y capacidad politica, juridica y administrati-
va para cumplir esta gran tarea nacional;... A este respecto, ha sido una verdad rei-
teradamente sustentada en todos los rincones de nuestro territorio, que €l Munici-
pio, aun cuando tedricamente constituye una férmula de descentralizacién, en nuestra
realidad [o es mais en el sentido administrative que en lo politico... Estamos cons-
cientes qure los Municipios, por su estrecho y directo contacto con la poblacién, cons-
tituyen las auténticas escuelas de la democracia y que sélo podremos lograr su vigo-
rizacién como estructura y célula politica, confidndole, desde la Constitucién, los
clementos y atributos conceptuales de nuestros principios republicanos traducidos
en los tres niveles de gobierno; Federacién, Estados y Municipios...En si, estatarea
exigié un punto de equilibrio politico y constitucional, al cual llegamos después de
numerosa:s andlisis y estudios, pucs siendo nuestra estructura politica de naturaleza
federal, debemos respetar la esencia de nuestras instituciones plasmadas en los prin-
cipios de fibertad y autodeterminacién de las entidades federativas, sin invadir o
lesionar uguellas facultades que por virtud del pacto federal y de acuerdo con nues-

MuAlexis de Tocquewille, La Democracia en América, Trad. Luis R, Cuéllar, México, Fondo de Cultura Econémica,

1957, p. 78.
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tra forma republicana se encuentran conferidas a los Estados en los articulos 40,41
y 124 de nuestra Carta Magna...Recogimos en este sentido las inquietudes vertidas
por los Constituyentes de 1917 y de algiin modo pretendemos revitalizar las ideas
que afloraron en ese histdrico foro nacional a la luz de las vigorosas intervenciones
de Heriberto Jara e Hilario Medina, para robustecer y lograr en la realidad politica
mexicana, el Municipio Libre... Para que el Municipio recupere y adquiera las no-
tas politicas y econdmicas que deban corresponderle como primer nivel de gobier-
no...En congruencia con el principio constitucional de los regimenes interiores de
los Estados, sc deja la regulacién de las comunidades municipales a las constitucio-
nes y leyes locales, para que en éstas contengan las normas que correspondan a las

particularidades geogréficas, etnogrificas, demograficas y econémicas que sean pro-

pias de cada una de las entidades federativas’’.”'®

k) Senialemos ahora cudl es nuestra posicién en relacién a la naturaleza juridica
del Municipio. :

No existe una definicién de Municipio que pueda ajustarse a todos los tiempos
y a todos los espacios. Tampoco podemos pretender hablar de la naturaleza ju-
ridica del Municipio en general. La concepcién del Municipio que se tenfa en
Europa a principios del siglo pasado era muy diferente a la que existia en ese
entonces en Estados Unidos de América. Para ello basta leer las explicaciones
de Tocqueville en ese sentido. Con esto quiero decir que no pretendo dar una
explicacién o una definicién del Municipio que sea aplicable a todos los Ambi-
tos. Prefiero Ginicarnente hablar de lo que el Municipio ha sido en México a lo
largo de nuestra historia y de los perfiles que la institucién municipal esta to-
mando hoy en dfa. Estoy convencido de que el Municipio de hoy muy poco tie-
ne que ver con el Municipio colonial. Para ello haré algunos comentarios.

El Municipio, como tal, llega a México a través de la Conquista. Es mas, fue
sin duda, el instrumento mas 1til del que hicieron uso los espafioles no sélo para
conquistar los nuevos territorios, sino para colonizarlos. El Municipio se im-
plant6 como una institucién politica en la que se cred primero el instrumento
juridico-politico, que fue el ayuntamiento, y posteriormente se establecieron los
lazos de vecindad. Esto es muy importante sefialarlo. No fue la comunidad do-
miciliada anterior al instrumento juridico, sino viceversa.

Si se quisiera explicar cuél era la naturaleza juridica del Municipio de ese en-
tonces, se podria decir que era una modalidad de la descentralizacién adminis-
trativa por parte del gobierno central que radicaba en la corona. Y digo Gnica-
mente administrativa y no politica, porque el poder del Municipio no le era propio

“Iniciativa de Reforma al Articulo 115 Constitucional de 6 de diciembre de 1982.

273



Democracta y Municipio en México

sino derivado. El dnico poder que existia era el del soberano; era en nombre
de él y para su provecho y honra como se creaban los municipios. Por lo mismo,
los Municipios de ese entonces eran una creacién de la ley para una mejor ad-
ministracién del reino.

Sin embargo, esto sélo es vilido para el caso mexicano. La colonizacién de Nor-
teamérica se dio de una manera absolutamente diferente. En Norteamérica fue
la comunidad inglesa la que al llegar a los nuevos territorios decide por un acto
voluntario crear o establecerse como sociedad civil. Realizaron antes que nada
un acto trascendente:

‘‘Nosotros, cuyos nombres siguen, que, por la gloria de Dios, el desarrollo de la
fe cristiana y el honor de nuestra patria, hemos emprendido el establecimiento de
la primera colonia en estas remotas orillas, convenimos en estas presentes, por con-
sentimiento mutuo y solemne, y delante de Dios, formarnos en cuerpo de sociedad
politica, con ¢l fin de gobernarnos, y de trabajar por la realizacién de nuestros de-
signios; y en virtud de este contrato, convenimos en prornulgar leyes, actas, orde-
nanzas v en instituir, segin las necesidades, magistrados a los que prometemos su-
misién y obediencia’’.?°

Este es un ejemplo precioso para aquellos que piensan que la idea del contrato
social de Rousseau es imposible.

Este fue el caso norteamericano, nada tiene que ver con el nuestro. Nuestro Mu-
nicipio fue arraigdndose poco a poco en la mente de nuestro pueblo, evolucioné
a lo largo de nuestra historia colonial. El pafs creci6 y se poblé. La corona espa-
fola no podia ya ejercer un poder directo sobre cada poblado. Es asf como los
municipios gozaron de relativa independencia en el manejo de sus asuntos.

A principios del siglo XIX y como consecuencia de la invasién francesa en Es-
pafia, los ayuntamientos mexicanos y en particular el de la ciudad de México
jugaron un papel importantisimo en el movimiento de independencia. La crea-
cién de las diputaciones provinciales también propicié de manera importante
el fortalecirniento de la institucién municipal. La comunidad municipal consi-
deraba que su poder ya no era derivado del monarca, sino que su poder le era
propio. Se comenzaban a manejar las ideas de la soberanfa popular en contra
de las ideas del poder divino. La soberania radica en el pueblo y se ejerce para
su beneficio. Fue en esos momentos cuando surge y se consuma la Independen-
cia. Fue tamfién, entonces, cuando se vota por el sistema federal. Algunos autores
consideran gue el Municipio no jugé ningin papel en la adopcién del sistema

#Tocqueville, ob. cit., p. 59.
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federal. Por mi parte, creo fundadas las razones que explican que los munici-
pios contribuyeron a la creacién de los Estados, mismos que influenciaron de
manera definitiva en la adopcién del sistema federal.

En las diputaciones provinciales fue donde se voté por la constitucién de algu-
nas regiones en Estados, la intervencién de los ayuntamientos fue definitiva.
También es sabido que varios Estados amenazaron con separarse de la Unién
en caso de que no se adoptara el sistema federal. Los Municipios fueron ante-
riores al Estado Federal; ya no era el Estado el que creaba a los municipios,
sino los municipios los que crearon al Estado.

En el siglo XIX, las dos tendencias dominantes, liberales y conservadoras regu-
laron al Municipio de manera diversa. En ninguna constitucién federal se vio
regulada la institucién municipal; esto se debid a una apreciacién rigurosamen-
te federalista en donde se consideraba al Municipio de la estricta competencia
de las entidades federativas. Mientras tanto las constituciones centralistas s re-
gularon al Municipio precisamente, porque lo consideraban de la competencia
del Poder Central. Nuevamente las interpretaciones resultaban antagénicas. No
es facil precisar cudl era la concepcidn que de la naturaleza del Municipio se
tenia en ese entonces. Para ello se requiere un estudio profundo de las constitu-
ciones de los Estados. Lo que resulta claro es que, para los conservadores, el
Municipio seguia siendo, como en la Colonia, una descentralizacién adminis-
trativa, mientras que para los liberales se podria tratar de una descentralizacién
politica y administrativa de los poderes de los Estados, como diria ahora Ruiz
Massieu.

La Revolucton Mexicana consideré al Municipio como una de las grandes con-
quistas de dicho movimiento. Las otras dos fueron la materia agraria y la labo-
ral. En el Constituyente de 1917 se podia apreciar, a pesar de grandes diferen-
cias, un interés comin y uninime por una mayor libertad, tanto politica como
econémica por parte del Municipio. Se hablaba de un Municipio independien-
te, como base del gobierno libre. Sin embargo, ya en el momento de las realiza-
ciones, las posiciones se diferenciaron y radicalizaron. Mientras gentes, corno
Jaray Medina, proclamaban un Municipio Libre y Auténomo, practicamente
independienie del Poder Estatal, habia otros que lo reducian a la estricta com-
petencia de [as entidades federativas. No falté quien solicitara la formacién de
un Cuarto Poder, el Poder Municipal.

Finalmente, 2omind la posicién que consideraba al Municipio de la estricta com-
petencia de l=s entidades federativas. Se le considerd la base de la divisién terri-
torial, y de L= organizacién politica y administrativa de las entidades federati-
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vas. Nuevamente se podria concluir que se trataba de una descentralizacién
politica y administrativa de los podcres estatales.

La idea de crear un tercer nivel de gobierno relativamente auténomo de los po-
deres estatales habia ya surgido y creado adeptos. Varias reformas posteriores
pretendieron fortalecer la capacidad econdmica de los Municipios, ninguna lo
logré. Es la Reforma de 1983 al Articulo 115, sin duda, una de las méas impor-
tantes de nuestro tiempo. Su importancia no sélo radica en que fortalece econé-
mica y politicamente al Municipio, sino que da un giro en la concepcién del
mismo.

Su iniciativa es rica en doctrina, son muchas las ideas que en ella se manejan
pareciendo ser incluso contradictorias. Sin embargo, no lo son; muestran la eta-
pa de transicién por la que estd pasando el Municipio.

Al decir que el Municipio es una sociedad natural domiciliada, lo hace desde
un punto de vista sociolégico. Acepta que el Municipio se basa en la naturaleza
sociable del ser humano. Esa realidad encuentra su regulacién como una uni-
dad politica, administrativa y territorial de nuestra vida nacional.

La iniciativa también se refiere al proceso de la centralizacién, aqui si, visto
como la concentracién de la actividad politica y econémica en unos cuantos centros
de desarrollo. Observa que la descentralizacidén exige una redistribucién de com-
petencias de nuestro sistema federal. Habla de una redistribucién entre las tres
instancias del gobierno constitucional. Define al Municipio como la comunidad
social que pasee territorio y capacidad politica, juridica y administrativa para
cumplir con fa misién del gobierno de la comunidad bisica. Ha llegado el mo-
mento de revertir la tendencia centralizadora y que para ello es necesario forta-
lecer a nuestro sistema federal. Sefiala que la institucién adecuada para lograrlo
es el Municipio.

La iniciativa busca revivir las ideas de los Constituyentes de 1917, particular-
mente de Jarz y Medina. Esto quiere decir que se busca la autonomia politica
y econémica Jel Municipio. Sin embargo, acepta o sefiala que la regulacién de
las comunidades municipales debe dejarse a las constituciones y leyes de las en-
tidades feder:zrivas; pero éstas deben respetar ahora una cierta drea minima de
competencias sefialadas a favor del Municipio en la Constitucién General de
la Reptblica..

Considere que hay un cambio radical en la apreciacién de dicha institucién.
Si en otras imiciativas la visién del Municipio habia estado cargada de un alto
contenido formalista, en ésta, considero que la ténica estd en fijarse en el origen
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social y natural de la institucién. No con ello se quiere aminorar la importancia
de las leyes en la constitucién de la misma, sin embargo, es notorio el énfasis
que se le da al origen social y natural del Municipio. Se pretende crear un nivel
de gobierno relativamente auténomo en lo politico y en lo econémico; para ello
fue necesario definir un marco de competencia municipal. Con esto estamos co-
menzando a vivir la transformacién de nuestro sistema federal. Si por naturale-
za el Estado Federal divide el ¢jercicio de su poder en dos érdenes iguales: el
federal y el de las entidades federativas, ahora con la creacién o confirmacién
de una tercera competencia, el sistema federal se dividira en tres 6rdenes: Fede-
racién, Entidades Federativas y Municipio. Es claro que esto no existe como
tal todavia, es notoria la diferencia entre los distintos drdenes, sin embargo, el
rumbo es claro y la tendencia estd marcada. Una lectura cuidadosa de la inicia-
tiva, nos permite desprender estas conclusiones. Si la iniciativa no fue mias clara
y contundente en la exposicién de su postura, se debid a que los grandes cam-
bios necesitan de tiempo para ser digeridos. Las ideas estan ya sefialadas, la dis-
cusién estd también abierta para el que la quiera tomar. A pesar de todo, la
materia municipal siguce estando hoy en dia regulada por las constituciones es-
tatales, asi como por sus leyes locales. Sin embargo hay ciertas competencias
y facultades minimas que las constituciones de los Estados tienen ahora que res-
petar en virtud de la Constitucién Federal .Es as{ como se comienza a crear esta
tercera competencia constitucional.

Resulta conveniente apuntar aqui, que si bien el Municipio contiene ahora un
drea de competencias minima en donde la Federacién y el Gobierno Local no
deben intervenir, no por ello debemos dejar de reconocer que existen otras dreas
en donde, sobre el mismo territorio concurren la Federacién, la entidad federa-
tiva y el propio gobierno municipal.

Esto quiere decir que en nuestro sistema federal sobre un mismo territorio pue-
den concurrir tres 6rdenes juridicos que juntos integran el orden juridico nacional.

El Municipio tiene entonces una autonomia disminuida en relacién.a la entidad
federativa, asi como ésta la tiene en relacién con el Estado Federal.

La autonomia municipal no debe nunca atentar contra la integridad de la enti-
dad federativa de que forma parte; asi como dichas entidades no deben atentar
contra el Estado Federal Mexicano.

Como podentos apreciar con esta breve explicacién, resulta imposible encon-
trar una defimicién de Municipio que comprenda a la institucién a lo largo de
todos los tiempos y en todos los lugares. Es una institucién eminentemente po-
pular y por ello absorbe las caracteristicas y los matices que un pueblo en un
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momento histérico le quiere dar. Sin embargo, hay que, por lo menos, tratar
de definir a dicha institucién en nuestro momento.

En la interpretacién del Municipio existen dos tendencias extremas y opuestas.
Una es la sociolégica y jusnaturalista y la otra es la positivista. La escuela socio-
légica concibe al Municipio como una institucién de derecho natural que nace
como resultado de la naturaleza sociable del ser humano, asi como de las necesi-
dades que su asociacidn crea. No es el Estado el que crea al Municipio sino el
que lo reconoce.

Por otro lado, la escuela positivista sostiene que el Municipio es una entidad
territorial creada por la ley, con atribuciones que el propio Estado le delega,
mismas que pueden ser ampliadas, reducidas o anuladas por él. El comienzo
y el fin del Municipio se encuentra en la ley.

Ambas concepciones no pueden explicar, por sf solas, un fenédmeno tan comple-
jo. Mas bien son concepciones complementarias que juntas nos dan una visién
mas aproximada del fenémeno municipal. El Municipio se integra por dos ele-
mentos primordiales: el agrupamiento humano, esto es, el hecho social; y el Mu-
nicipio contemnplado como institucién juridica. Son dos elementos y dos mane-
ras de ver el mismo fenémeno. El continente y el contenido, la materia y la forma.
No se puede dar una sin la otra. El hombre no es cuerpo ni alma, es la combina-
ci6én de ambas. Asf sucede en el Municipio, un agrupamiento humano desorde-
nado y sin leves no constituye un Municipio. Las leyes por s{ mismas son inca-
paces de crearlo. Agrupamiento humano y leyes, son los ingredientes necesarios
para el Municipio.

Por ello, cualquier definicién de Municipio que pretende ser verdadera debe
contener ambos elementos. Sabemos del riesgo de dar una definicién propia de
Municipio, sin embargo, debemos correrlo.

E! Municipio mexicano es la comunidad humana bésica asentada en un territo-’
rio determinzdo, juridicamente constituida y organizada, para procurar su bien
social y que depende en mayor o menor medida tanto de las leyes de la entidad
federativa de que forma parte, como de las leyes federales que derlvan de la Cons-
titucién Genreral de la Repiblica.

Es una definicién referida concretamente al caso mexicano. Pudiera parecer una
definicién de Estado y tal critica serfa vélida. Simplemente sucede que el Muni-
cipio, como parte integrante de un Estado, en nuestro caso del Estado Federal,
persigue los mmismos fines. La diferencia entre el Municipio y el Estado cstriba
en sus diferemtes poderes. El Poder del Estado, es soberano, el del Municipio,
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8.2 Situacion General del Municipio en México

Hemos hecho ya en el capitulo anterior una explicacion sobre €l proceso de cen-
tralizacién en México, sus consecuencias y las medidas que se han tomado para
combatirlo. Queremos ahora, bajo el mismo criterio de la centralizacién, ha-
blar sobre la situacién que en el Municipio irnperaba antes de la reforma al ar-
ticulo 115 Constitucional de 1982.La centralizacién ha traido como consecuen-
cia, por un lado, la concentracién econémica y politica en determinados polos
de desarrollo, y por el otro, ha traido la dispersién y la penuria en la periferia.
Es a esta segunda consecuencia centralizadora a la que ahora nos referimos pri-
mordialmente. Queremos asi asentar el panorama general del pais al que se en-
frenté la reforma al articulo 115 Constitucional. Esta Gltima imagen contribui-
ra a redondear la idea de las consecuencias nocivas de la centralizacién y de
la urgencia de descentralizar la vida nacional a través, principalmente, del for-
talecimiento municipal,

En los dltimos afios México ha tenido un desarrollo regional desigual y desequi-
librado. La explicacién del por qué esto ha sido asi, ya fueron dadas en el capi-
tulo anterior. Por un lado, la concentracién de la riqueza tanto material como
humana; por el otro lado, el abandono de amplias zonas del pafs. Se ha concen-
trado la riqueza, la torna de decisiones, la actividad econémica, la cultura y la
poblacién en unos cuantos polos de crecimiento; asimismo, se ha dejado pro-
gresivamente sin recursos y se ha limitado la participacién ciudadana en vastas
zonas del pafs. El Municipio no se ha escapado de las garras de la centraliza-
cidn; padece una centralizacién econdmica, fiscal, administrativa, politica, ju-
ridica y cultural. La centralizacién ha debilitado enormemente al Municipio v
le ha quitado su papel de promotor del desarrollo de su comunidad. Tampoco
cumple de manera satisfactoria su funcién de ser el gobierno més cercano al pue-
blo; la centralizacién ha desfigurado por completo al Municipio. Es urgente crear
un nuevo concepto del Municipio, para ello es necesario fortalecerlo, reavivar-
lo, en pocas palabras, volver a la esencia del Municipio.

Antes de estudiar de manera particular los diferentes tipos de centralizacién que
sufre el Municipio, quisiera dar algunos datos importantes que contribuiran a
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pretende ser auténomo. Autonomia que no debe considerarse en su sentido es-
tricto de atribucién de darse sus propias normas y su propia organizacién, sino
la de poseer aquellas facultades indispensables para mantener su personalidad
frente a los poderes ptblicos superiores.Z?!

La diferencia de dichos poderes se funda en la amplitﬁd de los bienes que se
persiguen. Aunque ambos persiguen el bien comin piiblico, uno resulta ser méas
amplio que el del otro.

La definicién de Municipio se parece a la de Estado, porque el concepto de Es-
tado y de Municipio son parecidos. El Estado y el Municipio son formas de or-
ganizacién politica-juridica de la sociedad. En ambos, existen los mismos tres
elementos esenciales: poblacidn, territorio y gobierno. Y asi como cuando ha-
blamos de Estado, a veces queremos decir gobierno, asimismo el Municipio puede
ser visto como la organizacién social misma, o como el gobierno de dicha orga-
nizacién. Y si hablamos de un tercer nivel de gobierno, estamos haciendo el
simil de que el gobierno del Estado tiene tres niveles: el Federal, el de las Enti-
dades Federativas y el de los Municipios. Asimismo, podriamos decir que la
sociedad se organiza juridica, politica y administrativamente en tres tipos de
sociedad que son: la sociedad federal o nacional, la sociedad estatal local y la
sociedad municipal. Por ello, al hablar del Municipio, a veces lo hacemos de
su gobierno y a veces de la organizacién social que con ese nombre se conoce.

Si antes de la reforma al Articulo 115 podia decirse —como lo afirma Ruiz
Massieu— que el Municipio era una sola modalidad de la descentralizacién ad-
ministrativa y politica de las entidades federativas, hoy en dia ya no cabe esa
interpretacién. Se busca fortalecer esa comunidad basica, para que se gobierne
a sf misma, que recupere su autonomia politica y econémica, que sea la prime-
ra instancia de gobierno. No pretendemos caer en la tentacién de decir que se
convertird en un poder soberano, ya que soberano sélo es el poder del Estado
Federal. Sin embargo, el Municipio debe ejercer la parte de la soberania que
a él le corresponde.

2!Alberto Elguera, sib. cit. p. 964.
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tener una imagen mas clara de lo que el Municipio es hoy en dia en México.
Sobre todo nos ayudari a comprender que si bien el Municipio es un fenémeno
nacional, no por ello es homogéneo. Que existe una gran variedad de tipos de
Municipio y que cada uno de ellos sufre de problemas particulares y diversos.

Esta enorme diversidad responde en gran medida a las diferencias geograficas,
climatolégicas, y culturales que existen entre nuestros Municipios.

a) Tipologia Municipal.

El territorio nacional tiene un total de 1°967,183 kilémetros cuadrados; de este
total, 1,085 Municipios cuentan con menos de 200 kilémetros cuadrados cada
uno, mientras que 435 exceden de los 1000 kilometros cuadrados cada uno. Se
sostiene que el 52.6 por ciento del territorio nacional se encuentra repartido en
sélo 287 Muricipios, correspondiendo el restante 47.4 por ciento a 2,091 Muni-
cipios y al Distrito Federal; por otro lado, el 40 por ciento de los Municipios
cuentan con wna poblacién no mayor de 5 mil habitantes y tan sélo 80 Munici-
pios tiene unz poblacién superior a los 100 mil habitantes. En 287 Municipios,
que ocupan el 52.6 por ciento del territorio nacional, se localiza el 17.2 por ciento
de la poblacidn total, mientras que el Distrito Federal, que representa menos
del uno por ciento del territorio, cuenta con el 14 por ciento de la poblacién
y en los 2,091 Municipios se encuentra ubicado el restante 82.8 por ciento de
la poblacién.

De estos datos se puede desprender que el problema radica en la extrema con-
centracién de los habitantes en espacios territoriales reducidos, en relacién a la
dispersién exastente en el conjunto de los demds municipios. Esto dificulta el
acceso de grandes niicleos de poblacién a las oportunidades de empleo, educa-
cién, salud, zlirnentacidn, vivienda, asi como la procuracién de un desarrollo
equilibrado die las diversas regiones del pafs.

Son tan marcadas las diferencias entre los Municipios, que se ha pretendido for-
mar una tipelogia municipal. No son iguales los Municipios urbanos que los
rurales. Exisc=n diferencias demograficas en cuanto al tamano de la poblacién
y a su ritmo Jde crecimiento; diferencias también de lengua, por el nimero de
dialectos que hablan; su infraestructura también es diferente, asi como el tipo
de servicios riblicos que prestan; su actividad econémica esti en funcién de
los diversos re:zursos econémicos que posean. La administracién municipal tam-
bién cambia. se diferencia de Municipic a Municipio; depende de los recursos
financieros qize se obtengan asi como de los niveles de ensefianza y especializa-
cién. Es asf cuimo se pretende llegar a una tipologia municipal, en donde se agru-
pan los Municipios segn sus caracteristicas basicas, sociales, econémicas, ad-
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ministrativas, demogréaficas y culturales para hacer un adecuado estudio de los
mismos vy poder establecer un marco de referencia en el disefio de politicas y
programas municipales.

Rail Martinez Almazan divide a los Municipios en cuatro tipos: urbanos, en

proceso de transicién, rurales y marginados. Sefiala algunas caractenstxcas es-
peciales para cada tipo y que son las siguientes: :

MUNICIPIOS URBANOS:

— Poblacién preponderantemente urbana (mésdel 60% ‘

— Fuerte demanda de satisfactores;

— Altos vélbifgé del suelourbano,

— Especulaciyén del*sUelo ’en, las areas

— Fuerza de traba_]o y produccmn
— Alto mvel .de ingresos per-capxta
— Contaminacién arnbicntal; gk

— Altas densidades de pobiaéiéxij_

— Concentracién de las actividades industriales;

— Crecimiento desordenado de sus localidades;

— Tendencia a la integracién fisica entre localidades de varios municipios.

MUNICIPIOS EN PROCESO DE TRANSIC_IQN:

— Cambios en la estructura de los asentamlentos humanos con tendenma ala
urbanizacién; -

— Fuerte presién sobre la infraestructura;

— Cambios en la dieta promedio con tendencia‘a la sustitucién del consumo
de maiz por otros productos;
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— Densidadess medias de poblacién;

Ingreso pesr-cipita de nivel intermedio;

— Bajos niveiles de ingresér"péi‘;;:}‘é'}:)irt.a}p;ome_dio:;
— Minima coomercializacién ch’:‘l'o‘rs pr”odyukct.dks agropecuan
— Bajas densiidades de poblacién; i

— Incomuniccacién de gran rparte de los Municipios;

— Emigracidm de la poblacién a los principales centro$ de pbbl; i6
MUNICIPIOS: tMARGINADOS: e
— Fuerte disspersién de la poblacién;

— Lejania dee los centros de poblacién de mediana importancia;
~— Falta de mnedios de comunicacién;

— Inexistenciia de infraestructura basica;

— Potencial «econdmico no explotado; «

— Pobreza em sus economias publicas;

— Inexistenciia o inadecuacién de sistemas de recaudacién y gasto;

283



Democracia y Municipio en México

— Obsolescencia de la legislacién que norma sus actos;
— Falta de organizacién interna y de la poblacién.??2

E1 90 por ciento de los Municipios son rurales y abarcan el 32 por ciento de
la poblacién. El 6 por ciento es de transicién entre lo rural y lo urbano y abar-
can el 9 por ciento de la poblacién y sélo el 4 por ciento de los Municipios es
urbano, abarcando el 45 por ciento de la poblacién.

Este es otro manejo de las cifras, pero que nos lleva a la misma conclusién de
la extrema centralizacién y dispersién que sufre nuestro pafs.

Entremos de manera particular a los casos de centralizacién de que es victima
el Municipio comenzando por el de la centralizacién econémica, ya que si el
Municipio carece de autonomfa politica, se debe a que también carece de auto-
nomia econémica.

b) Gentralizacién Econdémica.

La funcién principal del Municipio es la de ser el primer nivel de gobierno. Debe
ser €l promotor del desarrollo de su comunidad, debe encauzar a la participa-
cién ciudadana, es también prestador de servicios piblicos. Sin embargo, el cum-
plimiento de sus funciones se ha visto mermado precisamente por la falta de
recursos. Se ha verificado una centralizacién econémica, administrativa y poli-
tica, en los niveles superiores del gobierno, lo que ha provocado la pérdida del
dinamismo econdmico y social de los Municipios. Todos los autores coinciden
en que se ha generado un proceso de centralizacién econdmica de la federacién,
en detrimento de los gobiernos estatales. y municipales.

Los Municipios se han visto imposibilitados para cumplir con sus obligaciones
a causa, entr= otras muchas, del bajo nivel de ingresos de que padecen. Esto
se debe en gran medida a la estructura de la distribucién presupuestal e imposi-
tiva que priviz a nivel nacional. Es la federacién la que se lleva el monto mas
elevado de dicho ingreso, siendo el Municipio quien recibe la menor parte de
los mismos. En la década de los sesenta, el ingreso total recaudado por la fede-
racién con rezpecto al presupuesto nacional fue de 85 por ciento, el de los Esta-
dos y territorios de 13 por ciento y el de los Municipios de 2 por ciento. Es por
ello que la mayorfa de los Municipios se enfrentan a crisis financieras que les
impiden realizar, con sus propios recursos, las obras de servicios publicos y de-

’"Radl. Martincz Alimazén, Tipologia Municipal, Gaceta Mexicana de Administracién Piblica Estatal y Municipal,
Meéxico, INAP, 12486, tomo 18/19, pags. 65-66.
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més obras que demanda la comunidad. No sélo existe una injusta distribucién
del ingreso en-itos Municipios, sino también una distribucién desigual de los mis-
mos, incluso dientro de una misma entidad federativa. La centralizacién econé-
mica ha propiwiado el recrudecimiento de los problemas de los Municipios, con
problemas tan graves como la falta de recursos financieros, la imposibilidad del
ahorro y de lin capitalizacién, el bajo nivel de bienes y de servicios, asi como
la escasa capawidad de endeudamiento y una deficiente organizacién adminis-
trativa.

Las localidade:s necesitan para su desarrollo de un adecuado financiamiento. Los
tnicos rubros. productivos en los Municipios son los rastros y los mercados, asf
como el comesrcio y la industria. Es tal la pobreza financiera de los Municipios
que sus ingresios, muchas veces, sélo son suficientes para cubrir los gastos co-
rrientes de la administracién en detrimento de los gastos de inversién. “Los Mu-
nicipios no tiemen bienes que le produzcan entradas, no existen bases econémi-
cas para fijar una cierta autonomia y autosuficiencia’’.?23

Es por la misrna incapacidad econémica de los Municipios por lo que la federa-
cién interviene por medio de sus Secretarfas de estado en 4reas que le corres-
ponden al Muuicipio. La federacién ha venido a suplir, en no pocas 4reas, al
Municipio. EI mayor volumen de inversién en obras piiblicas y fomento, ha co-
rrespondido siempre a la federacién.

Asimismo, el centralismo provoca la emigracién de las gentes mejor preparadas
de las localida:des, los cuales se desplazan a las grandes ciudades, ocasionando
una escasez de fuerza de trabajo calificada. Se desplazan también recursos fi-
nancieros y materiales, lo cual provoca una completa inactividad econémica en
el lugar, misrna que contribuye a la pobreza financiera del Municipio.

En relacién al presupuesto municipal se puede afirmar que en algunas ocasio-
nes, éste dependia del favoritismo politico del gobernador del Estado, mismo
que respondia mds a intereses particulares que a los de la comunidad en gene-
ral. Algunos presidentes municipales no estaban interesados en la elaboracién
de su presupucsto, ya que sabjan que finalmente éste dependeria de la resolu-
cién del gobernador.

Esto que estarnos sefialando son las consecuencias de la forma como qued$ re-
dactado el articulo 115 Constitucional de 1917 en donde se le concedfa a la le-
gislatura local la facultad de sefalar las contribuciones que formarian la hacien-

da Municipal.

'El Desafio Municipal, México, Instituto de Capacitacién Politica det PRI, 1982, p. 205,
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Como consecuencia de la centralizacién, existe una desigual distribucién de los
ingresos, o sblo entre federacién, estados y municipios, sino entre los munici-
pios mismos. La mayoria de los ingresos y de los recursos van a dar a los Muni-
cipios més desarrollados econémicamente, dejando un monto muy pobre para
los Municipios menos desarrollados. Existen por lo mismo minimunicipios, fal-
tos de recursos, y supermunicipios que concentran la mayorfa de la riqueza.
Estos supermunicipios son, por lo general, las capitales de los Estados que cen-
tran en caca entidad la mayor parte de los ingresos, dejando al resto de los Mu-
nicipios en un estado de penuria. Las capitales de los Estados se han visto bene-
ficiadas por el establecimiento de empresas y de infraestructura, asf como han
tendido a cancentrar la mayor parte de las participaciones de la federacién. To-
dos estos Miunicipios son Municipios urbanos, en donde se refleja y reproduce
el fenémerno de la centralizacién econémica, politica y cultural. Asi como la fe-
deracién centraliza con relacién a las entidades federativas, también éstas cen-
tralizan en relacién al Municipio. Asi como la ciudad de México centraliza en
relacidn a zs demis ciudades o capitales de los Estados, as{ también éstas cen-
tralizan en relacién al resto de los centros urbanos y de los centros rurales del
Estado. Cae apuntar, aqui también, que dicho fenémeno se repite en cada Mu-
nicipio en relacién con la cabecera municipal. Un Municipio se integra por la
cabecera municipal y por un conjunto de comunidades, ya sea urbanas o rura-
les. La cencralizaciéon de la cabecera municipal con relacién al resto de las co-
munidades refleja el esquema centralizador de todo el pais.

La regionalzzacién politica, en otras palabras, 1a regionalizacién municipal, no
estd relaciomada con la regionalizacién econémica.

“‘La disuribucidn politico-territorial no ha tomado en cuenta el desarrollo econémi-
co del paiis. En algunas regiones las cabeceras del Municipio estdn colocadas en lu-
gares de buen clima, pero improductivas, y en el resto del territorio municipal, hay
tierras riizas potencialmente pero insalubres, produciendo como resultado que las
cabecerms municipales vivan de los pequefios impuestos de produccién de la mayo-
ria de les habitantes del Municipio que carecen de servicios piblicos clemen-

s I24

tales’’.
‘‘Este desfazmamiento entre la regionalizacién politica y la regionalizacidn eco-
ndémica trae., entre otras consecuencias, el desarraigo de los habitantes de su vida
local wradicional y la lasitud creciente en las actividades municipales’’.?? Exis-

tia una ausemcia total de planeacién de la economia municipal. Se desconocian
los recursos zanto naturales como humanos con que contaba el Municipio. La

24]bidem, p. 2098.

2L oe. cit.
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consecuencia principal de la penuria econémica es que le resta a las autoridades
municipales poder de decisién en cuanto al desarrollo de sus propias localida-
des, pasando ésta a ser cada vez mds una atribucién de la federacién y de los
gobiernos de los Estados. Esto trae como consecuencia la pérdida de la autono-
mia politica.

L.a desigual distribucién de la actividad econémica en el pais ha ocasionado que
ni en los centros urbanos, ni en la periferia, exista suficiente actividad para dar
empleo al nimero creciente de mexicanos. La centralizacién ha hecho a la eco-
nomfia ineficiente y a nuestro pais improductivo. Ha contribuido a la creacién
de Municipios pobres que entran en un circulo vicioso. No producen porque
son pobres, vy son pobres porque no producen. No tienen recursos para finan-
ciar su desarrollo y esa falta de desarrollo imposibilita que el Municipio pueda
hacerse de ingresos para estimular su actividad econdémica. Esa falta de activi-
dad econémica propicia el desempleo, mismo que provoca la emigracién de la
poblacién nativa hacia regiones o Municipios mas desarrollados. Esa emigra-
cidn es causa a su vez de que el Municipio no cuente con los recursos ni natura-
les ni humanos que le permitan un desarrollo econémico equilibrado. Se forma
as{ un circulo vicioso del que parece no haber salida. El Municipio est4 destina-
do de esta manera a vivir siernpre pobre y a ser fuente de las inmigraciones que
llegan a diario a los centros urbanos. ‘‘La inactividad econémica provoca el de-
saprovechamiento de los recursos naturales, lo que trae aparejado, en muchas
ocasiones, la destruccién ecoldgica de varias zonas. Un gjemplo de ello es el aban-
dono de tierras agricolas, las cuales, al no ser trabajadas, sufren un proceso de
erosién que culmina en la pérdida de esas tierras para el proceso productivo’’ .2%6

¢) Centralizacién Fiscal.

Dentro del mismo contexto de la centralizacién econémica nos referimos ahora
a la centralizacién fiscal. Cabe sefialar que algunas de las circunstancias que
aqui expondrernos comienzan afortunadamente ya a cambiar. Sin embargo, cree-
mos necesario exponerlas tal y como se encontraban antes de la reforma de] Ar-
ticulo 115, de enero de 1983.

Existia una marcada desigualdad entre la captacién de los impuestos por parte
de la federacitn, de las entidades federativas y de los Municipios. La mayor
parte de los ingresos de la federacién es via impuestos, lo cual incide en un bajo
ingreso de los mismos por parte de los Municipios. Sin embargo, la centraliza-
cién impositiva tenfa y tiene, hasta cierto punto, su razdn de ser, ya que se dice

# lbidem, p. 266.
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que la concentracién de recursos permite, en un proceso de planeacidn, la vi-
sién completa del financiamiento del gasto pablico. El sistema de participacio-
nes federales conllevaba una serie de limitaciones tanto a Estados como a Muni-
cipios, ya que las decisiones sobre el monto a recibir eran centralizadas por parte
de la federacién. Las participaciones que reciben los Municipios dependen de
las legislaturas locales, asf como de la Secretaria de Hacienda. Al respecto exis-
ten algunos datos interesantes. Los ingresos que la federacién otorga al Munici-
pio habfan disminuido en proporcidn inversa al aumento del aparato estatal cen-

tral.

“‘En el régimen del Presidente Calles, de los ingresos federales, el 8 por ciento fue-
ron asignados a los Municipios; en el de Cérdenas bajaron al 6 por ciento; en el
de Avila Camacho, al 4 por ciento; en el de Alemin, Ruiz Cortines y Lépez Ma-
teos, al 3 por ciento; en el de Diaz Ordaz y Echeverria al 1.6 por ciento; en el de
Lépez Portillo, la situacién se agravé a tal grado que hubo una especie de toma de
conciencia y se implantaron una serie de medidas para revertir esta tendencia y se
clevé un poco ¢l ingreso federal hacia los Municipios™.??

La escasa participacién que reciben los Municipios, sumada a sus escasos ingre-
sos por otras vias, profundiza la incapacidad financiera de los mismos. Los Mu-
nicipios se ven obligados a recurrir a la federacién para pedirle un subsidio di-
recto o le encargan la realizacidén de las obras publicas necesarias. Otros ingresos
de los Municipios, como los productos, aprovechamientos y derechos no resul-
tan suficientes. De los ingresos recaudados por la federacién, no todos regresa-
ban a los Estados como dinero, sino que parte de ellos regresaban via proyectos
de obras y servicios. En otras palabras, a través de la inversién. Esto ocasioné
que la federacién jugara un papel mucho mas importante, en los proyectos de
inversién, que los propios gobiernos municipales.

Se ha establecido una enorme variedad de gravimenes de caricter municipal,
cuyo objeto del cobro muchas veces no existe, ocasionando inconformidad y ma-
lestar entre los contribuyentes. El problema fiscal en México, siempre ha sido
delicado. Ha existido duplicidad en ¢l cobro de los impuestos y por ello ha sido
necesaria una politica de coordinacién fiscal. Se requiere una mejor delimita-
cién de las dreas tributarias. Un paso muy importante se logré ya con la refor-
ma al articulo 115 Constitucional en su fraccién IV donde, de manera clara,
se habla de los ingresos a que tiene derecho el Municipio.

Existe también una falta de organizacién administrativa en la hacienda munici-
pal, lo cual provoca una irregular percepcién de los ingresos, asi como-un alto

2'Raul Olmedo, La Problemitica del Municipio en México, Gaceta de la Administracién Piblica Estatal y Municipal,
Méxica, INAP, 1984, p. 124.
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porcentaje de evasién. Debido a esa misma mala administracidn, el gasto pibli-
co municipal se realiza de manera inadecuada. Pocos ingresos y mal gastados
van en detrimento de la comunidad.

d) Centralizacién Administrativa.

La centralizacion econémica de la federacidn trajo como consecuencia una cen-
tralizacién administrativa de la misma. Esta limita, de manera notoria, la parti-
cipacién de la administracién estatal y de la administracién municipal. Gran
parte de las obras que se realizan en los municipios son hechas por las Secreta-
rias de estado o por algunas empresas u organismos descentralizados. ‘‘La cre-
ciente incapacidad econémica y administrativa del Municipio reduce cada vez
mas, las funciones politicas de las autoridades del ayuntamiento, socaviandose
con esto, el ejercicio pleno del poder local’’.?28

Como ya antes lo senalamos. existen reflejos del centralismo también a nivel
municipal. Los gobiernos municipales dan mayor atencién a la cabecera muni-
cipal en detrimento de los conglomerados rurales, enfocandose mas en los servi-
cios propiamente urbanos que en los sistemas productivos agricolas. En la cabe-
cera municipal se concentra gran parte de la poblacién del Municipio, asi como
las fuerzas reales de poder, incluyendo a la prensa, lo cual presicna a los ayun-
tamientos para que alli se realicen la mayoria de las obras e inversiones.

Existe una deficiente administracién municipal que, en opinién de algunos es-
tudiosos, tiene sus origenes en tres causas: 1) La pulverizacién municipal; 2)
La corta duracidén del periodo de gobierno municipal; 3) Falta de capacitacién
administrativa de los servidores puablicos municipales.

1) La pulverizacién municipal, es un fenémeno producto del desequilibrio re-
-gional y se hace evidente al ver el niimero de Municipios existentes en una
entidad federativa, en relacién con su extensidn territorial. Existen grandes
Estados de la Republica con muy escasos Municipios. Tal es el caso de Baja
California Sur, que con 72,465 kilémetros cuadrados, se divide ‘inicamente
en 4 Municipios, mientras que el Estado de Oaxaca, con 95,364 kilémetros
cuadrados tiene 570 Municipios. Estas diferencias responden también a cues-
tiones histéricas, asf comno a la diversidad de poblacién y a la geografia. Sin
embargo, se llega con esta divisién excesiva al absurdo, provocando sistemas
administrativos ineficientes. Existe demasiada administracién para el tama-

28E] Derecho Municipal, ob. cit., p. 224.
289



Democracia y Municipio en México

2)

3)

fio de la poblacién. La mayoria de esos municipios, si tomdramos en cuenta
inicamente el {factor poblacidn, no se justificarian. Sin embargo, varios in-
tentos se han realizado para reestructurar el conglomerado municipal, con-
cretamente en Qaxaca, y la poblacién se ha resistido considerando que se
les afecta en derechos ya adquiridos. Muy dificil resulta cambiar la mentali-
dad de estas gentes, en donde han vivido ellos y sus antepasados, ya por va-
rios afios. Sin embargo, es evidente que tal situacién eleva los costos de la
administracién y dispersa el gasto en detrimento de la misma comunidad.

El corto periodo de gobierno de los ayuntamientos es, segiin algunos, otro
motivo de la ineficiencia de la administracién municipal. Lo que se alega
es que en tan poco tiempo es dificil realizar obras de determinada importan-
cia ya que las autoridades se ven presionadas a terminarlas dentro de su pe-
riodo de gobierno. Resulta dificil emitir una opinién al respecto, ya que no
siempre es cuestién de tiempo, sino de aprender a continuar con las obras
de los gobiernos anteriores. En este sentido, debemos de incrementar el es-
fuerzo.

Es evidente que existe una falta de capacitacién de las autoridades munici-
pales. Esto se debe, en gran medida, al bajo nivel educativo de las mismas.
El 90 por ciento de nuestros Municipios son rurales, ademais, el promedio
de educacién del mexicano, no rebasa el sexto afio de primaria. El campo
se ha visto marginado, y con ello, también estdn marginados de la técnica
administrativa sus ayuntamientos. Pocos recursos y mal administrados van
en detrimznto de la comunidad. Una mala técnica administrativa ocasiona
un mal manejo de los fondos municipales, asf como la elevacién de los gastos
por admiristracién y la incompetencia en la realizacidn de las obras que ne-
cesita la comunidad. Es por ello, que el gobierno federal se ve en la necesi-
dad de intzrvenir, afectando el drea de competencia de las autoridades mu-
nicipales. L.a ineficiencia administrativa, es tal vez uno de los resultados mas
palpables de la centralizacién que padece el pais. El campo, las dreas rura-
les, no sor: atrasadas por propia eleccién. Las ireas rurales, se han sacrifica-
do involumtariamente para propiciar el desarrollo de nuestra industrializa-
cién. No existen mexicanos flojos y mexicanos trabajadores. Donde si hay
diferencia. es en los medios de que unos disponen para realizar su obra. Si
el campo wsta atrasado y con ello sus comunidades, es culpa de todos noso-
tros. No piodemos seguir permitiendo que haya mexicanos de primera y de
segunda. Todos debemos realizar un gran esfuerzo para igualar las oportu-
nidades. ¥ entonces si, con las mismas oportunidades veremos quiénes quie-
ren ser mexicanos de primera y quiénes de segunda.
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¢) Centralizacién de los Planes de Desarrollo.

Si es la federacién la que ha concentrado los ingresos, asi como la capacidad
administrativa, es evidente que es ella también la que esta mejor capacitada para
dirigir el proceso de planeacién. Si a esto le sumamos que la mayoria de los Mu-
nicipios carecen tanto de recursos como de capacidad administrativa, entonces
comprendemos que asi haya ocurrido el fenémeno. Las consecuencias de una
economia centralmente planificada, comienzan a dejarse sentir en los otros dos
niveles de gobierno, que son los que tienen un contacto maés directo con las ne-
cesidades de la poblacién, y sin embargo, no participan en el proceso de planifi-
cacidn. Esto se refleja inmediatamente en las comunidades, ya que las inversio-

nes que la federacién realiza no responden siempre.a las necesidades de la
comunidad. ’

En una de mis visitas por la Repiblica Mexicana en bisqueda de un contacto
mas directo con la realidad municipal, recuerdo cédmo el regidor de un Munici-
pio de Sonora me planteaba, c6mo la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hi-
draulicos no habia escuchado las peticiones de la comunidad respecto a dénde
perforar un pozo de agua. Los técnicos de la Secretaria, querfan hacerlo en un
lugar que a juicio de la comunidad resultaba muy retirado y alegaban ademis,
que en esa adrea, no habfa agua. Los técnicos se empecinaron en sacar adelante
su proyecto y efectivamente perforaron el pozo sin el acuerdo de la comunidad.
Allf estd el pozo, sin agua y sin quien lo use. *‘;Es que no nos hacen caso!”’
me dijo el regidor.

Estos son los resultados de una planeacién ajena a las verdaderas necesidades
de la comunidad. Para un técnico sentado confortablemente desde sus oficinas
de la capital, no es posible comprender el drama que implica una equivocada
decisién en materia de inversiones. Asi sucede a diario, en toda la Repiblica
Mexicana, con consecuencias econémicas y politicas desastrosas. Si las autori-
dades estatales juegan un papel reducido en la planeacién nacional y en su pro-
pia planeacién estatal, ni qué decir de la participacién de las autoridades muni-
cipales. Estas estan sometidas tanto al gobierno local, como al gobierno federal.
No hace muchos afios, en un Estado de la Republica Mexicana, tenfa mas in-
fluencia y poder de decisién el director de una empresa paraestatal, que el pro-
pio gobernador del Estado. Estos son fenémenos que ya no pueden darse en
un pafs del ramafio y de la importancia de México. ‘

Tratamos primero, el tema de la centralizacién econémica por considerar que
¢s por la ausencia de autonomia econémica, por lo que ¢l Municipio carece tam-
bién de autonomia politica. Esto se dijo con toda claridad en el Constituyente
de 1917, ‘‘no demos libertad por una parte y la restrinjamos por la otra; no
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demos libertad politica y restrinjamos hasta lo dltimo la libertad econémica’’.
Es asi, como llegamos ahora a tratar el tema de la centralizacién politica en el

Municipio.
b Centralizacién Politica.

‘‘El sistema politico mexicano se caracteriza en nuestros dias por una centralizacién
del poder y de la capacidad de decisién en los niveles superiores de gobierno, la cual
ha propiciado la formacién de una estructura piramidal de distribucién del poder

en la que al Municipio le corresponde el Gltimo escalén. Esto se manifiesta esencial-
mente en la falta de autonomia politica que padece el Municipio’”.?**

Es evidente que la injerencia politica y econémica tanto de la federacién como
de los gobiernos locales, atenta y anula la autonomia politica y la economia mu-

nicipal.

Hemos visto que a nivel nacional, la centralizacién es el peor enemigo de la de-
mocracia. Y vemos a la democracia como la forma de gobierno en donde se da
la mayor participacién ciudadana en el planteamiento de sus problemas, en la
resolucién de las acciones a tomar para resolverlos, y en la ejecucién de las mis-
mas. Contra esto, atenta la centralizacién econémica y politica. La centraliza-
cién también ha provocado una desigual distribucién de los ingresos a lo largo
del pais y esto también es antidemocratico. La centralizacién inhibe y cancela
las libertades, nada mais atentatorio contra la democracia.

La centralizacién administrativa y de los planes de desarrollo por parte de la
federacién trae consecuencias politicas importantes. Si el gobierno municipal
carece de capacidad para dirigir los asuntos de su localidad, entonces la pobla-

cién se desanima, surge la apatia y la indiferencia.

‘‘La falta de autonomia politica de los Municipios, ¢s un elemento més que obsta-
culiza la participacién politica de los ciudadanos para mejorar su localidad, pues
al ver que las decisiones que atafien directamente a su instancia de gobierno son
tomadas y responden a intereses de fuera, no ven ningin sentido en mantener una

participacién politica activa’”.?

Con la centralizacién pierde uno el sentido de comunidad, de vivir en familia
y entre amigos, surge la ley de la selva, en la que cada quien vigila por su propio
interés. La apatia y la indiferencia no son buenas herramientas para superar

Ibidem, p. 85.
1 bidem, p. 100.
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los problemas de la comunidad, ni para aspirar a incrementar los niveles de vida
de la poblacién. Por el contrario, provocan abusos de autoridad, corrupcién,
cacicazgos, elementos todos contrarios al interés general. Si la ciudadania no
estd vigilante, surgen las imposiciones de funcionarios, la comunidad se desor-
ganiza, pierde su sentido y su razén de ser.

‘“La imposicién de autoridades del ayuntamiento por la influcncia de cacicazgos o
de otros intereses privados, ocasiona que los habitantes del Municipio pierdan inte-
rés por participar activamente en la vida politica. As{ se forma un circulo vicioso
en el que la falta de participacién popular permite que se reproduzca el caciquismo,

la corrupci6n, la falta de autonomia politica, etc., y estos elementos, a su vez, pro-

vocan un desinterés en la gente por participar activamente en la vida politica”.*"!

Ademds de la apatia politica surge una apatia general de la comunidad, de par-
ticipar también en el mejoramiento de la misma. Cuando se pierde la confianza
en las autoridades, se pierden muchas cosas. Primero se crean dos bandos. El
gobierno y la poblacién. Unos contra otros. Pareciera que se tratara de dos ra-
zas completamente diferentes. La sociedad se polariza, se distorsiona la reali-
dad de las cosas. Pero esto no es casual, la gente tiene necesidad de creer para
poder vivir. Pero la fe también tiene un limite y una vez que se pierde, cuesta
enormes esfuerzos volverla a recuperar. Esta polarizacién de la sociedad no sélo
no beneficia a nadie, sino que comienza a crear fendmenos de desconfianza ge-
neralizada en las autoridades, en el gobierno y en el pais. Y esto es un error
terrible, pues si bien el gobierno es uno de los elementos del Estado, la autori-
dad, no por ello es el Estado mismo. Si observamos errores o fallas en nuestros
gobernantes es a ellos a quienes les debemos de reclamar y no al pais. El pais
es nuestra casa, nuestra morada, es de todos, todos tenemos que cuidarlo. Pero
en fin, asf sucede, se pierde confianza en el gobierno y se pierde confianza en
el pais. Esta es la realidad, no verlo asi, seria enganarnos. Es por ello que la
centralizacién politica trae consecuencias muy serias a nivel de seguridad nacio-
nal. Se crea un malestar general de la poblacién, mismo que puede ser utilizado
por los enemigos de México, tanto de dentro como de fuera. La centralizacién
politica atenta contra nuestra soberania y contra nuestra independencia. Si en
alglin momento se justificé, ahora se justifica descentralizar la vida politica de
nuestro pais. Hay que descentralizar el poder.

Lo anteriormente sefialado es la esencia del problema, existen otras causas de
la falta de autonomia politica. Entre ellas, esté la escasa participacién de los par-
tidos politicos a nivel de las contiendas municipales. Hasta antes de la reforma

#Mhidem, p. 86.
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de 1983, el principio de la representacién proporcional en la eleccién de los ayun-
tamientos estaba restringida a aquellas poblaciones que rebasaran los 300 mil
habitantes.

También existia la posibilidad de que los gobernadores o las legislaturas de los
Estados pudieran destituir a los ayuntamientos sin més requisitos que el de su
voluntad. También la reforma al Articulo 115 considerd esta situacién, e hizo
campos importantes.

g) Centralizacién Cultural.

Otro efecto de la centralizaciébn econémica y politica es la centralizacién cultu-
ral. Sucede lo mismo que en las otras manifestaciones de la centralizacién. Es
la ciudad de México el gran centro cultural del pais. En ella se encuentran la
mayoria de las universidades, museos, teatros, cines, exposiciones, salas de arte,
centros culturales, asi como viven en ella gran parte de la clase intelectual de
nuestro pais. Aqui se editan varios millones de libros al ano, se pueden observar
colecciones de todas partes del mundo; en resumen, hoy en dfa la ciudad de
Meéxico es una de las ciudades con mayor actividad cultural del mundo. Y esto
es asi porque la ciudad es hoy en dia la ciudad mas grande del mundo.

Todo esto estd muy bien. Qué bueno que en México exista una vida cultural
que satisfaga las exigencias de todo el piblico. Lo que no es tan bueno, es que
no observemos lo que en materia de cultura se hace en el resto del pais. Nueva-
mente, la ciudad de México ha querido imponer su concepto de cultura en todo
el territorio nacional. México es actualmente un pafs mayoritariamente urba-
no, grandes cambios ha experimentado nuestra poblacién. Sin embargo, ain
una tercera parte de la misma vive en el campo. Allf existe otra manera de apre-
ciar la vida, existen otros valores, otros ritmos, otras metas. No es posible tener
una visién dnica, culturalmente hablando, en nuestro pais. Existe, como ya he-
mos sefialado, una enorme diversidad regional con su consiguiente diversidad
cultural. En los niveles de educacién primaria y secundaria han prevalecido mo-
delos disefiados para el medio urbano que no contribuyen a la solucién de los
requerimientos de la mayoria de la poblacién rural. Esto va en detrimento no
s6lo de nuestra cultura nacional sino de nuestros niveles de vida.

México estd formado por muchos mexicanos. Aquellos que hemos tenido la opor-
tunidad de viajar por él hemos constatado que existen diferencias entre los habi-
tantes de Yucatin y los de Sonora, por citar un ejemplo. Estas diferencias son
histéricas, son producto de los distintos mestizajes que se dieron. En esos terri-
torios existian pueblos indigenas diversos. Fisicamente, incluso, también son di-
ferentes. Los climas contribuyen a que sus actividades productivas varfen y la
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cercania o lejania con los Estados Unidos de Norteamérica también les afectan.
Sin embargo, ambos son rnexicanos, ninguno lo es més o menos. Existe un co-
min denominador que es la nacionalidad, sin embargo también existen dife-
rencias. Hay que reconocerlas, hay que explotarlas, hay que gozarlas. Por ello
no se justifica tratar de implantar una visién tnica del pafs. No es posible seguir
permitiendo que la inteligencia de los Estados se siga viniendo a estudiar a la
capital de la Republica. No es posible seguir pensando que sélo nuestro modo
de vida es el correcto y que hay que implantarlo. No es posible seguir descono-
ciendo lo que en el interior de la Repiblica se hace en materia de cultura. No
debemos permitir la desaparicién y extincion de nuestros pueblos indigenas. Todo
esto es parte de nuestro patrimonio nacional.

Existe también una penetracién cultural extranjera que pretende convencernos
de la bondad de otros sisternas de vida. En la medida en que nos hallen desuni-
dos, podran penetrar. En la medida en que nos apenemos de nuestro pasado
y de nuestro presente nos invadirdn. México ha sido victima de la influencia
creciente de una sociedad de consumo y hemos pretendido tener niveles de vida
y de consumo que no van de acuerdo con la capacidad productiva de nuestro
pais ni con nuestra historia y tradiciones. Nuevamente esto es peligroso, se crean
visiones erréneas de hacia donde debe caminar el pafs. Unos creen que el mo-
delo a seguir es convertirse lo mas similar posible a alguna potencia extranjera;
nada mis falso y alejado de la realidad. Nuevamente la sociedad se polariza cul-
turalmente y trae las mismas consecuencias que la polarizacién politica. .

Si el Municipio se ve imposibilitado para dirigir su actividad productiva asi como
su accionar politico, es l6gico suponer que poco puede hacer en materia de cul-
tura. Hasta tiempos recientes, la cultura se ha visto como un area reservada
a ciertos grupos privilegiados y no como lo que es “‘el conjunto de valores, ex-
presiones y tradiciones, resultado de la creatividad individual y de la experien-

cia colectiva’’.?3?

En el Programa Nacional de Educacién 1983- 1988 se sefialan algunos concep-
tos interesantes que creo adecuado aqui asentar. Sefiala que las acciones cultu-
rales se han concentrado en las grandes ciudades beneficiando a las clases socia-
les mas favorecidas del medio urbano. Que el desarrollo econémico y el desarrollo
cultural se han desvinculado. ‘‘El gran desafio a que sc enfrentara el pais en
los préximos afios serd el de dar al desarrollo una dimensién cultural, para sa-

7“programa Nacional de Educacion, Cultural, Recrcacién y Deporte 1984-1988, México, SEP, 1984, p. 27.
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tisfacer las nccesidades de la poblacién en esie aspecto y fortalecer los rasgos
distintivos de nuestra identidad nacional®’.233

Anade también que ‘‘en las Gltimas décadas el impacto de las acciones cultura-
les de las sociedades industrializadas se ha hecho m4s intenso y penetrante a
través de los medios de comunicacién masiva, lo que ha contribuido a relegar
todavia més a nuestras culturas étnicas y populares, y en general a la cultura
nacional’’, 234

Gran parte del problema de México, desde el punto de vista econémico, en-
cuentra sus raices en el problema educativo. Somos una sociedad todavia po-
bremente educada a pesar de los enormes esfuerzos que se han realizado a lo
largo de nuestra historia. En la medida en que fortalezcamos nuestro sistema
educativo, en esa misma medida estaremos también fortaleciendo a México. Coin-
cido plenamente en la idea expuesta en dicho programa con relacién a la cues-
tién cultural. Debemos orientarnos a precisar ‘‘un nuevo concepto de cultura,
en el cual tengan cabida los bienes tangibles e intangibles que expresan una con-
cepcién del mundo, un modo de ser y de vivir; las tradiciones, costumbres, va-
lores, simbolos, creencias, hébitos, aspiraciones, conocimientos, técnicas y prac-
ticas de todos los estratos sociales y de todas las comunidades étnicas que integran
nuestra nacionalidad’’.?%®

21 oc. cit.
] oc. cit.
lbhidem, p. 21.
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En el capitulo anterior nos hemos referido a las consecuencias negativas tanto
econémicas, como politicas y culturales que trajo la centralizacién en el Muni-
cipio. De esta manera, ya hemos hecho una descripcién sintética sobre la cen-
tralizacién en México, tanto a nivel nacional como a nivel regional y municipal.

Fueron estos los clamores que se manifestaron con mayor insistencia a lo largo
de la campaiia politica de 1982, La descentralizacién de la vida nacional fue
una exigencia general, tanto de los centros urbanos, con enormes concentracio-
nes poblacionales, como de las zonas mas dispersas de nuestro pafs.

Fue asi como la iniciativa de reformas al articulo 115 Constitucional del Presi-
dente Miguel de la Madrid pretendié dar respuesta a dicha exigencia. A conti-
nuacién expondremos el texto cornpleto de la iniciativa enviada al Senado como
Cdamara de origen el dia 6 de diciernbre de 1982.
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La descentralizacién exige un proceso decidido y profundo aunque gradual, orde-
nado y eficaz, de la divisién de competencias constitucionales entre federacién, esta-
dos y municipios; proceso que deberd analizar las facultades y atribuciones actuales
de las autoridades federales, y de las autoridades locales y municipales, para deter-
minar cuéles pueden redistribuirse para un mejor equilibrio entre las tres instancias
del gobierno constitucional.

Estamos convencidos que la redistribucién de competencias que habremos de em-
prender comenzari por entregar o devolver al Municipio todas aquellas atribucio-
nes relacionadas con la funcién primordial de esta institucién: el gobierno directo
de la comunidad basica. . -

El Municipio es la comunidad social que posee territorio y capacidad politica, juri-
dica y administrativa para cumplir esta gran tarea nacional; nadie mds que la co-
munidad organizada y activamente participativa puede asumir la conduccién de un
cambio cualitativo en el desarrollo econdmico, politico y social, capaz de permitir
un desarrollo integral.

La centralizacién ha arrebatado al Municipio capacidad y recursos para desarrollar
en todos sentidos su ambito territorial y poblacional; indudablemente ha llegado el
momento de revertir la tendencia centralizadora, actuando para el fortalecimiento
de nuestro sistema federal. No requerimos una nueva institucién; tenemos la del
Municipio.

Como un gran reclamo nacional, surgido a través de la nueva campaifia de la Revo-
lucién Mexicana en el que el pueblo me confirié el mandato presidencial, y de la
intensa consulta popular realizada, podemos sintetizar la necesaria descentraliza-
cién de la vida nacional, con la firme voluntad politica de avanzar por los mejores
caminos de nuestra historia, conforme a nuestra sdlida tradicién federalista, y con
la conciencia clara de que dicha descentralizacién deberi fundamentarse en el ejer-
cicio pleno del Municipio Libre; que los ciudadanos de cada comunidad deben to-
mar las decisiones que correspondan realmente a esta instancia en el marco de las
leyes de la Republica; que deben respetarse y situarse con claridad los legitimos in-
tereses locales, en el gran marco del interés nacional, y que sélo avanzaremos hacia
la cabal descentralizacién de la vida nacional cuando hayamos logrado la descentra-
lizacién politica hacia la comunidad.

Por todo ello, el fortalecimiento municipal no sélo es de considerarse como ¢l cami-
no para mejorar las condiciones de vida de los Municipios poco desarrollados sino
también para resolver simultdneamente los cada vez mds graves problemas que en-
frentan las concentraciones urbano-industriales. El fortalecimiento Municipal no es
una cuestién meramente municipal sino nacional, en toda la extensién del vocablo.
A este respecto, ha sido una verdad reiteradamente sustentada en todos los rincones
de nuestro territorio, que el Municipio, aun cuando teéricamente constituye una
formula de descentralizacién, en nuestra realidad lo es mas cn el sentido adminis-
trativo que en el politico, por lo que como meta inmediata de la vigorizacién de nues-
tro federalismo, nos plantearnos la revisién de las estructuras disenadas al amparo
de la Constitucién vigente, a fin de instrumentar un proceso de cambio que haga
efectiva en el federalismo la cédula Municipal tanto en autonomfa econémica como
politica.
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En el capitulo anterior nos hemos referido a las consecuencias negativas tanto
econdmicas, como politicas y culturales que trajo la centralizacién en el Muni-
cipio. De esta manera, ya hemos hecho una descripcién sintética sobre la cen-
tralizacién en México, tanto a nivel nacional como a nivel regional y municipal.

Fueron estos los clamores que se manifestaron con mayor insistencia a lo largo
de la campafia politica de 1982. La descentralizacién de la vida nacional fue
una exigencia general, tanto de los centros urbanos, con enormes concentracio-
nes poblacionales, como de las zonas mas dispersas de nuestro pais.

Fue asi como la iniciativa de reformas al articulo 115 Constitucional del Presi-
dente Miguel de la Madrid pretendié dar respuesta a dicha exigencia. A conti-
nuacién expondremos el texto completo de la iniciativa enviada al Senado como
Cémara de origen el dia 6 de diciembre de 1982.
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9.1 Iniciativa de Reformas al Articulo 115 Constitucional

““El Municipio, sociedad natural domiciliada, ha constituido y sigue siendo en Ia
realidad nacional mexicana, una institucién profundamente arraigada enla 1d10sm- «
crasia del pueblo, en su cotidiano vivir y quehacer politico.

Nuestra historia es rica en sus manifestaciones pues lo encontramos ya de meado :

en los calpullis de los aztecas, en las organizaciones tribales de las culturas mnxteco-
zapotecas y en los clanes dc la adelantada civilizacién maya.

Fue base politica de la Conquista desde la fundacién del Ayuntamiento de la Vllla
Rica de La Vera Cruz en el afio de 1519. .

El Municipio indigena compartié con el espafiol, de profundas raices romana y visi-
gética, la prolongada época colonial; existié en las etapas de la Independencia y de
la Reforma; perdurd, aunque desvirtuado por las negativas actuaciones del prefecto
o jefe politico, durante el régimen porfiriano, y devino como decisién fundamental
del pueblo mexicano en el Municipio Libre en la Constitucién de 1917.

Su naturzleza de indole social y natural encontré regulacién como unidad politica,
administrativa y territorial de nuestra vida nacional como una de las grandes con-
quistas d la Revolucion Mexicana.

En el Comstituyente de Querétaro motivé apasionados debates cuando se pretendié
establecer desde el punto de vista constitucional su autonomia econémica y politica,
traducidiss a la postre en el texto del Articulo 115.

El Muniizipio Libre es una institucién que los mexicanos consideran indispensable
para su wida politica; pero debemos reconocer que no se ha hecho efectiva en su
cabal racionalidad por ¢l centralismo que, mas que como doctrina como forma es-
pecifica dle actuaciones gubernamentales, de cierta manera se fuera manifestando
en nuestra realidad politica para consolidar los intereses de la nacién.

Es evidexnte que nuestra prictica dio al federalismo una dindmica centralizadora que
permitié .durante una larga fase histérica multiplicar la riqueza, acelerar el creci-
miento ewondmico y el desarvollo social, y crear centros productivos modernos. Pero
hoy sabermos bien que esta tendencia ha superado ya sus posibilidades de tal manera
que la cemtralizaciéon se ha convertido en una grave limitante para la realizacién de
nuestro- jproyecto nacional.
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Estamos conscientes, que los municipios, por su estrecho y directe contacto con la
poblacidn, constituycn las auténticas escuclas de la democracia y que sélo podremos
lograr su vigorizacién como estructura y célula politica, confisndele desde la Cons-
titucién los elementos y-atributos conceptuales de nuestros principios republicanos
traducidos en los tres niveles de gobierno: Federacién, Estados v Municipios.

Asi también sostenemos que los procesos de cambio, como postulados sociales, de-
ben darse no s6lo en lo administrativo sino también en las norimas que se contienen
cn la Constitucién como ley fundamental de la Repiblica, ya que las leyes, y con
mayor razén la Constitucién como ley suprema, pueden y deben cambiarse recta-
mente en cuanto dicho cambio sea necesario para el mayor beneficio del pueblo.

Pero ante la rigidez de nuestro sistema constitucional, requerimos de previas medi-
taciones sobre las posibles modificaciones que pudieran hacerse a nuestro cédigo po-
litico, por su indudable permanencia e irreversibilidad, pues al ser partidarios de
un cambio necesario a nuestra Constitucién, lo debemos hacer con la clara defini-
cién de los objetivos que pretendemos en los que no debe privar la alteracién de
sus principios y naturaleza, haciéndonos eco de este sentido del penszmiento de Mon-
tesquieu cuando sustentaba que: *‘cuando cambia la constitucién, conservando sus
principios, ¢s reforma, ¢s correccién; cuando pierde sus principios. se degenera, el
cambio es corrupcién’’.

Dentro de estos grandes lincamientos, como consecuencia de estudios realizados y
como corolario de la intensa consulta popular efectuada, consideramos como medi-
da fundamental para robustecer al Municipio, piedra angular de nuestra vida repu-
blicana y federal, hacer algunos cambios al articulo 115 de la Constitucién, tendien-
tes a vigorizar su hacienda, su autonomia politica y en lo general aguellas facultades
que de una u otra manera, paulatina pero constantemente habfan venido siendo ab-
sorbidos por los Estados y la Federacién.

En si, esta tarea exigidé un punto de cquilibrio politico y constitucional, al cual Hega-
mos después de numerosos anilisis y estudios, pues siendo nuestra estructura politi-
ca de naturaleza federal, debemos respetar la esencia de nuestras instituciones plas-
madas en los principios de la libertad y autodeterminacién de las entidades federativas,
sin invadir o lesionar aquellas facultades que por virtud del Pacto Federal y de acuerdo
con nuestra forma republicana se encuentran conferidas a los Estados en los articu-
los 40, 41 y 124 de nuecstra Carta Magna.

Recogimos en este sentido las inquietudes vertidas por los Constituyventes de 1917
y de algiin modo pretendemos revitalizar las ideas que afloraron en ese histérico
foro nacional a la luz dc las vigorosas intervenciones de Heriberto Jara e Hilario
Medina, para robustecer y lograr, en la realidad politica mexicana, €l Municipio
Libre. :

Se¢ tomaron en cuenta las realidades sociolégicas y econémicas de los Municipios
del pais, su grado de desarrollo y los contrastes, entre aquellos Municipios urbanos
e industrializados que cuentan con determinados recursos econdémicos y capacidad



Democracia y Municipio en México

La descentralizacién exige un proceso decidido y profundo aunque gradual, orde-
nado y eficaz, de la divisién de comipetencias constitucionales entre federacién, esta-
dos y municipios; proceso que deberd analizar las facultades y atribuciones actuales
de las autoridades federales, y de las autoridades locales y municipales, para deter-
minar cudles pueden redistribuirse para un mejor equilibrio entre las tres instancias
del gobierno constitucional.

Estamos convencidos que la redistribucién de competencias que habremos de em-
prender comenzari por entregar o devolver al Municipio todas aquellas atribucio-
nes relacionadas con la funcién primordial de esta institucién: el gobierno directo
de la comunidad basica.

El Municipio es la comunidad social que posee territorio y capacidad politica, juri-
dica y administrativa para cumplir esta gran tarea nacional; nadie més que la co-
munidad organizada y activamente participativa puede asumir la conduccién de un
cambio cualitativo en el desarrollo econémico, politico y social, capaz de permitir
un desarrollo integral.

La centralizacién ha arrebatado al Municipio capacidad y recursos para desarrollar
en todos sentidos su dmbito territorial y poblacional; indudablemente ha llegado el
momento de revertir la tendencia centralizadora, actuando para el fortalecimiento
de nuestro sistema federal. No requerimos una nueva institucién; tenemos la del
Municipio.

Como un gran reclamo nacional, surgido a través de la nueva campaiia de la Revo-
lucién Mexicana en el que el pueblo me confirié el mandato presidencial, y de la
intensa consulta popular realizada, podemos sintetizar la necesaria descentraliza-
cidén de la vida nacional, con la firme voluntad politica de avanzar por los mejores
caminos de nuestra historia, conforme a nuestra sélida tradicién federalista, y con
la conciencia clara de que dicha descentralizacién deberd fundamentarse en el ejer-
cicio plene del Municipio Libre; que los ciudadanos de cada comunidad deben to-
mar las decisiones que correspondan realmente a esta instancia en el marco de las
leyes de la Reptiblica; que deben respetarse y situarse con claridad los legitimos in-
tereses loczles, en el gran marco del interés nacional, y que sélo avanzaremos hacia
la cabal descentralizacién de la vida nacional cuando hayamos logrado la descentra-
lizacién pelitica hacia la comunidad.

Por todo eZo, el fortalecimiento municipal no sélo es de considerarse como el cami-
no para m=jorar las condiciones de vida de los Municipios poco desarrollados sino
también para resolver simultdneamente los cada vez més graves problemas que en-
frentan las concentraciones urbano-industriales. El fortalecimiento Municipal no es
una cuestiin meramente municipal sino nacional, en toda la extensién del vocablo.
A este resprecto, ha sido una verdad reiteradamente sustentada en todos los rincones
de nuestre territorio, que el Municipio, aun cuando tedricamente constituye una
f6rmula de: descentralizacidn, en nuestra realidad lo es mds en ¢l sentido adminis-
trativo que en el politico, por lo que como meta inmediata de la vigorizacién de nues-
tro federalismo, nos plantearnos la revisién de las estructuras disefiadas al amparo
de la Consititucién vigente, a fin de instrumentar un proceso de cambio que haga
efectiva en: ¢l federalismo la cédula Municipal tanto en autonomia econémica como
politica.
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administrativa para la consecucién de sus fines colectivos, y aquellas comunidades
Municipales marginadas de todo apoyo econémico, del libre ejercicio de su autogo-
bierno y carentes de toda capacidad para la gestién administrativa.

Nuestro objetivo es vigorizar la decisién fundamental del pueblo sobre el Municipio
Libre, estableciendo dentro del marco conceprual de la Constitucién General de la
Repiblica, aquellas normas bdsicas que puedan servir de cimientos a las unidades
sociopoliticas municipales para que al fortalecer su desarrollo, se subraye el desen-
volvimiento regional, se arraigue a los ciudadanos en sus territorios naturales y se
evite la constante emigracién del campo hacia las grandes ciudades y a la capital
de la Repiblica. No s6lo con el propésito de redistribuir la riqueza nacional en las
miiltiples y variadas regiones del pais sino para ubicar las decisiones de gobierno
en las células politicas a las que légicamente deben corresponder, es decir a los ayun-
tamientos como 6rganos representativos de los Municipios Libres.

La libertad municipal, conquista revolucionzria, habia venido quedando rezagada
cn relacién con las otras dos grandes conquistzs de la Revolucién en materia agraria
y laboral, pero el proceso de cambio y la voluntad nacional requieren la actualiza-
¢ién y ajustes necesarios a la Constitucién parz que el Municipio recupere y adquie-
ra las notas politicas y econémicas que deban corresponderle como primer nivel de
gobierno, de mancra tal que superado el centralismo que se habia venido dando a
este respecto, los ciudadanos se reencuentren con sus Municipios.

En principic s¢ ponderé la idea de contener en un precepto de la Constitucién lo
relativo a las bases minimas de la estructura municipal, y en otro las relativas a los
Estados, pero la conviccién que nos aporta 1z tradicién del Constituyente de 1917
y ¢l peso histérico del articulo 115 sugirié la determinacién que dicho articulo siga
manteniendo en lo general su férmula originaria, solamente reestructurarlo por frac-
ciones, parz que por razén de técnica legislativa, a través de unas sc regulen por
una parte las normas del Municipio Libre y por otras las de los Estados o Entidades
Federativas.

En el precepto se consignan aquellos principios que deban ser comunes como reglas
basicas a tados los Municipios del pais en congruencia con el principio constitucio-
nal de los regimenes interiores de los Estados. se deja la regulacién de las comunida-
des municrpales a las constituciones y leyes locales, para que en éstas se contengan
las normas que correspondan a las particularidades geogrificas, etnogrificas, de-
mogrificas v econémicas que sean propias de cada una de las Entidades Federativas.

Se presentz ante la soberania de ese H. Congreso la iniciativa de reformas y adicio-
nes al articulo 115 de la Constitucidn, dividiendo dicho precepto en diez fracciones,
de las'que siete corresponden especificamente a las estructuras municipales, dos se-
rdn comumes a los Estados y Municipios, y una mds sin mayores modificaciones que
las contenidas en el texto vigente del articulo, corresponderdn a los Estados de la
Federacidm.

Se subrayx quc el enunciado del articulo conserva ¢n la iniciativa la férmula redac-
tada por ell Constituycente de Querétaro, misma que se encuentra identificada ple-
namente cton nuestra nacionalidad y estructura republicana.
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En la fraccién I, recogiendo principios electorales que se consignan en el actual tex-
to constitucional, se apoya y robustece la estructura politica de los ayuntamientos,
consignando bases genéricas para su funcionamiento y requisitos indispensables para
la suspensién, declaracién de desaparicién de poderes municipales o revocacién del
mandato a los miembros de los Ayuntamientos.

Nos alent$ para esta proposicién cl deseo de generalizar sistemas existentes en la
mayor parte de las constituciones de los Estados y al mismo tiempo preservar las
instituciones municipales de injerencias o intervenciones en sus mandatos otorga-
dos directamente por €l pueblo, pretendiendo consagrar en lo fundamental un prin-
cipio de seguridad juridica que responda a la necesidad de hacer cada vez mis efec-
tiva la autonomia politica de los Municipios, sin alterar, por otra parte, la esencia
de nuestro federalismo.

Cabe destacar, como principal innovacién de esta fraccién, la obligada instauracién
de un previo procedimiento con derecho de defensa para los afectados, ajustando
a requisitos legales, antes de interferir sobre ¢l mandato que los ayuntamientos ejer-
cen por decisién del pueblo a través del sufragio directo o dicho en otras palabras,
el establecimiento de la garantia de audiencia para la observancia en el caso de los
principios de seguridad juridica y de legalidad. Asi también se pretende inducir a
las entidades federativas, para que en sus constituciones locales y leyes relativas,
sefialen con toda precisién cuiles deban ser las causas graves que puedan ameritar
el desconocimiento de los poderes municipales o de los miembros de los ayuntamien-
tos, y en otro aspecto, la adecuada instrumentacién de los procedimientos y requisi-
tos que deban cubrirse para la toma de tan trascendente decisién.

En la fraccién II se reitera la personalidad juridica de los Municipios, se confiere
jerarquia constitucional al manejo de su patrimonio de conformidad con la ley, a
fin de evitar interpretaciones que se han dado en la préctica institucional, inclusive
de orden judicial, que no corresponden a la ortodoxia juridica de la naturaleza de
los ayuntamientos como 6rganos deliberantes y de decisién de las comunidades mu-
nicipales, se establece con toda claridad que estaran facultados para expedir, de acuer-
do con las bases que fijen las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y buen
gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observan-
cia general dentro de sus respectivas jurisdicciones.

Con esta medida, a la par que la anterior, se busca el robustecimiento politico y
Jjuridico de los mismos.

Uno de los problemas que con mayor frecuencia y dramatismo han confrontado las
comunidades municipales, es el inherente a la prestacién de los servicios puablicos
a sus pobladores, pues ante la ambigliedad constitucional sobre cuiles de dichos ser-
vicios les corresponde y la incapacidad manifiesta de algunos Ayuntamientos para
prestarlos, no pocos de ellos han sido absorbidos por los gobiernos locales y la fede-
racién.

Conscientes de la gran heterogeneidad de los Municipios del pais y de la compleji-
dad de sus diversas circunstancias demograficas, territoriales y econdémicas, hemos
considerado como una necesidad capital, precisar los servicios que debe tener la in-
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cumbencia municipal, y que adn con la diversidad de las comunidades municipales
en nuestro vasto territorio, puedan y deban ser comunes a todas y cada una de ellas.

Asi en la fraccién 111, se definen como servicios piblicos municipales: los de agua
potable y alcantarillado, alumbrado piblico, limpia, mercados y centrales de abas-
tos, panteones, rastro, calles, parques y jardines, seguridad pdblica y trédnsito, esta-
bleciendo que podrdn proporcionarse con el concurso de los Estados cuando asi fue-
re necesario y lo determinen las leyes, teniendo ademas dicha caracteristica de servicios
pablicos aquellos otros que se fijen por las legislaturas locales en atencién a las con-
diciones territoriales y socioecondémicas de los Municipios asi como su capacidad
administrativa y financiera. En el entendido de que esta problematica no ha sido
privativa de nuestra nacién, acudimos a las experiencias de otras latitudes, reco-
giendo por sus reconocidos resultados positivos el derecho de los Municipios de una
misma entidad de coordinarse y asociarse para la eficaz prestacién de sus servicios
publicos con la sola sujecién a las leyes de la materia.

Por su amplia reiteracién y sustentacidén en toda la consulta popular, se concluyé
=n la necesaria reestructuracién de la economia municipal, entendiendo, como asi
también lo proclamaron los Constituyentes de Querétaro, que no podra haber cabal
libertad politica en los Municipios mientras €stos no cuenten con autosuficiencia eco-
némica. Por ende, en este renglén, fundamental para la subsistencia de los Munici-
pios, consignamos en la fraccién IV de la iniciativa, en primer término como con-
cepto originario, del articulo 1153, la libre administracién de su hacienda por parte
de los Municipios, pero por otra parte, en una férmula de descentralizacién, de co-
rrecta redistribucién de competencias en materia fiscal, estimamos conveniente asig-
nar a las comunidades municipales los impuestos o contribuciones, inclusive con ta-
sas adicionales, que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria asf como
de su fraccionamiento, divisién, consolidacién, traslado y mejora y las que tengan
por base el cambio de valor de los inmuebles, previniendo que en casos de carencia
de capacidad para la recaudacién y administracién de tales contribuciones que los
Municipios podrdn celebrar convenios con los Estados para que éstos s¢ hagan car-

go de algunas de las funciones relacionadas con la mencionada administracién con-
tributiva.,

Se atribuyen igualmente a los Municipios los rendimientos de sus bienes propios,
asi como de las otras contribuciones y los otros ingresos que las legislaturas establez-
can a su favor, y fundamentalmente también los ingresos provenientes de la presta-
cién de los servicios puablicos a su cargo.

Por dltimo, en csta drea hacendaria, se clevé a la categoria de rango constitucional
el derecho de los Municipios a recibir las participaciones federales que en su caso
se les asignen, disponiéndose la obligacion de las legislaturas locales de establecer
anualmente las bases, montos y plazos con arreglo a los cuales la federacién debe
cubrir a los Municipios dichas participaciones.

Como una disposicién importante para la seguridad de los ingresos Municipales,
se consigna la obligacién del pago de sus contribuciones para toda persona, fisica
o moral o instituciones oficiales o privadas, sin exenciones o subsidios, evitando de
esta manera a nivel constitucional las practicas de exentar a diversas personas o em-
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presas del sector piblico, de estas contribuciones que son consubstanciales para la
vida de los Municipios.

Sin embargo, por imperativas razones de orden piblico, que por si solas se expli-
can, se exceptud de estas reglas a los bienes del dominio piblico.de la Federacién,
Estados y Municipios.

Ademids, como consecuencias légicas del principio de la libre administracién de la
hacienda municipal, se propone que los presupuestos de egresos de los Municipios
deban ser aprobados sélo por los ayuntamientos con base en los ingresos disponi-
bles, y cvidentemente de acuerdo con los ingresos que se les hubieren autorizado.

Otro importante aspecto ¢n que la reforma municipal y el Municipio Libre habfan
venido quedando postergados, es el desarrollo urbano, tan necesario para su pla-
neacién y crecimiento racional, por lo que en la fraccién V se faculta a los Munici-
pios para intervenir en la zonificacién y planes de desarrollo urbano Municipales,
en la creacién y administracidén de sus reservas territoriales, en el control y vigilan-
cia del uso del suelo, en la regularizacién de la tenencia de la tierra, y en su necesa-
ria intervenciéon como nivel de gobierno estrechamente vinculado con la evolucién
urbana en el otorgamiento de licencias y permisos para construcciones y para la crea-
cién y administracién de zonas de reservas ecoldgicas, todo ello de conformidad con
los fines y lineamientos generales senalados en el parrafo tercero del articulo 27 de
la propia Constitucién.

En la fraccién VI, se reitera la intervencidén de los Municipios para la formacién
de zonas conurbadas, como lo dispone el texto de la fraccién V del Articulo 115
vigente, ¢ igualmente se repite ¢l contenido del actual segundo parrafo de la frac-
cién II1, ahora como fraccién VII de la iniciativa, en lo referente a la jerarquia de
los cuerpos de seguridad piblica entre los tres niveles de gobierno.

En lo tocante a la fraccién VIII que corresponderé a los Estados, se reproduce en
sus términos el texto, tal y como se encuentra dispuesto en los parrafos relativos
a la fraccidn 111 del actual Articulo 115, con la sola variante relacionada con la inte-
gracién de los ayuntamientos mediante el principio de representacién proporcional,
suprimiendo €l limite poblacional establecido en e} texto vigente del precepto, por
considerar que el avance de la reforma politica v Ia madurez civica alcanzada por
los ciudadanos, hacen innccesario el limite actual de trescientos mil habitantes o mas
en un Municipio para tener derecho a clegir a los miembros del Cabildo mediante
el principio de representacién proporcional, méaxime que algunas constituciones lo-
cales reconociendo esas circunstancias, han eliminado o disminuido aquel limite,
en uso de las facultades de los poderes estatales.

Un relevante renglén de la iniciativa, es la propuesta contenida en la fraccién 1X
sobre la necesaria regulacién de las relaciones de los trabajadores, tanto al servicio
de los Estados como de los Municipios, los que para corresponder cabalmente a los
principios. de tutela laboral consagrados en el articulo 123 de la Constitucion Fede-
ral, deben estar igualmente protegidos, y consecuentemente se sugiere que a fin de
que tales srabajadores cuenten con proteecién legal en un régimen juridico como
cl nuestro., se regulen sus relaciones en las constituciones locales y en las leyes esta-
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tales, mismas que deben observar como principios bdsicos la garantia de los dere-
chos minimos de sus servidores, la implantacién de niveles de estabilidad laboral
en ¢l empleo, ¢l acceso a la funcién piblica, la proteccidn al salario, la seguridad
social, la inclusién de normas que garanticen la eficacia de los servidores pdblicos
en ¢l ejercicio de sus funciones, y el establecimiento de procedimientos y autorida-
des adecuadas para la solucién jurisdiccional de controversias.

Sobre este particular se considera que debe proporcionarse al Municipio el apoyo
técnico y administrativo correspondiente, lo que no puede lograrse si a cada cambio
de funcionarios del ayuntamiento se da la renovacién de todo el personal de la insti-
tucién municipal y se toma a la administracién del Municipio como objetivo econé-
mico de grupo politico, sin respetarse los derechos laborales de sus trabajadores. Por
ello, se propone un sistemna juridico quc fortalezca, que proporcione seguridad y es-
tabilidad en el empleo, capacidad para desarrollar una carrera al servicio de los go-
biernos Municipales, y de esta manera cvitar ¢l riesgo indicado, que fue sefalado
en forma reiterativa en todas las reunioncs celebradas sobre el fortalecimiento Mu-
nicipal.

Si hemos logrado ya cierta estabilidad y proteccién de los derechos laborales de los
trabajadores al servicio del Estado Federal y existe también un régimen respecto
a los trabajadores al servicio de los gobiernos estatales en algunas entidades federa-
tivas, se debe proporcionar cste mismo esquema a los Municipios.

En la fraccién X se propone la facultad para que la Federacidn y los Estados, asi
como tarmbién los Municipios puedan celebrar convenios para ¢l ejercicio de funcio-
nes, ejecucién y operacién de obras, as{ como la prestacién eficaz de servicios pibli-
cos cuando ¢l desarrollo cconémico y social lo hiciere necesario.

Esta adicién se ha considerado pertinente, a fin de homologar a nivel constitucio-
nal, la celebracién de los convenios que se han venido efectuando entre la Federa-
cién y los Estados, en un apoyo del {ederalismo, desconcentrando y descentralizan-
do recursos y accioncs de la Federacién hacia todas las regiones del pais, como cabe
scfialar el Convenio Unico de Coordinacién y otro tipo de convenios o concertaciones.

De esta manera, queda definida una situacién que ha provocado algunos cuestiona-
mientos a nivel especulativo sobre la licitud o trascendencia de este tipo de acciones
juridicas, que con resultados positivos han venido a robustecer de cierto modo el
federalismo mexicano y el desarrollo regional . ™*

Hasta aqui la iniciativa enviada por el Ejecutivo al Senado de la Repiblica con
objeto de reformar el articulo 115 Constitucional. Podemos apreciar en ella que
la descentralizacién de la vida nacional encuentra su fundamento en el Munici-
pio Libre. A continuacién exponemos ¢l articulo 115 Constitucional ya reformado.

“"Exposicién de Mativos de la Inicintiva de Reformas y Adiciones al Articulo 115 Constitucional.
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Dicha iniciativa fue enriquecida en el proceso legislativo siendo posteriormente
aprobada. El nuevo texto del articulo 115 Constitucional, fue publicado en el
Diario Oficial de la Federacién el dia 3 de febrero de 1983. A continuacién ha-
cemos copia textual de dicho articulo reformado.
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9.2 Articulo 115 Constitucional Reformado

Art.115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial
y de su organizacién politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las
bases siguientes:

I.- Cada Municipio serd administrado por un ayuntamiento de eleccién popular di-
recta y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, electos po-
pularmente por eleccién directa, no podréan ser reelectos para el periodo inmediato.
Las personas que por eleccién indirecta, o por nombramiento o designacién de al-
guna autoridad, desempefien las funciones propias de esos cargos, cualquiera que
sea la denominacién que se les dé, no podran ser clectas para el periodo inmediato.
Todos los funcionarios antes mencionados, cuando tengan el caricter de propieta-
rios, no podran ser electos para el periodo inmediato con el cardcter de suplentes,
pero los que tengan el caridcter de suplentes si podrdn ser electos para el periodo
inmediato como propietarios, a menos que hayan estado en ejercicio.

Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes,
podrin suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender
o revocar el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas graves
que la ley local prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido opcrtuni-
dad suficiente para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan.

En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia o falta absoluta
de la mayoria 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 concejos municipales que concluirdn los periodos
respectivos.

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, serd substituido por su
suplente, o se procederi segin lo dispone la ley.

I1.- Los municipios estardn investidos de personalidad juridica y manejaran su pa-
trimonio conforme a la ley. Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de
acuerdo con las bases normativas que deberin establecer las legislaturas de los Esta-
dos, los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposi-
ciones administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones.
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II1.- Los municipios, con el concurso de los Estados cuando asf fuere necesario y
lo determinen las leyes, tendrdn a su cargo los siguientes servicios publicos;

a) Agua potable y alcantarillado.

b) Alumbrado piblico.

¢} Limpia.

d) Mercados y centrales de aba.sto
<) Panteones. ’
f) Rastro.

g) Calles, parques y;jardin;:s.:-"
h) Seguridadr :pfxb!ic; 'y'trénsi{o';: v
i) Los demds que las legislaturas locales ci.cter;nxnan scgun las condlclones territo-

riales y socioeconémicas de los mumcxplos asn como su capacxdad administrati-
va y financiera. E

Los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con
su_]ecxon a la ley, podrdn coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacxén de
los servicios piblicos que les corresponda.

IV.- Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formari de
los rendimientos de los bienes que les pertenezean, asi como de las contribuciones
y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los
Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consoli-
dacién, traslacién y mejora, asi como las que tengan por base el cambio de valor
de los inmuebles.

Los municipios podran celebrar convenios con el Estado, para que éste se haga car-
go de algunas de las funciones relacionadas con la administracién de esas contribu-

ciones.

b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacién a los munici-
pios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por
las legislaturas de los Estados.

¢) Los ingresos derivados de la prestacién de servicios piiblicos a su cargo.

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las contri-
buciones que sc refieren los incisos a) y ¢), ni concederdn exencxones ‘en relac:én
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con las mismas. Las leyes locales no establecerin exenciones o subsidios respecto
de las mencionadas contribuciones, en favor de personas fisicas o morales, ni de ins-
tituciones oficiales o privadas. Sélo los bienes del dominio piiblico de la Federacidn,
de los Estados o de los Municipios estardn exentos de dichas contribuciones.

Las legislaturas de los Estados aprobarin las leyes de ingresos de los ayuntamientos
y revisaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos scran aprobados por
los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

V.- Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, esta-
rin facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de de-
sarrollo urbano municipal; participar en la creacién y administracién de sus reser-
vas territoriales; controlar y vigilar la utilizacién del suelo en sus jurisdicciones
territoriales; intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana; otor-
gar licencias y permisos para construcciones, y participar en la creacién y adminis-
tracién de zonas de reservas ecolégicas. Para tal efecto y de conformidad a los fines
sefialados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucién, expediran los
reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios.

VI.- Cuando dos 0 més centros urbanos situados en territorios municipales de dos
o mds entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demografi-
ca, la Federacidn, las entidades federativas y los municipios respectivos, en el dmbi-
to de sus competencias, planeardn y regulardn de manera conjunta y coordinada
el desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la materia.

VII.- El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendrin el mando de
la fuerza piblica en los municipios donde residieren habitual o transitoriamente.

VIII.- Los gobernadores de los Estados no podran durar en su encargo mas de seis
anos.

La eleccién de los gobemadores de los Estados y de las legislaturas locales sera di-
recta y en los términos que dispongan las leyes electorales respectivas.

Los gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la eleccién popular, ordinaria o
extraordinaria, en ningiin caso y por ningtin motivo podrin volver a ocupar ese car-

g0, ni atin con el cardcter de interinos, provisionales, substitutos o encargados del
despacho.

Nunca podrdn ser electos para €l periodo inmediato:

a) El gobernador substituto constitucional, o el designado para concluir el periodo
en caso de falta absoluta del constitucional, aun cuando tengan distinta denominacién.

b) El gobernador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo cualguiera deno-

minacién, supla las faltas temporales del gobernador, siempre que desempefie el cargo
los dos dltimos afos del periodo.
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Sdélo podra ser gobernador constitucional de un Estado, un ciudadano mexicano por
nacimiento y nativo de €1, o con residencia efectiva no menor de cinco afios inme-
diatamente anteriores al dfa de la eleccién.

El nlimero de representantes en las legislaturas de los Estados serd proporcional al
de habitantes de cada uno; pero en todo caso, no podra ser menor de siete diputados
en los Estados cuya poblacién no llegue a cuatrocientos mil habitantes; de nueve,
en aquéllos cuya poblacién exceda de este nitimero y no llegue a ochocientos mil ha-
bitantes, 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 reclectos para el perio-
do inmediato. Los diputados suplentes podran ser electos para el periodo inmedia-
to, con el caridcter de propietario, siempre que no hubieren estado en ejercicio, pero
los diputados propietarios no podrin ser electos para el periodo inmediato con el
caricter de suplentes.

De acuerdo con la legislacién que se expida en cada una de las entidades federativas
se introducira el sistema de diputados de minoria en la eleccién de las legislaturas
locales y en principio de representacién proporcional en la eleccién de los ayunta-
mientos de todos los municipios.

IX.- Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus trabajadores, se regirdn por
las leyes que expidan las legislaturas de los Estados con base en lo dispuesto en el
articulo 123 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus dis-
posiciones reglamentarias. Los municipios observaran estas mismas reglas por lo que
a sus trabajadores se refiere.?’

Con la reforma al articulo 115 Constitucional se cumplié la primera etapa de
la Reforma Municipal. Dicha reforma consiste de tres diversas etapas. La pri-
mera de ellas, fue precisamente la reforma del articulo 115 Constitucional reali-
zada, como ya se menciond, en febrero de 1983. La segunda etapa, realizada
en 1983, consistié en la incorporacién de las nuevas atribuciones que sefialaba
el articulo 115 Constitucional en las constituciones y leyes orgidnicas de las enti-
dades federativas. Al respecto, podemos sefialar que aunque todas siguieron el
mismo espiritu de la reforma, lo regularon de manera diversa. Algunas consti-
tuciones de los Estados sdlo se limitaron a hacer una copia textual del articulo
115 Constitucional; otras ampliaron el sentido de la reforma. Resulta intere-
sante dar lectura, aunque sea de manera rapida, a las constituciones estatales
en lo referente a la cuestién municipal.

La tercera etapa, en la que se encuentra ahora la Reforma Municipal, es proba-
blemente la mds importante. Consiste en incorporar las nuevas atribuciones de

¥ Constitucién Puilitica de los Estados Unidos Mexicanos, México, Ed, Porrida, 1987, pags. 95-99.
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los municipios=en los ordenamientos y reglamentos que rigen su propia vida mu-
nicipal. Se ha::uvanzado en este sentido, sin embargo, es neccsario hacer un es-
fuerzo adicionial para darle plena vigencia a la Reforma Municipal.

Si bien para muestro estudio nos interesa la Reforma Municipal en su aspecto
global, ante la: imposibilidad de hacer un estudio exhaustivo de las tres etapas
por las que ha: atravesado dicha reforma, pretendemos sélo hacer mencién de
los cambios fuindamentales que se originaron como consecuencia de la reforma
al articulo 115 Constitucional. Si planteamos la situacién del municipio antes
de dicha reforrma, pudiera resultar interesante, primero, comentar cudl es aho-
ra la situacién: de dicha institucién y, posteriormente, dénde debe seguirse ha-
ciendo hincapié para hacer realidad la transformacién de nuestra institucién mu-
nicipal.

Haremos menmcién de la manera como dicho articulo traté de hacer frente a la
problemaética zaunicipal y, para ello, consideramos necesario dividir nuevamente
dicha problenmatica en su aspecto econdmico y en su aspecto politico.
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9.3 Centralizacién Econdmica y el Nitevro""A‘ftz'cﬁ[b 115 S
Constitucional : ' : .

Ya quedaron expuestas, de manera clara, en el capitulo anterior, cuiles han
sido las consecuencias del proceso centralizador de nuestro pais en el munici-
pio. Existe una falta de autosuficiencia econémica para resolver los problemas
maés elementales de su comunidad. Esta falta de autosuficiencia econémica deri-
va en la merma de la autonomia politica.

La debilidad del municipio mexicano se debe, en gran parte, a su insuficiencia
financiera, y a su debilidad organizativa y administrativa, tanto para cubrir los
servicios piiblicos basicos como para tener una mayor injerencia en el desarrollo
nacional. Es por ello que resultaba fundamental fortalecer a la Hacienda Muni-
cipal, tanto en su aspecto financiero como administrativo.

a) Centralizacién Fiscal.
1) Fortalecimiento de la Hacienda Municipal-

Dicho fortalecimiento implicaba varias cuestiones; una de ellas, sin duda, muy
importante, era definir de manera concreta y clara los ingresos a que tiene dere-
cho el Municipio. El articulo 115 Constitucional de 1917 habia concedido tal
atribucién a las legislaturas de los Estados. Es por ello que resulta toda una in-
novacién que, sin duda, responde a la idea de fortalecer a la instancia munici-

pal, el asignarle de manera clara al municipio los ingresos que integrarin su
Hacienda.

En la fraccién IV del multicitado articulo se sefiala de manera precisa los ingre-
sos que integran dicha Hacienda.

Dentro de tales ingresos cabe sefialar con particular atencién la referencia he-
cha a las coniribuciones que por concepto de la propiedad inmobiliaria podran
percibir los Municipios. Asimismo, faculta a los municipios para realizar con-
venios con los Estados para que éstos se hagan cargo de algunas de las funciones
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relativas con la administracién de dichas contribuciones. Esto se explica ya que
muchos, si no es que la mayoria de los municipios, no tienen atn la capacidad
administrativa para hacerse cargo de estas nuevas facultades. Sin embargo, la
situacién ahora resulta muy distinta, ya que la facultad de cobrar dichas contri-
buciones se sefiala expresamente en favor de los Municipios. Esto no nos debe
de conducir al error de afirmar que la propiedad inmobiliaria es ahora fuente
tributaria ‘‘exclusiva’ de los Municipios y que toda contribucién que recaiga
sobre dicha propiedad o alguna de sus manifestaciones es necesariamente mu-

nicipal.

Para algunos autores nada hay que limite, en la disposicién constitucional, la
facultad del Congreso de la Unién para establecer dichas contribuciones con base
a la fraccién VII del articulo 73 Constitucional. Sin embargo, la facultad impo-
sitiva de los Estados si se encuentra expresamente limitada; éstos no podran es-
tablecer graviamenes sobre dicha propiedad para cubrir gastos estatales.

En relacién a las participaciones federales me referiré a ellas al hablar de la cen-
tralizacién fiscal.

Senala la fraccién IV del citado articulo que serdn considerados ingresos de los
Municipios los derivados de la prestacién de los servicios pdblicos a su:cargo.

Aqui aparece otra innovacién, ya que se sefiala de manera expresa cudles son
los servicios pablicos minimos que debe prestar el Municipio. Esto es de una
trascendencia fundamental, ya que con ello se delimita un 4rea de competencias
minima, a nivel constitucional, a favor del Municipio. Se crea de esta manera
un tercer nived de competencia, disminuido, pero nivel de competencia al fin
y al cabo. Dichos servicios publicos podran ser incrementados por las legislatu-
ras de los Estados en base a la capacidad administrativa y financiera de los ayun-
tamientos.

Para completzr las medidas fortalecedoras de la hacienda municipal, el articulo
115 en su fraceién I1 sefiala que los Municipios estardn investidos de personali-
dad juridica v manejardn su patrimonio conforme a la ley. Por ltimo, se sefiala
que seran las begislaturas de los Estados las que aprueben las leyes de ingresos
de los ayuntamientos, siendo estos tltimos los que aprueben sus presupuestos
de egresos.

*‘En la aprubacién del presupuesto de egresos se concreta la voluntad del ayunta-
miento sobire los conceptos de gasto que se pueden realizar, con ello se otorga, y
no sdlo se ufirma, la autonomia de gestién y libre administracién de la hacienda
municipal pior parte de la autoridad municipal, la cual no tiene mas lfmite que el
monto totall de sus recursos disponibles’.
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2) Las Participaciones Federales.

Se coments en el capitulo anterior que la falta de capacidad financiera de los
Municipios se debia en gran parte a la centralizacién fiscal por parte de la Fede-
racién, la que captaba la mayor parte de los ingresos fiscales nacionales y que
luego era ella l1a que los distribuia a su antojo. También advertimos que esa ten-
dencia habia ya comenzado a revertirse sobre todo a partir de la Ley de Coordi-
nacién Fiscal de 1980. A ello nos referiremos a continuacién.

La Coordinacién Fiscal cred, para fortalecer las haciendas locales, un sistema
de participaciones a partir de 1980, con un enfoque diverso del que se venia
manejando, esto es, con la idea de compartir con los Estados y municipios el
rendimiento de la recaudacién federal total, proveniente de impuestos y de los
derechos de la extraccién de hidrocarburos y de mineria. Todoe esto a cambio
de que las entidades se autolimitasen en materia tributaria derogando o suspen-
diendo aquellos gravimenes en que habia miltiple tributacidén que la incidian
desfavorablermente sobre la economia nacional y regional.

Se pens6 asi que, frente al ideal de una autonomia financiera total, lo importan-
te para el Municipio era su fortalecimiento dentro del esquema fiscal vigente
a nivel nacional.

A partir de las reformas al articulo 115 Gonstitucional, los Municipios tienen
derecho expreso a recibir las participaciones federales acordadas en la Ley de
Coordinacién Fiscal.

Las participaciones federales representan para el Municipio alrededor del 80 por
ciento de sus ingresos totales, teniendo un peso especifico evidente.

La federacién cubre, por conducto de los Estados, las participaciones a los mu-
nicipios que se entregan a través de tres fondos: el General, el Financiero Com-
plementario y el de Fomento Municipal. Corresponde sobre los dos primeros
a todos los Municipios del pais como minimo el 20 por ciento de las que perci-
ben los Estados y el 100 por ciento del Fondo de Fomento Municipal.

¢Para qué nos hemos referido a dicha Ley de Coordinacién Fiscal?

Lo hemos hecho para sefialar que, si bien es cierto que ha existido por muchos
afios una centralizacién fiscal por parte de la Federacién en detrimento de las
entidades federativas y de los municipios, no es menos cierto que dicha centrali-
zacién comienza a disminuir y en gran medida esto se debe a la Ley de Coordi-
nacién Fiscal. Dicha Ley surgi6é ante la necesidad de ordenar la recaudacién

318



Democracia y Municipio en México

nacional, ya que era inconvenicnte seguir permitiendo doble y hasta triple gra-
vamen sobre una misma fuente. Esto no sélo iba en detrimento de la recauda-
cidn total, sino sobre todo del contribuyente. Es asi como, de manera concerta-
da, la Federacién y las entidades federativas conviniieron en este nuevo sisterna
de las participaciones federales. Un solo gravamen sobre una misma base y lue-
go la reparticién entre las entidades federativas y los municipios de la recauda-
cidn total nacional.

Es asi como la materia fiscal se ha ido ordenando paulatinamente redundando
en beneficio no sélo de la nacién entera sino de las entidades federativas y de
los municipios en particular. Por ello, resulta de particular importancia la nue-
va disposicién del articulo 115 que sefiala como derecho expreso de los munici-
pios el recibir las participaciones federales con arreglo a las bases, montos y pla-
zos que senalen las legislaturas locales.

El articulo 6 de la Ley de Coordinacién Fiscal sefiala que la federacién deberd
entregar dichas participaciones a los municipios por conducto de los Estados;
éstos deberdn entregarlas dentro de los cinco dias siguientes a aquél en el que
o recibieron dando lugar el retraso a pago de intereses. También sefiala que
las participaciones serdn cubiertas en efectivo y no en obra.

Es asf{ como el articulo 115 Constitucional dio respuesta a la necesidad de forta-
lecer la hacienda municipal definiendo cuéles serfan los ingresos minimos a que
tiene derecho el municipio. De esta manera, la fortaleza financiera del munici-
pio comienza a hacerse realidad.

No es esta la tinica ni la mejor solucién para que el municipio supere su insufi-
ciencia financiera, sefialaremos mas adelante cual es, a nuestro juicio, la medi-
da fundamental. Sin embargo, mayores ingrescs provenientes de la federacién,
adicionales contribuciones derivadas del impuesto predial y los ingresos prove-
nientes de los servicios publicos contribuiran sin duda a que el Municipio pue-
da cumplir con la misién que tiene encomendada.

b) Centralizacién Administrativa.

La centralizacién administrativa surgié como consecuencia de la centralizacién
politica y financiera y, en general, de la centralizacién econémica. Nuestro sis-
tema federal fortalecié de manera muy especial a la administracién publica fe-
deral. Hoy en dia dicha administracién cuenta ya con un aparato organizado
y razonablermente eficiente que contribuye a resolver los problemas a que se en-
frenta. Las administraciones estatales, por su parte, han adquirido gradualmente
un nivel minimo adecuado de eficiencia y productividad. Sin embargo, son las
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administraciones municipales las que se encuentran apenas en pleno proceso de
formacién. No existe institucionalidad ain en dichas administraciones. Cada
que entra una nueva administracién, tiene que iniciar por completo el proceso
de aprendizaje que, una vez concluido, coincide también con la terminacién del
periodo para el que fue elegida.

Una administracién con estas caracteristicas no puede contribuir a la mejoria
de las condiciones de vida de su poblacién. Se trata asi de una administracién
muy pobre, no sélo en el sentido econémico, sino también en el sentido politico
y técnico. Es por ello facil comprender que las administraciones locales hayan
sido absorbidas muchas veces tanto por los gobiernos de las entidades federati-
vas, como por el de la federacién.

Sefialamos en el capitulo anterior que para algunos estudiosos de la materia,
tres eran los factores principales que contribuian a Ia deficiencia de la adminis-
traci6én municipal: 1) La pulverizacién municipal; 2) La corta duracién del pe-
riodo de gobierno municipal y 3) La falta de capacitacién administrativa de los
servidores ptublicos municipales.

En relacidén con el primer factor, la pulverizacién municipal, cornentamos tam-
bién que ésta se debia a cuestiones de tipo geografico, politico y, sobre todo,
a razones de tipo cultural. Dijimos también lo dificil que resulta tratar de fusio-
nar a los municipios ya que la gente considera dicho acto como un atentado contra
su integridad personal. Fue por ello que el articulo 115 Constitucional, previen-
do la imposibilidad factica de fusionar diversos municipios, si permite la asocia-
cién de diversos municipios de un mismo Estado, y para la prestacién de los
servicios piblicos. Con esto, se pretende inducir la formacién de una adminis-
tracién puiblica municipal, més de acuerdo con las necesidades y posibilidades
de los municipios. Existen municipios en México, especialmente en las capita-
les de los Estados, que tienen una administracién municipal suficiente para aten-
der sus necesidades basicas. En muchos otros casos, la administracién no tiene
ni los recursos, ni la capacidad técnica para resolver las necesidades mas ele-
mentales. La asociacién es s6lo un paso para crear administraciones mas efi-
cientes.

En relacién con la duracién del periodo de la administracién municipal ya tam-
bién comentamos que, en lugar de pensar en ampliar dicho periodo, debiéra-
mos pensar en hacer una mejor utilizacién de dicho tiempo asi como también
aprender a continuar las obras de las administraciones anteriores. En la medida
en que la Administracién Municipal se institucionalice, se ahorrard un tiempo
muy importante en el aprendizaje del manecjo de la cosa piablica. Es por ello
que, a menos que se pruebe que un periodo de tres afios es absolutamente insu-
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ficiente para realizar los planes basicos de desarrollo de la administracién muni-
cipal, yo no aconsejaria que se ampliara el periodo; més bien dirfa que habra
que aprender a trabajar con mayor eficiencia y emperfio.

Por altimo, en relacién con la capacitacién administrativa de los servidores pa-
blicos municipales, grandes esfuerzos se estin haciendo al respecto. La capaci-
tacién es principalmente un problema de educacién. Por ello resulta de primor-
dial importancia atender el problema educativo de nuestro pafs con la mayor
seriedad posible. Sin embargo, sus avances son a largo plazo y necesitamos ver
avances en la administracién municipal de manera mas riapida. Por ello y por
muchas razones més, fue creado a principios del sexenio ¢l Centro Nacional de
Estudios Municipales, dependiente de la Secretaria de Gobernacién. Su mision,
en un principio, consistié en fomentar una nueva actitud municipalista tanto
dentro de la administracién puablica federal, como dentro de los gobiernos de
los Estados. Paso seguido fue la creacién de los Centros Estatales de Estudios
Municipales, dependientes de los gobiernos de las entidades federativas. Esta
nueva organizacién ha sido un factor fundamental en este nuevo movimiento
municipalista y descentralizador que vive nuestro pais. El Centro Nacional de
Estudios Municipales tiene como funcidn principal poner en contacto a los mu-
nicipios y a sus administraciones con ei gobierno federal y sus distintas depen-
dencias para que se conozcan, para que intercambien ideas, para que se asis-
tan. De esta manera se logra un contacto directo entre la administracién
municipal, local y federal que redunda en una mejor coordinacién interinstitu-
cional.

Segun he podido apreciar, los Centros Estatales de Estudios Municipales tienen
ahora, en esta tercera etapa de la reforma municipal, la misién de capacitar a
las administraciones municipales. Existe conciencia de la importancia de la ca-
pacitacién y se estdn realizando los mayores esfuerzos posibles. Se han creado
manuales en donde se explica de manera sencilla y clara las funciones bésicas
de la administracion y los métodos necesarios para llevarla a cabo. Se ha eleva-
do a rango constitucional la posibilidad de realizar convenios entre la Federa-
cién y las Entidades Federativas, asi como de éstas con los municipios. Dichos
convenios pueden resultar una herramienta 1til en la capacitacién de las admi-
nistraciones municipales. De nada sirven mayores ingresos, de nada sirven ma-
yores facultades y una ampliacién del area de competencia de los ayuntamien-

tos si no tienen una administracién capacitada para enfrentar estos nuevos retos.
Es en el area de la capacitacién administrativa donde debemos redoblar esfuerzos.

¢) Centralizacién de los Planes de Desarrollo.

Comentamos también anteriormente que existia una centralizacién de los pla-
nes de desarrollo por parte de la Federacién. Esta situacidn es probablemente
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una de las que mas ha cambiado a raiz de la reforma al articulo 115 Constitu-
cional y especialmente de los articulos 25 y 26 del mismo ordenamiento legal.

El articulo 115 Constitucional en su fraccién IV senala que:

“Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, estaran
facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarro-
llo urbano municipal;...?®

El articulo 25 Constitucional sefiala que:

“‘corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que ésta
sca integral, que fortalezca la soberania de la nacién y su régimen democratico y
que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el empleo y una mis justa
distribucién del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la
dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta Cons-
titucién...?’

Por su parte el articulo 26 sefiala que:

“‘El Estado organizari un sistema de planeacién democrética del desarrollo nacio-

nal que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la

econormfa para la independencia y la democratizacién politica, social 'y cultural-de

la Nacién’’.2*° S
En estos articulos se establece de manera clara, por un lado, la rectoria del Esta-
do en el desarrollo nacional, y, por el otro, la creacién del sistema nacional de
planeacién.

Es asi como, a nivel constitucional, se funda todo el sistema de planeacién de-
mocratica del cual han derivado, a nivel federal, el Plan Nacional de Desarrollo
y diversos Planes Sectoriales; a nivel estatal, se han creado los Planes Estatales
de Desarrollo; y a nivel municipal, existen también varios Planes Municipales
de Desarrollo.

Esta iltima etapa no estd aiin generalizada en toda la Reptblica; mucho influye
en este sentido la vision progresista de los gobiernos de las entidades federativas
y de los propios municipios.

P oc. cit.
P Constitucién Potitica de los Estados Unidos Mexicanos, México, Ed. Pornia, 1987, p. 20.
[hidem, pigs. 21-22.
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Revisando de manera somera las constituciones de los Estados, podemos apre-
clar que son muy pocos los que en el texto Constitucional le reconocieron al
Municipio la categoria de promotor del desarrollo de su comunidad y, con ello,
la facultad de crear planes de desarrollo municipales. Esto no quiere decir que
no aparezca dicha facultad en las leyes orgénicas respectivas.

Un ejemplo digno de mencionar es la Constitucién del Estado de Sonora.

Ensu artlculo 136 del Capltulo mtxtulado ‘*‘Ambito de Competenma dc los Mu-
nicipios’’ sefiala: SR ;

‘“Son faculiades y.obligaciones de los ayuntamientos:

I. En el 4mbito de su competericia, promover e inducir el desarrollo econémico, so-
cial, politico y cultural y el bienestar de los habitantes, conforme a los principios
de justicia v seguridad juridica y a los planes y programas de gobierno municipales.

II. En el marco del sistema estatal de planeacién, conducir la formulacién, instru-
mentacién, control y evaluacién del Plan Municipal de Desarrollo, al que estaran
sujetas las funciones y actividades del ayuntamiento y la administracién piblica mu-
nicipal e inducir y concertar con las representaciones de los sectores social y privado
las acciones a realizar para su elaboracién y ejecucién...”’?*!

También las Constituciones de los Estados de Guanajuato, Tabasco y Zacate-
cas, regulan de manera expresa la facultad de los ayuntamientos para formular
sus planes municipales de desarrollo.

Si bien, coma va dije, esta prictica no estd ain generalizada, los primeros pasos
han sido muy importantes. Esta nueva facultad de los ayuntamientos serd un
acicate importante para procurar tener una administracién més eficiente y pro-
ductiva. La capacitacién jugari aqui, también, un papel muy importante.

La materia municipal es excesivamente amplia, cada drea amerita un estudio
profundo, a fendo. Sin embargo, creo de esta manera haberme referido a los
aspectos fundzmentales sobre la centralizacién econémica y sobre las medidas
tomadas por ei articulo 115 Constitucional al respecto. Pasemos ahora a la cen-
tralizacién pciitica y a sus aspectos fundamentales.

#*'Constitucion de Samora, Democratizacién Integral, Reforma Municipal, México, Secretarfa Gobernacion, p. 427,
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9.4 La Centralizacién Politica y el Nuevo Articulo 115

Constitucional

Sobre la centralizacién politica también hicimos amplios comentarios en el ca-
pitulo anterior. La centralizacién econémica por parte de la Federacién contri-
buyé, de manera importante, a que el ayuntamiento careciera de los recursos
suficientes para hacer frente a las necesidades bésicas de su poblacién. Esto de-
rivé en una pérdida de la capacidad de gestién del ayuntamiento y, por lo mis-
mo, en la disminucién de su capacidad politica dc organizacién de la comuni-
dad. Sin embargo, esta falta de poder politico por parte del ayuntamiento también
contribuyé a su falta de poder econémico. Es un circulo vicioso; para salir de
él, hace falta contraatacar ambas tendencias: la centralizacién politica y la cen-
tralizacién econémica. Sobre la primera hemos visto los cambios propuestos por
el articulo 115 Constitucional y por las Constituciones de las Entidades Federa-
tivas. Sobre la segunda, dicho articulo también planted innovaciones.

a) Desaparicién y Suspensién de los Ayuntamientos.

A lo largo de la historia municipal, hemos visto la manera cémo los gobiernos
de los Estados han invadido la esfera de competencia de los municipios llegando
al extremo incluso, de destituirlos y desaparecerlos a su libre antojo. Contra esto,
reacciond el articulo 115 y en su fraccién I, parrafo tercero, precisé el proceso
que debieran seguir las Legislaturas de los Estados para suspender o declarar
desaparecidos a los ayuntamientos, asi como para revocar el mandato de algu-
no de sus miembros. Es de esta manera como se garantiza a nivel constitucional
el derecho de audiencia por parte de los miembros del ayuntarniento.

Si bien dichos proccdimientos estaban ya consignados en la mayor parte de las
Constituciones locales, lo que la reforma persigue es establecer uniformidad en
los criterios aplicables y asi superar aspectos incompatibles con la naturaleza de
un Estado de Derecho como el nuestro.
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b) Representacién Proporcional en los Ayuntamientos.

Con motivo de la reforma politica de 1977, el articulo 115 Constitucional, en
su parte relativa introducia el principio de representacién proporcional en la elec-
cién de los ayuntamientos en los municipios cuya poblacién sea de trescientos
mil o mas habitantes. Tal reforma formaba parte de la reforma politica que bus-
caba entonces ampliar la participacién de los partidos politicos minoritarios en
el proceso electoral, ya no sélo a nivel federal y estatal, sino también a nivel
municipal.

Segin hemos explicado anteriormente, debido a la dispersién territorial que su-
fren nuestros municipios, eran muy pocos los que en funcién de su poblaciéon
ejercian la representacién proporcional en la integracién de sus ayuntamientos.
Al mismo tiempo, muchas constituciones locales disminuyeron el requisito po-

blacional por debajo de los trescientos mil habitantes que exigia la Constitucién
General de la Repiblica.

Fue por ello que la Reforma Municipal de 1982 consider$ necesario levantar
esa barrera constitucional y reflejar la situacién que preva.lecxa en muchos Esta-
dos de la Repiiblica.

Es asi como en la fraccién VIII del mencionado Articulo se sefiala que: ‘‘las
leyes de los Estados introduciran el principio de la representacién proporcmnal
en la eleccién de los ayuntamientos de todos los municipios’’.24?

Dicha reforma tiene un alto contenido politico ya que fortalece la participacién
plural en una sociedad plural. De esta manera no sélo se fortalece a la institu-
cién municipal, sino que se fortalece a la democracia.

¢) Facultad Reglamentaria.

El parrafo segundo de la fraccién I1 del Articulo 115 faculta a los ayuntamientos
para expedir los bandos de policia y buen gobierno, asf como los reglamentos,
circulares y demads disposiciones administrativas de cardcter general.

Esta es, tal vez, una de las facultades méas importantes otorgadas al nuevo mu-
nicipio. Ademads de reconocérsele su personal ideal juridico y el libre manejo
de su hacienda, se le proporcionan las herramientas para aumentar sus faculta-
des politicas v administrativas. El municipio tiene asi, ahora, los medios y los

M Constizucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, Ed. Porria, 1987, p. 99.
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instrumentos para ejercer el verdadero gobierno de su comunidad. Posee ahora
la facultad reglamentaria, a través de la cual no sélo ordenari la administracién
municipal, sino que encauzard la participacién ciudadana a través del derecho.
A través de dichos reglamentos, regulard también la prestacién de sus servicios
publicos, conformando de esta manera, el drea de su competencia. Silalibertad
es un bien anhelado por todos los hombres, también éstos deben anhelar la re-
gulacién de la misma asi como su proteccién. La facultad reglamentaria en ma-
nos del ayuntamiento garantiza la participacién de la comunidad en la protec-
cién de su propia libertad. La ley se convierte asf en el instrumento de cambio
que protege y encauza la vida municipal.

Con estos comentarios, creemos haber hecho referencia a los aspectos més im-
portantes del reformado articulo 115 Constitucional. Lo dividimos, para su ani-
lisis, en sus aspectos econdémicos y politicos, aunque hemos sefialado ya que di-
cha divisién no puede existir en la realidad de manera tajante, ya que ambos
factores son absolutamente interdependientes. Si la centralizacién econémica con-
tribuyé a la centralizacién politica de manera importante, también sucedi6 as{
de manera inversa. La pérdida del poder politico por parte del Municipio tam-
bién trajo como consecuencia la pérdida del poder econémico del mismo. Es
por ello que la iniciativa y posteriormente el articulo 115 Constitucional, pre-
vén medidas correctivas tanto del aspecto politico, como del aspecto econémico.

La reforma municipal ha empezado a rendir sus primeros frutos. El municipio
mexicano se ha fortalecido, se esti fortaleciendo como el verdadero gobierno
de la comunidad basica. El Municipio comienza a transformarse, en algunos
casos, de manera vertiginosa y en otros de manera menos rapida. Existe un am-
biente de confianza, de optimismo entre los presidentes municipales de la ma-
yoria del pais. Aprecian que, a partir de la reforma, el municipio ha adquirido
el papel no solo de verdadero gobierno de su comunidad, sino de promotor del
desarrollo de la misma. En algunas de las reuniones de presidentes municipales
a que tuve oportunidad de asistir, uno de dichos presidentes comenté que ya
eran considerados gentes de ‘‘pantaloncillos largos’’, queriendo significar con
esto, que eran tratados ya con el respeto que su investidura y representacién
exigian. El flujo de recursos adicionales, asi como la mejora de la administra-
cién municipal, han contribuido a que el municipio se convierta en el verdadero
gestor de su comunidad, recuperando de esta manera su prestigio ante la mis-
ma. Los municipios hoy en dia coordinan cada dia de mancra mds amplia las
acciones ciudadanas y fomentan la participacién de la misma en el planteamiento
de sus problemas mas apremiantes, asi como en la solucién compartida de los
mismos. :
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El panorama esta cambiando, la sociedad se esta transformando, las soluciones
son cada vez mas democriticas; el municipio estd contribuyendo ya a la demo-
cratizacién integral del pafs. El municipio esti comenzando a ocupar la posi-
cién que le corresponde dentro de nuestro sistema federal, el municipio esté for-
taleciendo asi también al Estado mexicano.
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9.5 Fortalecimiento Municipal

Es cierto que a partir de las reformas al articulo 115 Constitucional estamos vi-
viendo una nueva etapa del municipalismo en México as{ como una vigoriza-
cién de nuestro sisterna federal. Sin embargo, el proceso de centralizacién en
México y sus consecuencias, son de tal gravedad que no basta con las reformas
constitucionales para revertir una tendencia que leva ya muchos afios. Més que
el simple cambio juridico, se necesita un cambio de actitudes; un cambio de ac-
titudes, tanto a nivel nacional como a nivel local. Lo que necesitamos es fomen-
tar la participacién ciudadana, hacer conciencia de que ia voluntad de los hom-
bres es necesaria para transformar el mundo que nos rodea.

La reforma constitucional de 1983 es un paso fundamental en la descentraliza-
cién de la vida nacional, contribuye sin duda al fortalecimiento de la institucién
municipal y de igual manera a nuestro sistema federal.

México, pafs altamente centralizado, necesita de manera decidida impulsar el
proceso descentralizador. A nivel nacional, en el capitulo correspondiente, he-
mos seftalado cuales son los caminos que se han seguido para ello y cudles las
medidas en las que cenviene insistir, Si quisiéramos con una sola palabra sinte-
tizar las ideas alli planteadas, concluiriamos que para descentralizar a nuestro
pais hay que fortalecer nuestra democracia. Tenemos que fortalecer el interés
de todo el pueblo en una medida que redundari en beneficio del mismo pueblo.

Si a nivel nacional es el fortalecimiento de nuestra democracia la medida maés
adecuada para descentralizar los procesos econémicos y politicos, con mucha
mds razén esta misma rmedida resulta indispensable a nivel municipal. Demo-
cratizar para descentralizar y descentralizar para democratizar. Todos los con-
ceptos planteados en esta tesis son absolutamente interdependientes, se contie-
nen mutuamente.

a) ;Cémo Democratizar al Municipio y por qué?

El Municipio mexicano se encuentra contenido dentro de nuestro Estado Fede-
ral. Mas del ochenta por ciento de los mexicanos viven en municipios disminui-
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dos, tanto politica, como econémicamente. Esto quiere decir que dicha pobla-
cién depende, para la satisfaccién de sus mas elementales necesidades, de
organizaciones estatales deficientes; esto va en detriment , del nivel de vida de
la mayoria de los mexicanos ¢No sélo el aparato central resulta inadecuado y
obsoleto para resolver dichas necesidades, sino que de igual manera resulta ina-
decuado el aparato periférico: llamense gobiernos locales o gobiernos municipa-
les? La funcién principal del Estado, que es procurar el bien comin publico,
resulta inalcanzable a consecuencia del proceso de centralizacién. Los conflictos
sociales se potencializan y con ello los procesos democréticos se ven en peligro.
¢Cobmo enfrentar tan grave situacién? Precisamente de la manera contraria, des-
centralizando, democratizando, fortaleciendo de esta manera el aparato estatal
para que cumpla con su cometido.

La centralizacién es un fendmeno de poder. Se centraliza el poder econémico
y el poder politico en unos cuantos polos de desarrollo y se deja a la periferia
sin poder, sin poder hacer.

El poder, factor de transformacién social, no se otorga, se gana, se adquiere
todos los dias. Un individuo puede adquirir poder de dos maneras diversas: uno
seria el que otro hombre le delegara parte de su poder, el otro serfa que €l mis-
mo creara su propio poder. En el primer caso el poder del individuo dependeria
de la benevolencia del que se lo delegd, dicho poder seria demasiado endeble.
El segundo caso, el poder asi mismo generado, no depende de la gracia de na-
die, sino del generador mismo del poder. Asf creemos que puede suceder en
el Municipio mexicano, no esperamos a que el poder le sea delegado por la Fe-
deracién o por las Entidades Federativas, porque serfa entonces condenarlo a
que perdicra dicho poder cuando aquéllos asf lo dispusieran. Mas bien, procu-
remos crear las condiciones para que el Municipio genere su propio poder, tan-
to econémico como politico. De esta Gltima manera, el poder propio del Muni-
cipio tendra que ser asi reconocido por todos. Algunos piensan que para generar
poder politico se necesita, necesariamente, de poder econédmico y viceversa. Tam-
bién se dice que para generar poder econémico habra que contar antes con ca-
pital. Esto nos llevaria al absurdo de afirmar que para buscar riqueza habria
que ser antes rico. Si en los individuos esto no es del todo cierto, nos negamos
a aceptar que asi lo sea en el caso de la institucién municipal.

El Municipio debe generar su propia riqueza y su propio poder a partir de los
elementos de que dispone. Existen Municipios con recursos naturales abundan-
tes y otros con recursos de la misma naturaleza casit nulos. Sin embargo, todos
los municipios en México, comparten un activo comtin; éste es su poblacién,
tnico elemento capaz de generar riqueza en el mundo. Con el elemento huma-
no se puede todo, sin él, nada. Pero un elemento humano desorganizado, des-
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coordinado, es una masa amorfa, initil. Para que el hombre genere riqueza,
es necesario que se organice y en esto consiste la medida principal, para que
nuestros municipios generen su propio poder. La organizacién de la comuni-
dad. Es aqui donde debe poner lo mejor de si la institucién municipal, que por
ley es la encargada de coordinar y encauzar los esfuerzos de la comunidad. En
esto consiste precisamente la democratizacién de la sociedad. Si por democracia
entendemos la participacién del mayor nimero de personas en la formacién de
la voluntad general, en el &mbito municipal democratizar consiste en hacer par-
ticipar a la ciudadania en el planteamiento de sus problemas, en el disefio de
las estrategias para enfrentarlos, en la ejecucién de los planes y la evaluacién
de los mismos. Esto es democratizar, hacer corresponsable al pueblo con el go-
bierno en la solucién de los problemas de la comunidad. Democratizar es acer-
car al pueble v al gobierno, acercarlos tanto que sean uno y ¢l mismo. Demo-
cratizar es compartir éxitos y fracasos, es anhelar por un futuro compartido mejor
para todos.

Si el municipio tiene escaso poder econémico, entonces hay que generar poder
social. Esto siempre es posible si se gobierna con honestidad, con limpieza, con
buena fe. Las imposiciones no s6lo generan malestar en la comunidad, sino que
son insuficientes para resolver los problemas que pretenden enfrentar. ;Por qué
no entonces intentar la conciliacién, el acuerdo, el trabajo en equipo?

La descentralizacién debe consistir entonces en crear las condiciones propicias
para que el municipio sea capaz de generar su propio poder. Y es en este senti-
do como enti=ndo la Reforma Municipal, creacién de condiciones y circunstan-
cias que posibiliten la generacién de poder por parte de la institucién munici-
pal. Las trabas constitucionales han sido quitadas, ahora corresponde al municipio
afrontar con wvalentia, pero sobre todo con optimismo los retos que le depara
su destino.

El fortalecimiento del municipio debe realizarse desde adentro. Si el municipio
no realiza su propio poder, nadie lo hara por él. Si no genera poder social, serd
incapaz de arraer a otros poderes. Si no tiene poder, no seri receptor de recur-
sos del exteriior. '

) Facterres Determinantes en el Fomento de la Participacién Ciuda-
dana.

El ayuntamiwnto debe asumir su papel de primer nivel de gobierno con todas
las consecuemcias que ello implica. En primer lugar, su funcién consiste en go-
bernar, esto «ws dirigir y encauzar los destinos de la comunidad. El ayuntamien-
to no sélo dizbe de limitarse a prestar los servicios pudblicos bésicos, sino que
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se debe de convertir en el principal promotor del desarrollo. Para ello, ha sido
dotado de nuevas facultades y recursos. La administracién municipal necesita
hacer un esfuerzo adicional en su capacitacién para asi rcsolver los problemas
de la comunidad y recuperar el prestigio que ante la misma ha perdido o nunca
alcanzé. La figura del presidente municipal debe también redimensionarse, de-
be convertirse en un verdadero gufa capaz de concertar los intereses mas diver-
sos de la sociedad, atento siempre a procurar el bien comidn de la misma.

Y si queremos presidentes municipales mejores, tarnbién debemos estar dispuestos
a cambiar los sistemas de selecciéon de los mismos. Papel fundamental juegan
en este caso los partidos polfticos y muy especialmente el Partido Revoluciona-
rio Institucional, por ser el partido mayoritario del pafs. Si queremos que la co-
munidad reconozca en su presidente a su representante, debemos entonces ser
ficles seguidores de la misma. Debemoaos evitar el compromiso sectorial para com-
prometernos mejor con el interés de la mayoria. Mejores candidatos a las presi-
dencias municipales harin mejores presidentes municipales; esto facilitard
enormemente la labor de los mismos y contribuird de manera considerable a
la confianza en su gobierno. Esto es también democratizar. L.a democracia de-
be penetrar también al interior de los partidos politicos. Un avance importante
se ha realizado ya con el fortalecimiento de los seccionales del partido mayorita-
rio; numerosas elecciones municipales han sido ya realizadas con este nuevo mé-
todo, obteniendo resultados alentadores. La democracia no se ejerce por decreto,
hay que aprenderla, hay que practicarla desde los niveles mas elementales hasta
los niveles superiores.

Es un proceso educativo que necesita de tiempo y mucho esfuerzo, pero sus re-
sultados hacen que valga la pena el empefio. Es el municipio la escuela primaria
de la democracia, si allif se aprende- a ejercerla estamos seguros que la nacién
entera saldra enriquecida. ‘‘La democracia es el medio para hallar los términos
comunes, los acuerdos dentro de los desacuerdos y de hallarlos en paz. La paz
social es la medida de la democracia’’. 43

1} Comunicacién Social.

El mundo es cada vez mds interdependiente, sabemos por los medios de comu-
nicacién masivos lo que pasa al otro lado del mundo, en unos cuantos minutos.
Sin embargo, la comunicacién ahora tiene mucha informacién y muy poca for-
macién. Debemos hacer hincapié en la importancia de una comunicacién que

2Rl Olmedo, El Municipio Libre, La Descentralizacién y el Fortalecimiento del Pactes Federal. Transformacion del
Municipio, Gaceta Mexicana de Administracién Pdblica Estatal y Municipal, INAP. 1986, tomo 18/19, p. 148,
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forme, que eduque, que una, que identifique. Comunicar significa unir, esto
es lo que necesitamos ahora més que nunca. Ser un pueblo méas unido, mas fuerte,
mas solidario. Es valido utilizar de los medios de comunicacién para lograr este
objetivo; no se pretende indoctrinar, simplemente unificar.

Se necesita fortalecer los medios de comunicacién locales, llAmense prensa, ra-
dio o televisién. Las comunicaciones juegan un papel fundamental, que bien
empleado puede resultar de mucha ayuda. Sin embargo, éste es sélo el conti-
nente; el contenido debe ser sincero, auténtico, bien intencionado. Las comuni-
caciones juegan y jugaran un papel fundamental en el proceso de democratizacién
de la sociedad. Bien empleadas, provocan una actitud vigilante, consciente, €
interesada por parte de la poblacién. Esta actitud es la mejor garantia de un
gobierno eficiente.

2) El Sistema Educativo y el Municipio.

La educacién es el medio ideal para formar al hombre y capacitarlo para cono-
cer y transformar su medio. La educacién es el instrumento indispensable para
actualizar nuestras potencialidades. Es por medio de la educacién como hare-
mos un pais mas justo, mas equilibrado, maés participativo y por lo mismo mads
libre. L.a educacién necesita también transformarse, necesitarnos ahora crear
una cultura de la descentralizacién. Debemos ser mas respetuosos de las parti-
cularidades de las diversas regiones que integran a nuestro pais. México serd
rico, no tanto por la abundancia de sus recursos econémicos, sino por la capaci-
dad que tenga de liberar la energfa de las diversas regiones que la integran. La
educacién jugard asf un papel fundamental. No es posible tener una visién cen-
tralizada de nuestro pais. No es posible que siga siendo la Capital de la Repu-
blica la que unifique la cultura nacional. Por el contrario, debiera ser un mosaico
diverso que representara también la diversidad nacional. La educacién debe con-
tener un alto sentido civico y nacionalista, fomentar el amor a la Patria, asi co-
mo a su historia. Conocernos mejor hard que nos entendamos mejor, y que nazca
en nosotros un verdadero amor a nuestra casa, que es nuestro pais. Revolucio-
nemos la educacién también en el municipio, es alli donde puede brindar sus
mejores frutos.

3) El Trabajo Colectivo Voluntario y el Municipio,

Una vez organizada la comunidad y devuelta la confianza en su gobierno es
necesario entonces ponerla a trabajar. No son medidas excluyentes; promoviendo
el trabajo colectivo de la comunidad se fomenta también la unidad y se devuel-
ve la confianza, no sélo en el gobierno sino en uno mismo.
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Vivimos tiempos de escasez econdmica, de falta de recursos financieros. Ya he-
mos dicho que no hay que esperar a que el poder nos sea delegado, hay que
crearlo, hay que generarlo. Dicho poder sélo se puede geanerar trabajando. El
Municipio debe generar su propia riqueza y es aqui en donde el trabajo colecti-
vo voluntario de la comunidad juega un papel muy importante. Ya no es nece-
sario esperar a que el gobierno se haga de recursos para realizar las obras
indispensables, ahora la comunidad organizada puede poner su mano de obra
de manera gratuita, ya que con sus propias manos realiza las obras que le bene-
ficiaran. Por toda la Republica he podido observar este nuevo esfuerzo compar-
tido. El Gobierno Local o Municipal ponen muchas veces tanto los materiales
como los instrumentos técnicos para realizar las obras, y la_comunidad pone
la mano de obra. La gente prefiere participar de esta manera ya que goza inme-
diatamente en su comunidad de tales mejoras.

A lo largo de todos los municipios del pais, se ha puesto en marcha este nuevo
sistema de trabajo. La comunidad se organiza y, junto con el gobierno munici-
pal o sus representantes, se plantean cudles son las obras necesarias-a realizar
seglin sus intereses; se llega a un acuerdo en cuanto a la participacién que se
obtendra por parte del gobierno, ya sea municipal, estatal o federal y la comu-
nidad se compromete a colaborar en la construccién de dichas obras. Lo impor-
tante de este proceso es que la propia comunidad es la que decide en qué quiere
que se invierta el dinero y, por lo mismo, siendo de ella la decisién participa
en su realizacién con mayor entusiasmo. Ejemplo de ello son los centros inte-
gradores de desarrollo que existen en el estado de Tabasco.

4) Los Centros Integradores de Tabasco.
:

Los centros integradores son ejemplo de participacién ciudadana no sélo en la
planeacién democrética, sino tammbién en la ejecucién de sus planes. Dichos cen-
tros surgieron como respuesta al problema de dispersién que existe en el Estado
de Tabasco. En dicho Estado existen méas de un mil cuatrocientas localidades
dispersas por todo el territorio y si se consideran los caserios que se encuentran
en algunas partes del Estado, se encuentran més de tres mil pequefias comuni-
dades. Esta dispersién excesiva hace imposible llevar a todos esos lugares la pres-
tacién de los servicios pablicos indispensables. Por ello resulta necesario llevar
la mayor cantidad posible de servicios hacia algunos poblados que, por diversas
razones, son el centro natural de atraccién para otros, de modo que la pobla-
cién que habita en el medio rural, no tenga que desplazarse hasta las cabeceras
municipales o hasta la ciudad de Villahermosa para encontrar ciertos satisfacto-
res a sus necesidades fundamentales. Fue asi como se crearon los Centros Inte-
gradores cuya funcidn principal es la de prestar los servicios basicos indispensables
a la poblacién que, por su cercania a ellos, confiuye. El Gentro Integrador tam-
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bién responde a la necesidad de coordinar las acciones de los distintos sectores
del gobierno que realizan obras y acciones en favor de la colectividad. La filoso-
fia que encierra esta nueva estrategia es precisamente la de contemplar a la pe-
quefia comunidad como la fuente generadora de una riqueza socialmente
necesaria y acorde con la naturaleza, la cultura y la capacidad de la regién. Las
inversiones gubernamentales, combinadas con la participacién social cada vez
mis intensa, redundarin en un mayor beneficio para la colectividad. Se abaste-
cen dichos centros integradores de los servicios pudblicos bisicos, como son:

a) Agua potable y drenaje;

b) Energia eléctrica y alumbrado piblico; -

c) Caminos de acceso en buen estado,
d) Servicios de 'i_t‘ransp,o,rtc';"" » |
€) Servicirors de rédio-telefohfai :
f) Trazo urbano, calles, banquetas,
g) Servicios de asistencia técm
h) Servicios de salud; V

1) Servicios educativos béasicos

j) Bibliotecas y areas de esparcimiento.

Los recursos econémicos del Estado son escasos y la part1c1pa016n soc1a] o ciu-
dadana la que los multiplica.

‘‘Se trata que a través de estos mecanismos se erradiquen las practicas paterna-
listas que consisten en esperar que todo lo haga el gobierno. Con la participa-
ci6én habrd también un proceso de desarrollo mucho mas consistente, y maés
adecuado a lo que el pueblo decida’’.?#*

Tuve la oportunidad de constatar el funcionamiento de algunos centros integra-
dores del Estado de Tabasco. Pude ver las obras alli realizadas y la manera sig-

4 -
*Manual *‘Los Centros Integradores de Tabasco'”.

334



Democracta y Municipio en México

nificativa en que con ello ha mejorado el nivel de vida de la poblacién. Son obras
realizadas por el mismo pueblo, realizadas también en su beneficio y que, por
ello, a ellos conviene conservar y ampliar.

Tabasco no es el Gnico ejemplo de ello. Pricticas como ésta, se estdn extendien-
do en toda la Repiblica; varian los nombres, la idea es la misma. Hacer partici-
par a la comunidad en la toma de decisiones que a ellos afecta. Esto es
democratizar con hechos y no con palabras. Esta es la verdadera democracia.
A la democracia formal se agrega la democracia participativa. La democracia
resulta entonces el mejor método de gobierno para superar los niveles generales
de vida de la poblacién. Es la democracia, y con ello la participacién ciudada-
na, la mejor garantia de una mejor vida, de una vida que todos contribuyamos
a realizar.

Por ello coincido plenamente con las afirmaciones de Ratl Olmedo al decir que:

¢“El fortalecimiento del municipio no es, por lo tanto, una cuestién de técnica, sino
una cuestion eminentemente politica. Por supuesto, la técnica juega un papel muy
importante, para que cl gobierno y la administracién municipales, puedan asumir
las nuevas tareas y facultades que le atribuye la Constitucién. Pero la reforma mu-

nicipal es ante todo una ampliacién de la democracia’’.**

Continta diciendo que:

‘“El mérodio para lograr la transformacién econémica, politica y social del pais es
la ampliacion de la democracia. México requiere profundizar ain mas la politica
de democratizacién y descentralizacién, a través de la cual habr4 de llevarse a cabo
la redistribacién de los recursos hacia los dos mil trescientos setenta y ocho munici-

- - .’ p -
pios que ferman la nacién’’ "

#30lmedo, ob, cit.. . 150,

2] 0c. cit.
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El Estado, la democracia, la descentralizacién de la vida nacional y el fortalecimiento
municipal son los temas alrededor de los cuales giré este trabajo de investigacién,

Una vez planteado el reto de la tesis profesional, decidi encauzarlo a través de un tra-
bajo de investigacién donde combinara, por un lado, la aplicacién de mis estudios de
Derecho y, sobre todo, la oportunidad de escoger un tema que me permitiera conocer
mejor a mi pais. Dicha combinacién se encuentra plasmada de manera natural en el
estudio de la descentralizacién de la vida nacional.

Fue bajo ¢l criterio de la descentralizacion de la vida nacional como inicié mi trabajo
sobre México. :

Dicho panorama se me presenté demasiado amplio y busqué entonces un area de estu-
dio mis especifica. Decidi concretarme al estudio de una institucién que, por su recien-
te fortalecimiento y por su arraigo nacional, representa un instrumento con profundo
sentido descentralizador. Tal institucién se encuentra regulada por el articulo 115 de
nuestra Constitucién General de la Repiblica: Municipio Libre.

Siempre que quiero saber de algo o de alguien, estudio sus antecedentes histéricos. Es-
to fue precisamente lo que hice con el Municipio Libre.

Los antecedentes mas remotos del Municipio se encuentran en las organizaciones so-
ciales mas primitivas del ser humano. Antes de Grecia y de Roma, existe una larga
y fecunda organizacién social donde surgen los antecedentes tanto del Estado como del
Municipio. Después hicimos un recorrido rapido por Grecia y Roma donde pudimos
apreciar de manera maés clara la diferenciacién entre las funciones estatales y las pro-
piamente municipales. Es con esta diferenciacién como surge la instituciédn municipal.

El municipio romano llega a nuestras tierras a través del municipio espafiol, y fue por
ello por lo que nos detuvimos a ver la evolucién de dicha institucién en tierras espaio-
las y, concretamente, la evolucién del municipio castellano, que fue precisamente el
que nosotros adoptamos.

En un segundo capitulo sobre antecedentes histéricos iniciamos nuestro estudio con la
organizacién polftica de los aztecas. Nuestra intencién cra la de descubrir si habfa o
no una institucién municipal en nuestro territorio antes de la llegada de los espafioles.
Nos concretamos al estudio tinicamente de los aztecas por considerarios el pueblo con
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mayor significacién histérica en términos politicos. Sin ser el Calpulli propiamente un
municipio, si cra una forma de organizacién social y politica desarroilada.

Estudiamos la implantacién del municipio en tierras americanas como instrumento de
conquista. Seria en ese entonces mas una triquifiuela juridica y maniobra politica que
una institucidn con verdadera vocacién democratica. Si bien asi llega el municipio en
nuestro pais, no tardaria mucho en transformarse en una verdadera sociedad domici-
liaria. Fue de esta manera como el municipio arraigé profundamente en la concicncia
de la nueva nacién que surgia. Tan fue asf, que el municipio colonial, y en particular
el ayuntamiento de la ciudad de México, jugd un papel fundamental en el proceso de
independencia de nuestro pafs.

En un tercer capitulo sobre antecedentes histéricos, estudiamos la evolucidén que tuvo
el municipio desde la Declaracién de Independencia de los Estados Unidos Mexicanos,
hasta la consumacién de la Revolucién Mexicana y la regulacién de dicha institucién
en nuestra Carta Magna de 1917,

Comentamos que, si bien es cierto que en las constituciones liberales del siglo XIX no
se reguld la institucién municipal, esto no se debié a falta de interés ni a descuido algu-
no, sino a un profundo respeto a nuestro sistema federal. En la Constitucién de 1917,
en su articule 115, se plasma la victoria revolucionaria, se regula la institucién municipal.

El Municipic, como persona de derecho piblico, forma parte integrante de la organi-
zacién estatal_ Para cllo, consideramos necesario en un cuarto capitulo hacer una breve
referencia al Estado. Evolucién sobre el surgimiento del término Estado, teorfas sobre
el origen del Estado, diversas concepciones sobre el Estado y fines que persigue el Esta-
do. son los temas que se tratan en dicho capitulo.

El hombre es por su naturaleza un ser social que necesita de la sociedad para actualizar
sus potencialidades, para alcanzar su propio bien personal, que es su perfeccionamien-
to. El Estado s la sociedad perfecta en donde ¢l hombre puede alcanzar dicho fin. El
hombre jamdas podré lograrlo solo, necesita de los demds, necesita de ia comunidad.
El Estado es «ntonces el medio idéneo para que el hombre alcance su realizacién; la
misién del Eszado debe ser procurar el conjunto de las condiciones espirituales y mate-
riales que le piermitan al hombre alcanzar dicha realizacién. Este es el concepto de bien
comin pliblic:o, que es el fin del Estado. Y si éste es el fin del Estado, lo es también
de todas sus piartes integrantes, incluyéndose allf al Municipio. Luego entonces, el Mu-
nicipio y el Estado persiguen como altimo fin en si, el perfeccionamiento del ser huma-
no, su realizmcién.

Esté en cl intesrés del hombre y en concreto del mexicano vigorizar y fortalecer al Esta-
do va que, en: ¢sa misma medida, se verd €l fortalecido. Es el Municipio ¢l medio idé-
neo para fortailceerlo. Fortalecer al Municipio y al Estado no es un fin en sf; es un medio,
¢l fin es el hesmbre.
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El tema del Estado y de su fin, el bien comiin, nos llevaron a la cuestién de cémo lo-
grarlo, de cOmo obtenerlo. ;Cuél serd el método de organizacién estatal mas eficiente
para alcanzar dicho bien comin? Nuestra respuesta es la democracia. Y es la democra-
cia porque es el sistema de gobierno que méas se acerca al pueblo. Es la democracia
donde el pueblo y el gobierno se confunden, pueblo y gobierno se vuelven uno. Es con
la democracia como se logra la unidad nacional, requisito indispensable para lograr
bienestar, igualdad, seguridad y justicia social. El concepto de democracia que tene-
mos hoy en dia es resultado de la evolucién histérica del hombre. Para ello considera-
mos necesario referirnos a los diversos contenidos de la democracia a lo largo de la historia.
Descubrimos que el contenide de la democracia ha variado en funcién de las diversas
concepciones que sobre los valores igualdad y libertad ha tenido la humanidad. Dichos
valores no séle han influido sobre el contenido de la democracia, sino sobre la funcién
misma del Estado. As{ existié un Estado Totalitarto, un Estado Liberal, un Estado So-
cial y nuestro actual Estado de Derecho donde se combinan las tendencias liberales y
sociales de los términos igualdad y libertad.

La democracia hoy en dia ya no se limita a la mera cuestién electoral. Ya no es sélo
un método de integracién de la representacién nacional y de los érganos de gobierno.
La democracia hoy en dia es una democracia politica, econdémica, social y cultural. Es
ahora una filosofia de la vida, una manera de enfrentarla, una manera de vivirla. Ne-
cesario es vigorizarla y esto sélo es posible lograrlo a través de la participacién ciudada-
na. Nuevamente el municipio prueba ser instrumento til y adecuado para fortalecer
nuestras practicas democriticas. Fortalecer nuestro municipio es fortalecer nuestra de-
mocracia, que fortalece al Estado mexicano en beneficio de sus habitantes.

México es una Republica representativa, democritica y federal compuesta de Estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una
federacion establecida segiin los principios de la Constitucién. Los Estados tendrén co-
mo base de su divisién territorial y de su organizacién politica y administrativa al Mu-
nicipio Libre. Es asf como el Estado Federal mexicano divide el ejercicio del poder en
dos érdenes iguales, el de la federacién y el de las entidades federativas. Y es dentro
de las entidades federativas en donde se ubica al municipio. Al estudio de nuestro siste-
ma federal, dedicamos cl capitulo sexto de este trabajo.

Hicimos una breve referencia a los origenes del sistema federal en los Estados Unidos
de Norteamérica por considerar que dicho pais senté las bases del federalismo moder-
no. Posteriormente hicimos algunos comentarios en relacién a las diferencias existentes
entre el Estado Federal y la Confederacidn. Asimismo nos referimos a las principales
teorfas que sobre la naturaleza juridica del Estado Federal se han planteado. Conclui-
mos dicho capftulo con algunos sefialamientos sobre ¢l Estado Federal Mexicano, con
sus origenes, as{ como su fundamento histérico y juridico.

El federalismo en México surgié como solucién para mantener unido lo que se estaba
desuniendo, asi como ahora le permite diversidad dentro de la unidad nacional. El fe-
deralismo es, sobre todo, una forma descentralizada de ¢jercer ¢l poder; es también
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¢l sistema que permite la mayor libertad de las diversas regiones del pais para explotar
al maximo sus potencialidades, para lograr su mejor desarrollo. El federalismo en Mé-
xico no debe ser sélo politico, sino, sobre tode, econémico y cultural. Fortaleciendo
a las entidades federativas se fortalece también a la Nacién.

Un federalismo eficiente es aquél que distribuye de manera equilibrada el poder tanto
politico como econémico entre las distintas partes integrantes del Estado Federal. Si
nuestra historia y nuestra realidad nos han mostrado que el sisterna federal es el que
permite un desarrollo més equilibrado y justo entre las diversas regiones de nuestro
pafs, estd en nuestro interés el vigorizarlo, el actualizarlo. El municipio libre, parte in-
tegrante de nuestro sistema federal, ha probado ser un instrumento ttil y viable para
fortalecer nuestro federalismo. Distribuir el ejercicio del poder de manera mis equili-
brada en el municipio contribuira al fortalecimiento de las entidades federativas y con
ello al engrandecimiento de la nacidén entera. Es nuevamente el fortalecimiento muni-
cipal el instrumento adecuado para lograrlo.

En el capitulo VII hicimos un estudio sobre la centralizacién en nuestro pais. Dicho
fenémeno consiste en la concentracién de la riqueza, de la toma de decisiones, y, en
general, de la actividad econdémica, politica y cultural, asi como de la poblacién en unos
cuantos polos de desarrollo. Dijimos también que el centralismo no surgié como un
mero producto de la casualidad, ni tampoco es culpable de ello una época o gobierno.
El centralismo en México encuentra su razén de ser en la historia, en la politica y ens
la economia. La centralizacidn tiene sus factores tanto internos como externos. El mundc
entero vive una crisis de centralizacidn. Paises como Italia, China, Francia, Japén ~
Estados Unidos de Norteamérica, entre otros, realizan esfuerzos por descentralizar su
vida nacional. Si bien el centralismo tuvo su razén de ser y contribuyé a solucionar
los problemas que en su tiempo enfrentd, hoy ha llegado ya a su etapa de rendimientos
decrecientes. Como ya comentamos, la centralizacién tiene tres factores fundamentales
que le dieron origen: ¢l factor histérico, el factor politico y el factor econémico. Hici-
mos una breve referencia a la contribucién de la historia en nuestro proceso centraliza-
dor. Mencionamos sus factores internos y externos y las necesidades a las que respondis
en su época.

También hablamos del factor politico y dijimos que dos fueron los factores fundamen-
tales que le dieron ese matiz centralista a nuestro sistema federal. Uno lo fue de caric-
ter externo y el otro de cardcter interno. El factor externo consistié y consiste en la
permanecnte 2menaza a nuestra vida independiente por parte de los Estados Unidos
de Norteamérica; esto obligb a que existiera un poder centralizado capaz de mantener
la unidad nacional en pos de la defensa de la soberania nacional y de su integridad fisi-
ca. El factor interno consistid en la necesidad de inducir un proyecto de desarrollo eco-
némico nacional, su planeacién, su disefio y su ejecucién debieran concentrarse en pocas
manos; esto fortalecié adn mais la tendencia centralizadora.

El factor ecorvdmico, como factor centralizador, hace su aparicién ¢con mayor insisten-
cia a partir d= la scgunda guerra mundial. El proceso industrializador y la moderniza-
cién de nueszra agricultura son las razones fundamentales.
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Después de haber comentado los factores que propiciaron la centralizacién en nuestro
palis, consideramos indispensable referirnos a sus efectos negativos tanto econémicos
como politicos. Como efecto econdmico negativo encontramos, en primer lugar, una
desigual distribucién del ingreso. Esto ha generado la polarizacién de la sociedad en
dos sectores pricticamente opuestos. Por un lado la sociedad urbana, acumuladora de
riqueza y de ingresos y por otro lado la sociedad rural constantemente descapitalizada.

Como consecuencia del moderno proceso productivo surge el fenémeno de la urbani-
zacién. La industria, que debiera generar empleo suficiente para captar la mano de
obra desplazada por el proceso modernizador de la agricultura, no lo genera. Nuestras
ciudades padecen de una excesiva concentracién demogrifica, que trac como conse-
cuencia la pauperizacién de las mismas. El ejemplo citado de la ciudad de México re-
sulta significativo.

Otra consecuencia del proceso centralizador es ¢l gigantismo administrativo que surge
como consecuencia de la cada vez mas activa participacién del Estado, tanto en la vida
econdémica como en otras dreas del vivir y del acontecer humano. Dicha administra-
cién resulta ya improductiva e ineficiente.

Si bien los efectos econémicos de la centralizacién son muy graves, no lo son menos
los efectos politicos.

La centralizacidn politica es el peor enemigo de la democracia. Dicha centralizacién
politica desanima y desestimula la creatividad de la sociedad entera. Crea una sensa-
cién de marginacién en todos aquellos que no encuentran forma de participar en la
solucién de sus problemas. El desdnimo se convierte en apatia e inactividad; inactivi-
dad mental, intelectual, productiva, cultural, que posteriormente devendra en frustra-
cién, agresividad y violencia. La centralizacidn politica produce inmovilidad social, falta
de permeabilidad en los estratos sociales, que es la causa fundamental de los movimientos
revolucionarics. Estamos con esto propiciando que el peso de 83 millones de mexicanos
lo carguen unas cuantos, siendo que todos podemos participar a su sostenimiento. La
centralizaciér: politica atenta contra nuestro sistema federal, propiciando un desarrollo
desequilibrad> de las diversas regiones de nuestro pais. Atenta también contra nuestra
democracia. va que desanima la participacién ciudadana y aleja al pueblo de sus auto-
ridades. Dificulta asimismo la gestién del Estado y provoca una actitud negativa hacia
¢l. Propicia |z desunién entre los mexicanos poniendo en peligro la viabilidad de Méxi-
co como pais independiente.

Por todas estus razones, concluimos que es necesario una politica de descentralizacién
de la vida nacional. Se requiere de una maés equilibrada distribucién del poder econé-
mico, politice: v cultural, se requiere revigorizar nuestro desarrolio regional. Se necesi-
ta hacer un M éxico mds equilibrado y justo. Esto es lo que persiguc la descentralizacién,
que busca la diemocratizacién de la vida nacional asf como el mejoramiento de los nive-
les de vida de la poblacién. Con la descentralizacién debemos fortalecer lo mejor de
nuestras instinusciones, debemos fortalecer nuestro federalismo, debemos fortalecer nuestra
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democracia. Es aqui donde el municipio vuelve a jugar un papel fundamental, es el
instrumento descentralizador més importante con ¢l que cuenta México, no es el Gni-
co, pero puede probar ser el més eficiente.

Una vez expuesto el problema de Ja centralizacién en nuestro pafs en términos genera-
les, describimos en el capitulo octavo, el problema de la centralizacién a nivel municipal.

Quisimos antes hacer referencia a lo que es el municipio, y para ¢llo mencionamos las
diversas concepciones que sobre él se han planteado. Son muchas y muy variadas las
concepciones que se tienen sobre el mismo. Existen desde los que afirman que el muni-
cipio es una sociedad natural que el derecho y Estado deben reconocer, hasta los que
dicen que es una figura producto del orden juridico mismo. Para nosotros ambas con-
cepciones tienen algo de verdad pero, por si mismas, resultan incompletas. Propusi-
mos una definicién de municipio en el capftulo correspondiente.

Paso seguido, hicimos una descripcién del municipio tal como se encontraba antes de
la reforma de 1983 y para cllo hicimos nuevamente una distincién entre la centraliza-
cién econémica y la centralizacidn politica. Dentro de la centralizacién econémica hici-
mos referencia a la centralizacién fiscal, administrativa y de los planes de desarrollo.
Comentamos que el municipio no podia cumplir con su misién bésica de prestador de
servicios en gran parte debido a su insuficiencia financiera. Dicha insuficiencia se de-
bia y se debe aan en gran parte a la escasez de ingresos de que padecia. Esta se debia
fundamentalmente a dos razones: falta de claridad en la ley respectiva en materia de
ingresos y una centralizacién fiscal por parte de la federacidn. Se cayé asf en un circulo
vicioso: el municipio no producia porque era pobre, y era pobre precisamente porque
no producfa. Esta centralizacién municipal provoca la emigracién de las gentes mejor
preparadas a las grandes ciudades ocasionando de esta manera una escasez de fuerza
de trabajo calificada. Esto aumenta la incapacidad productiva de los municipios ya que
no sdlo padece=n de insuficiencia financiera sino también de lo méis importante, el re-
curso humane. Algunas consideraciones se plantearon sobre su incapacidad adminis-
trativa y, por lo mismo, su imposibilidad de participar en el proceso de planeacién
municipal.

La centralizac2én econémica y la falta de autonomia financiera son factores importan-
tes en la pérdida de la autonomia politica. Si el municipio es incapaz de resolver los
problemas bésicos de la comunidad pierde la confianza del pueblo. El ayuntamiento
carece de los medios necesarios para ejercer su funcién, que es la de ser el primer nivel
de gobierno, s como la de ser el promotor del desarrollo nacional. De esta manera,
son los gobiermos locales y el gobierno federal los que vienen a llenar este vacio de po-
der. Como comsecuencia de este proceso centralizador, surge la apatfa y desinimo de
la comunidad.. se inhibe la participacién ciudadana y con ello se 1mposxb1hta ]a obten-
ci6n de mejores niveles de vida.

No hay mejor medio para el surgimiento de un poder totalitario y despético que aquél
en donde hay wacio de poder. Se provocan asi abusos de autoridad, corrupcién, caci-
cazgos, elememtos todos contrarios al interds general.

344



Democracia y Municipio en Meéxico

Un municipio con las caracteristicas aqui descritas atenta contra nuestro sisterna fede-
ral, contra nuestra democracia, contra nuestro Estado Federal y contra México corno
pafs soberano y libre. El fortalecimiento de dicha institucién se convirtié en reclamo
nacional. Ante dicha situacién reacciond la reforma al articulo 115 Constitucional de 1983.

El capitulo IX, Gltimo sustantivo, inicia con la copia textual de la iniciativa de refor-
mas al articulo 115 Constitucional enviada por el Ejecutivo el dia 6 de diciembre de
1982 al Senado de la Republica como Cédmara de origen. Consideramos que la iniciati-
va es rica tanto en doctrina como en el planteamiento de la situacién general de muni-
cipio imperante en ese entonces. De manera ordenada, plantea la problemitica vy,

posteriormente, sugiere las soluciones. Esta reforma fue publicada el dia 3 de febrero
de 1983.

Este trabajo pretendid ir al fondo, al verdadero contenido de lo que implica una politi-
ca de fortalecimiento municipal. No se traté de un analisis de la reforma constitucio-
nal, sino que, siguiendo su sentido, se quisc hacer énfasis en lo que se consideran los
pasos fundamentales para tener un municipio mas fuerte, més activo, més democrati-
co, mds participativo, que contribuya de esta manera al cabal desarrollo de la nacién
entera. Sin embargo, quisimos detenernos en las innovaciones fundamentales conteni-
das en el nuevo articulo 115 Constitucional. Explicamos la manera cémo dichos cam-
bios contribuyeron a iniciar un proceso descentralizador, tanto en lo econémico como
en lo politico. La reforma fortalecié indiscutiblemente la capacidad financiera del mu-
nicipio. Para ello, delineé de manera clara los ingresos a que tiene derecho dicha insti-
tucién. Fortalecié asimismo su capacidad administrativa al otorgar personalidad juridica
y libertad en el manejo de su patrimonio. Fomenta la participacién del municipio en
la formacién de sus planes de desarrollo y otorga al mismo la facultad reglamentaria
asi como la posibilidad de asociacién con otros municipios para la prestacién de los ser-
vicios piblicos bésicos. Por Gltimo, sefiala también de manera expresa cuéles son los
servicios piblicos que debe prestar el municipio.

En su aspecto politico, establece, a nivel constitucional, el procedimiento para la sus-
pensién y desaparicién de ayuntamientos; de igual manera, elimina la barrera para ejercer
la representacién proporcional en la integracién del ayuntamiento.

Dicho articule 115 Constitucional constituyd la primera de las tres etapas de la Refor-
ma Municipal. Nos encontramos ahora en la tercera etapa que consiste en incorporar

las nuevas atribuciones de los municipios en los ordenamientos y reglamentos que ri-
gen su propia vida municipal. '

Sin embargo, concluimos que si bien todos estos pasos han sido fundamentales para
fortalecer a la institucién municipal nada cs maés efectivo para lograrlo que fomentar
la participacién ciudadana. De nada sirven los cambios juridicos sin tos cambios de ac-
titud. Un cambio de actitudes tanto a nivel local como a nivel nacional. Sélo la volun-
tad del hombre es suficiente para transformar el mundo que lo rodea. La herramienta
del cambio es la democracia. Sélo a través de la democracia podremos descentralizar
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el poder, sélo el poder distribuido genera mas poder, poder econémico y poder politi-
co. La tercera etapa de la Reforma Municipal sélo tendri éxito en la medida en que
el pueblo participe, en la medida en que el pueblo se involucre, en la medida en que
el pueblo observe los beneficios que dicha participacién le representa. La solucién plan-
teada en esta tesis es fortalecer nuestras instituciones democriticas, pero a través de
las instituciones que nuestra historia nos ha legado, a través, sobre todo, del derecho.
Nada por encima del derecho, nada por debajo de él.

Democratizar al pafs sera descentralizarlo. El municipio prueba ser el mejor lugar para
iniciar este proceso. En ¢l municipio debemos disefiar mecanismos de participacién ciu-
dadana que puedan después aplicarse a nivel nacional. Democratizar al municipio sera
hacerlo més eficiente, mas productivo, més justo, mds igualitario y con ello haremos
posible la adquisicién de mejores niveles de vida para los mexicanos.

Concluimos dicho capftulo con algunas recomendaciones sobre la manera como se puede
fortalecer la participacién ciudadana y apuntamos el caso de los Centros Integradores
del Estado de Tabasco que son una muestra ejemplar de c6mo el pueblo unido es la
dnica opcién viable para enfrentar los problemas que dia a dia lo acechan.

México es un pais con una rica historia y con un promisorio futuro. Para lograrlo debe
enfrentar los retos del presente. Hoy en dia el reto es invertir la tendencia centralizado-
ra tanto en su aspecto politico, econémico como cultural. No hacerlo equivaldria a re-
nunciar a nuestro futuro, a nuestro destino.

La descentralizacién de la vida nacional ha sido planteada aquif como el instrumento
adecuado para lograrlo. La descentralizacién pretende un desarrollo més equilibrado
de las diversas regiones que integran nuestro pais. La descentralizacién procura la re-
distribucién del poder econémico y del poder politico. Son varios los caminos que pue-
de seguir la descentralizacién, algunos de ellos han sido aqui sefialados. Sin embargo
es el fortalecimiento municipal el mas idéneo de todos ellos, es el que sin duda probara
ser el mas efectivo. Volver a nuestros orfgenes, regresar a la comunidad bdsica, fortale-
cer la participacién ciudadana en ese nivel de gobierno es la solucién a nuestros proble-
mas. La democratizacién del municipio es el medio para lograr su fortalecimiento. Un
municipio vigoroso, participativo y justo, contribuye no sélo a la solucién de la proble-
matica local y regional, sino a la nacién entera. Lo que pretendemos es no sélo fortale-
cer al municipio, sino con esto fortalecer a la nacién entera. Democratizar al municipio
es fortalecerlo. es fortalecer a nuestro sisterna federal, mismo que contribuird a tener
un Estado mas eficiente y justo. El Estado Mexicano es ¢l medio idéneo para lograr
la plena realizzcién de sus habitantes. El municipio, nuestro sistema federal y nuestro
Estado Federal mexicano son los medios, el fin es el hombre. No un hombre abstracto
e impersonal, sino que el hombre que habita y forma a la Nacién Mexicana. La finali-
dad es entonces contribuir a la plena realizacién y perfeccionamiento de todos los me-
xicanos. Esta es la prioridad, esta es la finalidad de la democracia, del Estado y del
fortalecimienta de nuestra institucién municipal. El fin es el hombre.
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