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"Queremos un Méxice mejor; mejor en tedos los sentidos: en lo
econdémico, en lo polfitico, en lo social ¥ en lo cultural. Las
reformas al artfculo 115 constitucional pueden ayudar a conse-
guirlo, a profundizar y ampliar la democracia en la comunidad
politica bdsica. VY si all{ se2 logra, elle influird necesaria-
mente en los otros niveles de gobierno: el de las entidades --
federativas y el nacional. De aguf la importancia aludida en
la iniciativa presidencial, v de aguf que deseemos con fervor
'que las reformas al artfculo 115 constitucional, alcancen los
objetivos gue persiquen y no se conviertan en una modificacién
gramatical mds a la Constitucién, pero sin efectividad en la -
realidag”.

JORGE CARPIZO.

T {Nuevo. Derecho Constitucional Mexicano)



INTRODUCCION

El artiIculo 115 Constitucional, estructura la organizacién mu
nicipal del pafs, a m&s de reglamentar algunos otros punteos -
referentes a los Estados de la Federacidn. Este artfculo es
producto genuino del movimiento revolucionario de 1910, pues
si bien es cierto que la base de este precepto fué el articu-
lo 109 de la Constitucitn de 1857, también lo es gue su incly
sidn en la Constitucidén de 1917 obedeci6 a las consignas reve
lucionarias gue fueron fundamento ideoldgico de ese movimien-
to social.

El municipio es una unidad politica dentro del Estado, su ba-
se es unaé comunidad geogr&ficamente localizada y se reconoce

una autoridad propia para la gestidn de los intereses puramen
- te locales. En este aspecto, el municipio dispone de una es-
fera particular de competencia, pero el municipioc no estd se-
parade del Estado, sino por el contrario, integrado a su es--
tructura.

El problema fundamental gue presenta la relacién del Estado -
con el municipio, es indudablemente preservar la integridad -
de aquél, sin socavar la libertad de éste,

El ex-presidente De la Madrid, conocedor de nuestra filosoffa
constitucional y de nuestras instituciones polfticas, sometid
a4 la consideracifn del pueblo mexicano, reformas constitucio-
nales transcendentales con objeto de adecuar sus normas, prin
cipios y postulados a los reguerimientos del nacionalismo re-
volucionario inmerso en nuestra Constitucin Mexicana.

El ex~mandatarico De la Madrid, postuld ~lo cual sigue vigen--~
te- gue si concebimos a la nacién como la suma dindmica de --
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sus partes, hemos de preocuparnos por el buen funcionamiento
‘del municipio que constituye el n@cleo primario del poder po-
lftico y la institucidn mds cercana a los hechos de los ciuda

danos.

Esta tesis destaca su elevada visidn polftica, ya gue retoma
con voluntad renovadora la decisién fundamental del Constitu-
vente del 17 y se define al municipio como célula politica v
estructura jurfdica bdsica, conforme a la organizacién del --
Estado Mexicano.

Las reformas v adiciones al artfculo 115 Constitucional por -
decreto del 31 de febrero de 1983, refleja su buena confeccifn
técnica y ademds las aportaciones notables gue entrafia para -
los ayuntamientos de nuestro pafs, razones que explican la ~--
aprobacién sin demora de las Cémaras Federales y las legisla-
turas de los Estados, gue compartfan la preocupacidn general
acerca de la existencia precaria y frédgil del municipio den--
tro de nuestro sistema politico.

Este trabajo de tesis, como su propio rubro lo sefala, consti
tuye un modesto estudio de examinar nuevamente las reformas -
de 1983, ©Parecerd que el tema esta bastante trillado, debido
a que aproximadamente en dos meses estaremos a siete afios de
la reforma, pero es hasta hoy gue empezamo$S a conocer los re-
Vsultados que ha arrojado la misma en su aplicacién pré&ctica;
por - lo mismo, han surgido la publicacién de numerosos libros
elaborados por verdaderos estudiosos del Derecho Municipal y
Constitucional, artfculos en revistas especializadas en la ma
teria, conferencias, foros, consultas populares, etc. El mu—
nicipic necesita veluntad polftica para lograr la tan anhela-
da libertad municipal, pues sin duda alguna, é€stas reformas -
en su &mbito jurfdico son para lograr un desarrollo nacional
mas eguilibrado y poner en alto la democratizacién integral -

de la sociedad mexicana, ya gue el municipio representa la --
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célula politica y primera escuela de ciudadanfa dentro de un

Estado de Derecho como en la que vivimos.



‘ CAPITULO I
ANTECEDENTES HISTORICOS DEL MUNICIPIO



CABITULO I
ANTECEDENTES HISTORICOS DEL MUNICIPIO

1.1. Origen del Municipio

Sobre la gé€nesis del Municipio, existen diferentes teorfas --
gue tratan de explicar su nacimiento; siendo las m&s difundi-
das y aceptadas por los tratadistas en la materia, las si~—--
“ guientes:

a) Teorfa SociolSgica o Jus-Naturalista

Bsta teorfa sostiene que el "Municipio es anterior al Estado,
por lo que no puede ser una creacién del mismo, puesto que, -
es estricta légica, nunca el creador puede ser posterior a la
creacién". (1)

El hombre por su propia naturaleza gregaria y por sus mlti--
ples necesidades, se agrupa en pequefas comunidades que dan -
necesariamente origen a una unidad sociel6gica, reconocida o

no por el Estado.

El Municipio "es el resultado de ese instinto de solidaridad
que ha - ido perfeccionando su organizacifn a partir de la fami
' lia, que fué& la que di6 origen a un grupo mavor de vecindad,
hasta llegar al Municipio, como: una agrupacién natural de ti
‘po local". (2)

Esto es, que al agruparse una familia o grupo de .familias, --

1. Robles Martinez, Reynaldo. El Municipio., Editorial Porrda,
S.A. la. edici6n. México, 1987. Pdg. 23.

2. 'Robles Martfnez, Reynaldo. El Municipio. Ob. Cit. Pag. 24.
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formaron una comunidad, y dentro de ellas, fué menester contar
con representantes, servicios pGblicos, normas urbanf{sticas, -
ete. Por lo tanto, el Municipio no es considerado como una --
creacibén de} Estado, sino solamente reconocido en su existen--
cia. Esta teorfa gozé de gran popularidad en el pensamiento -
jurfdico-politico de nuestro Continente, come consecuencia a -
la difusibn de la obra de Tosqueville titulada "La Democracia
en América Latina", donde se decfa al estudiar las institucio-
nes municipales de Morteamérica a principios del siglo pasado,
gue - "la comuna, es la tnica asociacifn gue existe en la naturg
leza, pues donde guiera que se encuentren hombres reunides, se
formard una comuna. La sociedad comunal existe en todos los -
pueblos, cualesguiera que sean sus usos vy sus leyes; el hombre
es qguien forma los reinos vy c<rea las repdblicas; la comuna pa-
rece salir directamente de las manos de Dios", (3

En sfintesis, podemos afirmar que esta teorfa estf fundada en -
los principios del Derecho Natural, al considerar al Municipio
como una sociedad, entidad o comunidad, gue no fué creada vor
el Estado: sino gue es anterior al mismo gue ha de reconocerlo
forzosamente en donde guiera gque exista.

b} Teorfa Jurfdica

Esta teorfa sostiene que el Municipio es una institucifn crea-
da por la ley positiva vigente, y sus atribuciones son delega-
das por el Estado, las cuales pueden ser ampliadas, reducidas

o suprimidas. ‘Esta teorfa afirma que el comienzo y el fin de

la existencia del Municipio, se encuentra perfectamente a ex--
pensas de la ley.

3. Tosqueville, Alexis. Citado por Rend6én Huerta Barrera, Tg—
resita. Derecho. Municipal. Editorial Porrfa, $.A, la, edi-
cién. México, 19B5. P&g. 20.



6.

Asi pues, antes gue la ley declare al Municipio como tal, s&-
lo existen congregaciones humanas asentadas en un territorio
determinado geogr&ficamente.

En este mismo orden de ideas, el maestro Robles Martfinez nos
expresa gue el "Municipio es ura entidad territorial humana y
jurfdica creada por la ley, ya gue antes de gue la ley denomi
ne Municipio a un conglomerado social, &ste no existe como Mu
nicipio, es la ley la gue le da tal cardcter y la gue ls sefa
la sus requisitos, as{ como su forma de ser". (4}

¢) Teorfa Ecléctica

Esta teoria resume a las expuestas con antelacisdn, de tal ---
suerte gue de la primera, obtendremos la agrupacién humana, o
lo gue podrfamos llamar, comunidad, ya gue el hombre se asien
ta en un territorio geogré&fico determinado y convive con los
deméds, teniendo una personalidad jurfdica diferente al ente -
en que se ubica; esto es, que el Estado otorga personalidad -
jurfdica al Municipio y lo hace sujeto para contraer derechos
v obligaciones, v con ello, poder cumplir con sus f£ines

En nuestro pafs dicha teorfa ha encontrado aceptacién, como -
es el caso del distinguido maestro Ochoa Campos, quien afirma
gue el "Municipio es un efecto de la sociabilidad, como ten--
dencia é&sta a institucionalizar las relaciones sociales, se -
produce como mediata agrupacién natural vy como inmediata uni-
dad socio-polftica, funcional; aglutinada en forma de asocia-
cibn de vecindad,. siendo por excelencia la forma de agrupacifn
local.

4. PRobles Martfnez, Reynaldo. El Municipio. Ob. Cit. P&g. 25.
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Es fuente de expresién de la voluntad popular y en consecuen-
cia, atiende a sus fines propios como institucién y a los de
sus componentes como asociacién de &stos". (5)

También esta teorfa la apova el maestro Acosta Romero, al se-
halar gue e! "Municipio es una realidad social regulada por -
el derecho, a partir de sus mas remotos orfgenes, déndoles ma
yor o menor amplitud”. (6)

En nuestra oprinidn personal, nos adherimos a las autorizadas
opinicnes de los tratadistas Reynaldo Robles Martfnec y del -
_constitucionalista Ignacio Burgoa, al considerar la teorfa ju
ridica como origen del Municipio, "puesto gue entrafia una en-
tidad jurfdico-polftica que .tiene como elementos de su estruc
tura formal, una determinada comunidad humana, radicada en un
cierto espacio territorial, estos elementos, 6nticos ¢ natura
les, por sf mismos, es decir, sin ninguna estructura jurfdica
en la gue se proclame su autonomfa y la autargufa de la que -
hemos hablado, no constituve el Municipio cuya fuente es el -
derecho fundamental del Estado al gque pertenezcan". (7)

1.1.1. Grecia.

En grecia "s6lo podemos referirnos a la idea del Municipio -~
m&5 gque a &ste como una institucién. Aquf cabe hablar propia
mente de régimen de la ciudad; m&s gue de régimen municipal -
en su acepcibn moderna, tomando en cuenta que para el pueblo

griege la ciudad fué la "asopciacibn religiosa y politica de -
las familias y de las tribus", prescindiendo del elemento te-

5. Ochoa Campos, Moisés. La Reforma Municipal. Editorial Po-
rr@a, S5.A. 4a. edicibén. México, 1985. P&ag. 29.

6. Acosta Romero, Miguel. Teorfa General del Derecho Adminis
trativo. Editorial Porrta, S.A. 4a. edicifn, México, 1981.
PAg. 322. , :

7. ‘Burgoa, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. Edito--
rial Porrda, S.A. 2a. edici6n. México, 1976. P&g. 827.



rritorial". {8)

La idea de municipio en el pensamiento griego fué directamen-~
te socio-polfitico, mds no jurfidico. Pues el Estado Griego --
contaba generalmente de una ciudad y sus campos circundantes.
La ciudad no era un territorio, sino mds bien un pueblo, un -
conjunto de ciudadanos.

Los griegos formaron el primer pueblo polfticamente activo --
que aparece en la historia. Tenfan una democracia cerrada en
que se daba una sumisifn recfproca de las autoridades a la so
peranfa del pueblo y del pueblo a las avtoridades estableci--
das, s6lo una minorfa de habitantes ejercfa el poder. La de-
mocracia gque de ningln modo signific6 relajacitén de la autorj
dad del Estado, permitif a la ciudad griega ampliar su sobera
nia.

1.1.2. Roma.

En Roma por vez primera, nos encontramos con la figura del mu
nicipie como instituci6n jurfdica. Para los romanos, Roma ==
era "La Ciudad" por antonomasia, estaba por encima de las de-
mds; la llamaban sencillamente urba (la ciudad}.

Las ciudades incorporadas a Roma reciben el nombre de munici-
pia. Obligados a verificar determinadas prestaciones (tribu-
tos y servicios militares), se caracterizaban los municipios
por. conservar su autonomfa administrativa y sus magistrados.

El gobierno del municipio romano descansa primordialmente en -
la magistratura, los comicios y el Senado.

8. RendSn Huerta Barrera, Teresita. Derecho Municipal. Ob. -
Cit. Pag. 33,
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4. Una legislacién propia o igual a la de Roma ciudad, depen-
diendo del tipo de Municipio.

Entre sus principales caracteristicas podemos anotar: 1. El
culto especial a sus dioses; 2. La configuracién é2 una perso
nalidad propia; 3. La organizacifn derivada de la Lex Julia -
Municipalis y de la Lex Rubria, en las cuales se establecfa -
gue cada Municipio debfa tener su Concejo, su Curia, sus comi
cilos v sus magistrades; y 4. £l establecimiento de la institu
cién municipal como solucién al problema de eguilibrio polfti
co.

En Roma se "hicieron goncretcs tres ticos de Municipios: 1. -
Los 6ptimo jure, gque gozaban del jus suffiragii y el jus hono-
rum, y se administraban de manera independiente; 2. Los Caeri
tes, que tenfan todos los derechos, salvo el jus sufiragii y
el jus honcrum, es decir, tenfan esencialmente derechos civi-
les, v como lo sefiala Jacques Ellul: "frecuentemente se admi-
nistraban por sf{ mismos, recibiendo a veces, un praefectus dg
legado por Roma; estas eran las civitates sine, sufragio pro-
piamente dichas"; v 3, Los llamados Aerari, que pré&cticamente
no tenfan ninguna ventaja, ya que eran administrados por un -~
praefectus gque venia de Roma, cuyo nombramiento se hacfa pof
los Comitia Tributa, ellos tenfan gue pagar un impuesto espe-
cial, probablemente para rescatar su libertad gue les habfa -
sido arrebatada por Roma". (9)

1.1.3. Espafa.

"Hablar sobre el Municipio en Espafia, o mis propiamente, so--
bre la Peninsula Ibgrica, es cubrir un gran espacio y un gran

9, Rend6n Huerta Barrera, Teresita. Derecho Municipal. Ob. -~
Cit. P&gs. 56 y 57.
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periodo, desde las é&pocas de la dominacifn romana hasta el fi
nal del Virreinato en la Nueva Espafia, S5in embargo, es notg
rio que la naturaleza de nuestro trabajo s6lo nos permite una
visibn panorédmica del Municipio en tal ubicacién". (10}

En la Penfnsula Ibérica, las ciudades y los pueblos se desa--
rrollaron aislados unos de otros, organizados bajo un sistema
patriarcal, pues los jefes de las tribus decidfan los asuntos
cotidianos, mientras que los mé&s importantes los resolvfan --
las asambleas de tribus. En sus orfigenes, muchas ciudades co
menzaron a practicar el sistema hereditario de las magistratu
ras.

Como -sabemos, es compleja la integracién de una hip6tesis so-
bre el origen del Municipio en Espana, debido a la gran canti
dad de pueblos gue habitaron la Penfnsula Ihérica en la época
primitiva y posteriormente con la influencia surgida de la do
minaci6n romana, visigoga y &rabe. Son mdltiples las hipSte-
sis que pretenden explicar el origen del municipio en Espana,
por la dominacién gue tuvo de otros pueblos. Respecto a este
punto, surgen dos interpretaciones sobre el municipio espanol:
- la primera, la de Savigny, A. Thierry vy Eichhorn, que sostie-
.ne que una institucifn subsiste cuando a pesar de adoptar nue
‘vos elementos, y por ende transformarse, conserva algunos de
los suyos primitivos; y la segunda, de C. Hegel, Arnols y Lau
rent, que sostienen gue la institucibn desaparece cuando pier
de la %c:ma; v en el caso del Municipio Espaficl, en parte, in
‘clusive desaparecié su organizacibn.

En. nuestra opinién, "subsiste el Municipio en Espafia afin des-

" pués de la dominaci6n visigética. Los visigodos respetan, en

10. Robles Martinez, Reynaldo. El Municipio. Ob. Cit. P&ag. 47.



algdn grado, la religifn, las costumbres v la legislacibn es-
pecial de los espafioles, guienes formaron un pueblc separado
de sus dominadores; y al decir de Ott, ninguno de los deméds -
puebles birbares imitS en tal grado como éste, las leyes roma
nas™. (11)

Sin embarco, su desarrollo fué desigual para la totalidad de

sus comunidades e instituciones, pero para fines de nuestro -
estudio fué a principios del siglo XIII, cuando resalta la fi
gura jurfdica del Municipio como unidad polftica de gobierno

v administracién, acentdandose la independencia municipal, --
aungue posteriormente tuvo etapas de decadencia por problemas
de limites, por la venta de los oficios concejiles y por el -
exceso de centralismo, gue trajo como consecuencia la absolu-

ta dependencia de los municipios al poder del monarca.

Después de diversos acomodamientos gue tuvo la institucibn y

de gue algunos gozaron de plena autonomfa administrativa, ~--
otros no tuvieron un papel importante, debido a la rigurosa -
organizaci6n feudal que imperaba. Ciertos autores consideran
que fueron el siglo XII vy parte del XIII la época de oro de -
los Municipios Espaficles, debido al grado de autonomia gue ob
tuvieron por parte del monarca, conocida como fueros comuna--
les, que consistfan en derechos y privilegios concedidos a al
gunos Municipios: igualdad ante la ley, la inviolabilidad del
domicilic, el vecino de un municipio se somete a los jueces -~
elegidos por &1, participacifn polfltica interna, elecciones -
libres para los magistrados del consejo y responsabilidad de

&stos. Principios gue orientaron a la Institucidn Muniecipal

hasta el siglo XVI, gue al momento de la conguista de México

ya era una instituci6n refinada denominada al consejo munici-
pal, ahora avuntamiento o cabildo, con mayores funcicnes de -

las que antes tenfa,

11. Robles Martfnez, Reynaldo. Ob. Cit. Pdg. 48.
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En todo consejo municipal precolonial, el consejo del Capulli
signeba por eleccidn a clerto tipe de funcionarios gue te--
a

n funciones ejecutivas.

El Teachcaun o pariente iavor, era ¢l de m&. significative --
rango. Ccmo tedos los demds funcionarios, debfa ser miembro
cdel capulli, nersona prominente v hibil para Jdefender vy ampa-~

rar a sus demis wmiembros.

istracién, on forma parecida a

como la ejercen

a} El ré&zimen ccmunal agrario.

b) El trabajo de los miembros del calpulli.
¢) El producto de sus tierras,
4)  Cuidaba do la censervacidn del orden.

e} De que so impartiece Jjusticia.
u

£€) Del culto a s diocses y antepasados.

Eran funciones del jefe militar del

a}l  Culdar <1 adiestramiento de

b) Capitanear a sus tropas en las batallas.
c). En 6l recafa el honor de llevar en las acciones de -~

guerra, "la sagrada insignia del linaje".

Otros funcionarios gue tenfan a su cargo diversos ramos -

del goblerno del calpulli, eranm:

- Los Teguitlatos, encargados concretamente de dirigir -

el trabajo manual.
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- Los Calpizques, recaudadores del tributo.

~ Los Sacerdotes y Médicos Hechiceros, a cuya encomienda
estaba la conservacién de la seguridad psicol6gica del
grupo.

~ Los Tlacullos, escribanes o pintores de jeroglificos,
que llevaban la cuenta de los hechos del calpulli, in-
cluyendo sus acontecimientos legendarios e hist6ricos,
la propiedad de la tierra, etc.

- Los Topiles, gque ejercfan oficios de gendarmerfa.
Era caracterfistico en los funcionarios del calpulli:

1., La. duracifn de su encargo por toda la vida.

2. La deposici6én de su encargo, por el consejo, si daban
motivo grave para ello.

3. El caricter electivo de sus designaciones.

4. La restitucibn electiva, gue solo consideraba a los =~
indios cabezas, a los jefes de familia o ancianos de
linaije.

5. La excepcifn respecto a los topiles, gue no eran esco
jidos entre los jefes de familia.

Los Calpullis, "formados por lazos de parentesco y por rasgos
culturales comunes, entre los cuales contaba "la participa---
cién ‘de -un mismo lenguaje dialectal", estaban ligados entre -
sf vy a través cde sus clanes, integraban la tribu". (13}

Se sefialan como rasgos caracterfsticos de los calpullis, los
siguientes:

a) Conjunto de linajes o grupos de familias generalmente
patrilineales y de amigos y aliados; cada linaje con
tierras de cultivo aparte de la de car&cter comunal.

15. Ochoa Campos, Moisés. Ob. Cit. Pdg. 35.
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. b) Entidad residencial localizada, con reglas estableci-
das respecto a la propiedad vy el usufructo de la tie-

rra,

¢) Unidad social con sus propias caremonias, fiestas, --
simbolos sagrados y organizacién polftica que llevan

a la cohesidn de sus miembros.

d}) Entidad administrativa con dignatarios propios dedica
dos principalmente al registro ¥ distribucidén de tie-

rras y a la supervicién de obras comupales.

e} Subdrea de cultura, en cuanto a vestidos, adornos, —--
costumbres, actividades, etc.

y

Institucién polftica con representantes del gobierno
central y con alguna ingerencia en é&1l.

g) Unidad militar, con escuadrones, jefes v simbolos pa-
trios.

Asf pues, el Municipio en la época precoclonial, "propiamente
dicho, no fué reconocido comoc forma de gobierne, perc es asom
broso observar la importancia que se concedfa a la ciudad co-
mo centro de vida polfitica, ceremonial y econdmica, asf mismo,
percatarse del orden en los trazos urbkanos y la armonia, be--
-lleza ¥ funcionalidad, gue debié tener la ciudad antes de la
llegada de los espafoles". (18)

1.2.2. Epoca Colonial.

La conguista espafola propicis, para efectos de organizacidn

16. Rend6n Huerta Barrera, Teresita. Derecho Municipal. Ob:
: Cit. P&g. 87.
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de la vida local, la introduccién del Municipio como fSrmula
de denominio y colonizacidn, ya que la fundacién del primer -
ayuntamiento en la Villa Rica de la Vera Cruz, en abril de -=-
1519, le asignd a Cortés la legalidad y legitimidad para em--
prender la conguista de las tierras mexicanas.

De esta manera, "la organizacifén de la vida local se realizé
‘sobre dos vertientes; por un lado, la incorporacién de los —-
autéctonos al marco municipal espaficl, mediante la designa--—-
€ibén para ocupar cargos de alcaldes v regidores; por el otro,

la fundacién de ciudades o municipios espaioles". (17}

De acuerdo a las ordenanzas de 1525, dictadas por el propie -
Haerndn Corté&s, se detallaron los principios fundamentales de
organizacifn municipal, disponiendo lo siguiente:

a) En cada villa debfan existir dos alcaldes con juris--
dicecién civil v criminal, cuatro regidores, un procu-

rador y un escribano.

b}  Los nombramientos debfan hacerse el 12 de enero de ca

da ano, bajo juramento.

c¢) Debfa haber un £iel para cuidar de los abastecimien--
tos, marcar las pesas vy medidas y mirar gque se ajusta
ran a ellas las ventas, sefialando los lugares donde -
debfa tirarse la basura.

d) Se prohibid a los rescatadores cémprar las mercancfas
gue vinieran a la Villa, despué€s de treinta dias de =
haber llegado.

17. Martinez Cabafias, Gustavo. La Administraci6n Estatal y el
Municipal de Mé&xico. Libros de Texto. INAP la. edicidn. -
México, 1985. Pdg. 121,
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Se establecieron los dfas y lugares de matanza de ga-
nado,

La hortaliza, el pan y el pescado, se debfan vender -
Precisamente en la plaza pfiblica,

Los domingos y fiestas de guardar, todos los vecinos
debian acudir a misa.

Mientras se celebrara la misa, no debfa haber tienda
abierta.

Z1 consejo era el dnice facultado para dotar tierras
para labor, ganado o solar.

Los dueflos de ganado debfan tener fierro para marcar
al mismo, y registrado ante el escribano de la Villa.

Los alcaldes v regidores no podfan celebrar cabildo,

sin estar presente Cortés o su lugarteniente.

=1 alguacil mayor tenfa derecho de asistir al cabildo

con voz y voto.

Estas disposiciones expresaron los principics minimos de orga

nizaci6n polftica v social local gue, a la postre, se convir-

tieron en los actuales bandos de policfa y buen gobierno.

"M&s tarde a semejanza del municipio de la Vera Cruz, se fue-

ron fundande nuevos ayvuntamientos de los puebleos formados por

espafioles... de esta manera comenzd en México a establecerse

el rfgimen municipal". {18)

18. FEncinas BEzre, Genaro. El R&gimen Municipal en México. ~--
Editorial Perrda, S.A. 2a. edicidn. México, 1973. Pdgs.
28 v 29.
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A lo largo de la Colonia, nuestro derecho legislativo criollo
fué por ende, propiamente municipal. La facultad legislati-=-
va emanaba del municipio, constituyé especialmente el cuerpo
de las ordenanzas municipales. Esta facultad de dictar sus -
ordenanzas municipales represent6 para los municipios un re--
ducro de soberanfa popular ejercida a través de sus érganos -
inmediatos que eran los cabildos. No obstante, guedan suje--
tas a revisifén dichas ordenanzas, la iniciativa y la funcién
legislativa para lo internc de la vida local se conservaban -
en todo su vigor, y tal cosa explica por qué fueron los ayun-
tamientos los que alentaron, contra la opinién de los otros -
6rganos de gobierno, los primeros planes encaminados a lograr
la independencia nacional en Hispanoamérica, cuando en 1808 -
falts la cabeza metropolitana, fué en aquella ocasién cuando
el Lic. Francisco Primo de Verdad dijera gue la “soberanfa -
reside en la Naci6n representada en todo el Reino y las cla--
ses que lo forman y con mis particularidad, en los Tribunales
Superiores que lo gobiernan vy administran justicia, y en los
cuerpos que llevan la voz pBiblica, los cuales la conservaran
intacta y sostendrin con energfa®". (19)

Es importante seflalar gue el régimen municipal en la época co
lonial no escap6 a las caracteristicas de la administracién -
patrimonial, es decir, hacer de los cargos pdblicos un patri-
monio propic, con excepcién de la ciudad de México, en donde

desde 1528 se eligieron a los regidores.

Por disposicién de Felipe III, el 30 de junio de 1620, se es-
tableci6 la venta de regidurias a las personas capaces Yy con-
venientes, beneficiando a los descubridores, pobladores o a -
sus descendientes; asf como también, en las ciudades y pue---
blos de espafioles eran vendibles y renunciables los cargos de

escribano de cabildo, los de nfimero, alguaciles mayores, depo

19, Ochoa campos, Moisés, La Reforma Municipal. Ob. Cit. —-
‘ P&g. 210. )
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sitarios y fieles ejecutores.

-Para presentar una idea sobre la ubicacifn del municipio den-
tro de la estructura del gobierno colonial, antes de las orde
nanzas de intendentes, vodemos decir gue se componia de una -
organizacién de tipo piramidal: en el vértice encontramos al
virrey, quien regfa el conjunto de los reinos y provincias de
la Nueva Espafa; el gobernador ocupaba el segundo escalbn, -=
pues tenfa bajo su autoridad al conjunto de alcaldfas mayores
gue era un reino o provincia; en el tercer escaldén encontra--
mos al alcalde mayor y al corregider, gquienes gobernaban el -
conjunto de muniecipios aque formaban una alcaldfa mayor; en el
cuarto sitio se hallaba el ayuntamiento, que era un cuerpo de
vecinos espafioles y criolles, el cual mandaba en un municipio
cﬁya cabecera era ciudad o villa.

En relacién a la administraci6n del municipio, se derivan dos
categorfas de cargos: el de alcalde orginario, quien goberna-
ba un municipio, cuva cabecera era un pueblo compuesto sf6lo -
de espafioles o de espahcles e indios, y la junta de cacigues
o indios nobles gque regfa un municipio, cuva cabecera era un
pueblo compuesto s6lo de indios.

El Municipio Colonial era, "evidentemente, una institucién --
que fué regulada por las ordenanzas de Cortés, las ordenanzas
de descubrimiento, poblacifn y pacificacién de las Indias, --
las ordenanzas de intendentes, las leyes de Recopilacién de -
Indias y. la Constitucién de Cadiz. No es de extranar, enton-
ces, que desde el municipioc se levantaran voces independentis
tas que exigfan mayor libertad y autonomfa municipal®. (20)

20.  Gustavo Martinez Cabafias. La Administracién Estatal y Mu
nicipal de M&xico. Ob. Cit. P&g. 126.
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1.2.3. Epoca Independiente.

"Después de tres siglos de virreinato, el Municipio se encon-
traba en completa crisis.,., sus facultades eran muy limita--
das y la autonomfa les estaba vedada". (21)

BEn el &mbito jurfdico general del naciente Estado mexicano, -
el municipio tuvo poca consideracién; asf, en la Constitucién
de Apatzingdn. de 1814 se menciona "gue en los pueblos, villas
v ciuvdades continuardn respectivamente los gobernadores, los
ayuntamientos y demds empleos, mientras no se adopte otro sis
tema; a reserva de las variaciones que oportunamente introduz
ca el Congreso, consultando el mayor bien y felicidad de los
ciudadanos”". Ni en el Acta Constitutiva ni en la Constitucién
de 1824 se hace mencifn alguna a los municipios. La sexta de
las Siete Leves Constitucionales de 1836, en los tiempos del
aobierno centralista, disponfia gue los ayuntamientos fueran -
popularmente electos y que los hubiera en todas las capitales
de departamento; en los lugares en gue los habia el afio de --
1808, en los puertos cuya poblacifn llegara a 4000 habitantes
y en los pueblos que existfan B0O0O. E1l nfimero de alcaldes, -
regidores v sindicos se f£ijarfa por los gobernadores y justas
gubernamentales, sin gue excedieran los sindicos de 6 y los -
regidores de 12, respectivamente. Los ayuntamientos fueron -
reglamentados por la ley del 20 de marzo de 1837, la cual co-
locaba a los alcaldes en el grado inferior de la cadena que a
través de subprefectos, prefectos y gobernadores, llegaba has
ta el presidente de la Repﬁblica.

Las bases de organizacibn polftica de la Repliblica Mexicana,
elaboradas por la Junta Nacional Gubernamental convocada por

21, Rendén Huerta Barrera, Teresita. Derecho Municipal. Ob.
Cit. Pig. 101.
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Santa Anna, en 1843, hicieron mds dependientes a los ayunta--
mientos en relacidn a las juntas, por la razén de que estas -
tenfan la facultad de establecer corporaciones y nombrar fun-
cionarios municipales, expedir sus ordenanzas y reglamentar -
la policfa municipal,

El Estatuto Orginico Provisional expedido por Comonfort, en -
1856, colocd a los municipios directamente bajo la autoridad

de los gobernadores. La Constitucién Polftica de 1857, margi
nalmente, menciondé al municipio en relacidén a la contribucidn
a los gastos municipales y a la inscripcifn al padrdn munici-
pal. Esto es lo gue podemos llamar a nuestro entender, un --
éescuido, en breve sintesis de la historia constitucional del

municipio en la &poca independiente, del municipio.
1.3. Conceptos y Teorfas scbre el Municipio.

A continuaci6n, haremos referencia acerca de los diferentes -
conceptos gue ha elaborado la doctrina juridica, asf como de

las diferentes teorfas gue tratan de explicar la figura juri-
dica del Municipio.

1.3.1. Conceptos sobre el Municipio.

Segdn Teresita Rendén Huerta, el "Municipio es la entidad po-
l1ftico juridieca integrada por una poblacifn asentada en un es
pacio geogrdfico determinado administrativamente, gue tiene -
unidad de Gobierno y se rige por normas jurfdicas de acuerdo
con los propios fines". (22)

Gabino Fraga sostiene gue el "Municipio es una forma en que -

el Estado descentraliza los servicios pdblicos correspondien-

22. Rend6n Huerta Barrera, Teresita. Derecho Municipal. Ob.
Cit. P&g. 13.
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tes a una circunscripcién territorial determinada". (23)

Para serra Rojas, el Municipio es "la forma m§s caracteristi-
ca de la descentralizaci6ébn regional en el derecho constitucio

nal y administrativo mexicano", (24)

Ochoa Campos entiende por Municipio, "la forma, natural vy po-
litica a la vez de ordganizacién de la vida colectiva, capaz -
de asegurar bajo una forma democrédtica, el ejercicio total de
la soberania popular, el Municipio, en su interrelacién con -
los otros poderes, ha de participar com su propia fisonomia,

en vez de gque, como imperativamente acontece a menudo, el Es-
tado Nacional, mera superestructura, amengie y aGn ahoge su -

propio origen, o sea su base politico social”, (25)

Seqgln Manuel M. Diez, "el concepto Municipal debe distinguir-
se del de Municipalidad. El Municipio de la idea de territo-
rio, de poblaci6n. Se ha definido en su aspecto sociol6gico
como el nficleo social de vida humana total, determinado o de-
finido naturalmente por las necesidades de la vencidad. La -
nocién de Municipio, desde el punto de vista legal y positivo,
es una expresién de Indole estrictamente histSrica, aplicada
a un fenSmeno que se ha producido en los diferentes paises =--
del mundo de distintas maneras, plantedndose y resolviéndose
su problema de un modo muy diverso.

’
La municipalidad es el organismo polftico v administrativo --
que gobierna en la extensifn territorial de la ciudad. Es =--
creaci6én de la ley vy posee aquellos derechos gue sus cartas"

23. Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial Porrda,
. S.A. México, 1975. P&g. 206.
24. Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrative. Editorial -
Porr@ia, S5.A., Tomo I. México, 1974, P&g. 571.
25, Ochoa Campos, Moisés, La Reforma Municipal. Ob. Cit. Pég.
14.



les acuerden expresa o incidentalmente para su indispensable
existencia. La doctrina sostiene que en la época moderna no
goza de amplia autonomfa gque tuviera en las ciudades-estados
de la antiguedad o las ciudades libres medievales. Su radio
de accidn es mds extenso, sus servicios son m&s importantes y
técnicos, y su obra mis eficaz, pero su origen polftico y ad-
ministrativo esti supeditado a un organismo superior del cual
es parte- integrante". (26)

Soto Alvarez, nos manifiesta que el Municipio "es el conjunto
de habitantes de un mismo término jurisdiccional regido en --
sus intereses vecinales por un ayuntamiento. Es el modo mds

elemental de agruparse una comunidad social y polfticamente -
en capas o estratos, v el germen de comunidades politicas més

amplias y complejas {(provincias, regiones, departamentos), =--
" constituvendo por ello la primera estructura del Estado". ---
(27)

Manifiesta Garzaro gque el Municipio es la "comu-idad de perso

‘nas agrupadas corrientemente en familias, que viven en un mis
mo territorio y colabbran para la satisfaccién de sus necesi-
dades colectivas". (28)

Mendieta y Nufiez definen al Municipio "come la circunscrip---
cifn territorial mis pequefia del pafs y esti bajo el gobiernc

inmediato y directo del ayuntamiento". (29)

Por su parte, Miguel de la Madrid nos dice gque el Municipio -
"es sociedad natural domiciliada. El Municipio es la comuni-

26. Diez, Manuel Maria. Derecho Administrativo. Editorial --
Depalma. Buenos Aires, 1980. P&g. 178,

27. - Soto Alvarez, Clemente, Seleccién de Términos Jurfdices,
Polfticos, Econ6micos y Sociol6gicos. Editorial Limusa.
México, 1981. Pdg. 195.

28, Garzaro,.R. Diccionario de Polftica. Editorial Tecnos, -
S.A. Salamanca, 1977. Pag. 246.

29, Mendjeta y Nuiiez, Lucio. El Problema Agrario de México.
Editorial PorrGa, S.A. 20a. edicifn. México, 1985. Pé&g.
342,
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dad politica que posee territorio v capacidad polftica, jurfdi
ca y administrativa... activamente participativa (gue) puede -
asumir la conduceién de un cambio cualitative que es el desa—-
rrollo econdmico, polftice ¥ social, capaz de permitir el desa
rrollo integral.

El Municipio como cflula volftica fundamental y escuela de la
democracia. Tres ndcleos de gobierno: Federacidn, Estado, v
Municipio. Municipio piedra angular ce nuestra vida republica

na y federal®. (30}

Robles Hartinez nos dice gue el Municipio "es una institucién

jurfdica reconocida por el Estado, —ue por ende debe llenar --
los requisitos gue &€ste imponga, los cuales, al apalizar los -
conceptos v definiciones cgue va hemos anotado, hemos visto que
son la poblacidn, el territorio, el gobiernmo, v ademds, sus {i
nes. '

El Municipio Mexicano es el primer nivel de gobierno, con capa
cidad jurfdica, polfitica v econfmica para alcanzar sus fines,
conformado por una ascociacidén de vecindad asentada en la cir--
cunscripcifin territorial gue sirve de base para la integraci6n
de la entidad federativa". (31)

Finalmente, para 2l distinguido maestro Ignacio Burgoa, el Mu-
nicipio “es una especie de circunscripcidn territorial de ca--
rdcter politico y administrativo que se ubica dentro del Esta-
do y que entrafia una forma de descentralizacifn de los servi--
cios pfiblicos, o sea, lo gue los tratadistas de Derecho Admi--
nistrativo llaman descentralizacién por regién. El Municipio
implica en esencia una forma jurfdico-politica, segdn la cual

30. De la Madrid, Miguel. Exposici6n de Motivos correspondien
te a la iniciativa y adiciones al artfcule 115 Constitu--
cional.

31. Robles Martfnez, Reynaldo. El Municipio.-Ob. Cit. Pdg..73.-
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se estructura a una determinada comunidad asentada sobre el -
territorio de un Estado. Sus elementos se equiparan formal--
mente a los de la entidad estatal misma, pues como ella tiene
un territorio, una poblacifn, un orden jurfdice, un poder pd-
blico y un Gobierno gue 10 desempeifia. 5in estos tres dltimos
elementos, y primordialmente sin el jurfdico, no puede conce-
birse teéricamente ni existir f&cticamente el Municipio". --
(32)

1.3.2. Alusién personal sobre conceptos del Municipio.

De los diversos conceptos del término Municipio que se han --
transcrito, cada uno de los aucores toma diversas tendencias:
sociolSgica, jurfdica, polftica y administrativa. Incluso, =
algunos conceptos han sido superados. De los conceptos mis =
completos; en nuestra opini6n, son el del maestro Ignacio Bur

goa vy del maestro Reynaldo Robles.

Sin embargo, la cdoctrina acerca del municipio, como se apre--
cia, es abundante, muy sugestiva y rica en planteamientos in-
teresantes. El municipio, por decirlo escuetamente, represen
ta un concepto, gue nos sirve para dar nombre a un fenfmeno -
de la vida real, a un fentmeno en el cual nosotros interveni-

mos como parte de el.

Desde nuestro punto e vista personal, el estudiosc del Dere-
cho que quiéra proponer una definicién del Muniéipio, tiene -
que partir de los elementos que otorga nuestra propia Consti-
tucién Polftica Nacional, de lo contrario, caerd en tas apro-—

ximaciones que normalmente son meras especulaciones.

En opini6n del maestro Juan Ugarte, para dar una definici6n -

32. Burgoa, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. ob, =
Ccit. Pdg. 852 y 833,
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del Municipio, hay que tomar en cuenta los elementos que pro-
porciona el artfculo 115 Constitucional. En este sentido, --
nos afirma que "el artfculo 115 de la Constitucibén mexicana -
no define al municipia. No lo define formalmente. Cierto. -
Sin embargo, son muchos los caracteres que se consagran: la -
libertad; la personalidad jurfdica; su gran capacidad de ---
obrar y servir; la democracia; es decir, st capacidad para --
antogobernarse, autoadministrarse como una instancia polftica
administrativa vy territorial.

Autores, sobre tode los mexicanos, coinciden en destacar los
caracteres del municipio; de su libertad, de su gran autono--
mfa, de su regionalismo de su democracia, caracteres todos —~-
ellos apropiados para configurar un recic y fuerte municipio,
bastante prérximo ~y esta es nuestra opinifn personal- a la co
munidad perfecta, cuya doctrina se consagra en la Constitu---
cién de 1812, una constitucifn muy cercana a nosctros, por --
ser base {una de las bases) de nuestro constitucionalismo his
térico”. {33)

Para este autor, una definicibn acerca del Municipio debe con
tener los elementns gue consagra el artfcule 115 Constitucioc-
nal, gue son: a) El elemento poblacional, pues "el municipio
serd la base de la organizacién politica y administrativa de
los Estados y gue ésta organizacién se llevar& a cabo median-
te la participaci6n directa de las poblaciones respectivas. -
En este principio de organizacitn politica, de demoeracia po-
pular en cada municipis se describe maravillosamente el papel
que desempeila la poblacifn de los municiplos mexicanos" (34);
b} ‘El elemento Territorial, ya "que nuestro Estado se formé -
efectivamente gracias a la voluntad positiva y expresa de los
ayuntamientos; €stos hicieron a los Estados y &éstos a su vez
pactaron la formacién del Estado federal mexicano..., porgue

33. Ugarte Cortés, Juan., La Reforma Municipal. Editorial Po-
rrGa, S.A. la. edicién. México, 1985, Pdgs. 191 y 192.

34, Ugarte Cortés, Juan. La Reforma Municipal. Ob. Cit. Pdgs.
192 y 183. ’
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este proceso de la formaci6n del Estado Mexicano, es producto
del contexto histérico, social y polftico de la época" (35):
c) El Imperio, que es "otro elemento esencial al municipio --
formalmente, consiste en lo gue la doctrina llama "organiza--
cién", "autoridad", "capacidad", este elemento viene dado por
el Estado o la ley". (36)

En este mismo orden de ideas, el maestro Robles Martinez, nos
dice que para "integrar un concepto gue describa con propie--
~dad el Municipio, c¢émo es y para qué sirve, requerimos preci-
sar sus elementos y caracterfsticas esenciales, Analizar los
conceptos v definiciones gue ya hemos anotado, aparecen ele--
mentos de existencia del Municipio, la poblacién, el territo-
rio v sus fines". (37)

Como primer elemento que propone dicho autor, es la poblacién,
pues el "municipio es el asiento de la convivencia y no el de
la mera coexistencia,‘por esto se regquiere que la poblacibn -
de un Municipio tenga relaciones de vecindad, de proximidad -
de intereses comunes, de ayuda mutua, de colaboracién, de so-
lidaridad, de intedaracifn. No basta la simple coexistencia -
de respéto, sino gue es indispensable una amplia identifica--
cién entre la poblacién del Municipie, la cual para no ser --
s6lo un agregado humano, requiere estar organizada en una aso

ciacién vecindal.

Como segundo elemento, es el territorio, pues es ahi donde se
asienta el Municipio... Dentro de dicho territorio se resuel
ven los propios problemas y las relaciones que trascienden --
del mismo, deberin resolverse en el circulo siquiente.

35, .Ugarte Cortés, Juan. Ob., Cit. P&g. 194.

36. Ugarte Cortés, Juan, Ob, Cit. Pags. 194 y 185,

37. Robles Martfnez, Reynaldo. El Municipio. Ob. Cit. Pags.
68 vy 69,
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El- Gobierno, como tercer elemento del concepto, se establece
y regula por el orden jurfdico, tanto del Estado federal que
sefiala las baseé fundamentales de su organizacifn, como por -
el de la entidad federativa, quiep respetando las normas ante
riores concretiza e individualiza las caracterf{sticas del org
pio gobierno municipal.

¥ per (ltimo, los Fines, es decir, el Municipio tiene como £i
nes, en primer lugar, preservarse y fortalecerse como institu
cifn. Por ello debe pugnar per la integracifn y solidaridad

de sus vecinos, mismas que fortalecerdn su propia existencia.
En segundo -lugar, debe satisfacer las necesidades colectivas

de sus vecincs a través de la eficiente presentacién de los -
servicios pidblicos que les son necesarios.

Y -en tercer punto, debe pugnar por &l desarrollo integral de

la colectividad municipal, y a través de ésta, del Estado al

que pertenece”. (38}

Ahora hien, desde nuestro particular puntao de vista, los ele~
mentos mis sobresalientes del Municipio Mexicano son:

a) Los BEstados tienen como base de su divisién territo~--
rital vy de su organizacifn politica administrativa -~
el Municipio Libre,

b} Cada Municipio es administrade por un ayuntamiento de
eleccibn popular directa. :

c} No existe ninguna autoridad intermedia entre el Muni-
cipio y el Gobierno del Estads.

&) Los Municipios tienen personalidad jurfdica.

33. FRobles Martfnez, Reynaldo. Ob., Cit. P&gs. 69 a la 72.
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e). Los Municipjos tienen patrimonic propio.

£) Los ayuntamientos tienen facultades para expedir los
Bandos de Policfa y Buen gobierno, los Reglamentos =-
Circulares y Disposiciones Administrativas de obser--
vancia general, dentro de sus respectivas jurisdic---
ciones, de acucrdo a las bases gue establezcan las Le
gislaturas de los Estados. Lo gue se traduce en que
tienen facultades materialmente legislativas, ejecuti
vas v judiciales.

g) Les Municipios tienen a su cargo la prestacién de al-
gunos servicios pGblicos.

h) Los Municipicos administran libremente su hacienda vy -
las legislaturas establecen sus ingresos.

i) Reciben participaciones federales con arreglo a las -
bases, montos, plazos, que anualmente determinen las
legislaturas de los Estados.

De las definiciones y elelentos anteriores, consideramos gue
en la Repiblica Mexicana son pocos los espacios territoriales
donde no estd constitufdo algdn Municipio, a excepcién de la
Ciudad de México, algunas islas, cayos, arrecifes, etc. Por
lo que lo defino en los siguientes términos:

E]l Municipio Mexicano es el conjunto de habitantes, asentades
en un territorio en nuestro pafs, con un &rgano de Gobierno -
cue posee personalidad jurfdica y patrimonio propio, que tie-

ne un caricter eminentemente polftico y administrative, y s6-

lo puede ser creado por la ley.
i.3.3, Teorfa Cldsica.

En este punto, y en los siguientes, trataremos acerca de las
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teorfas gue tratan de explicar la paturaleza juridica del mu-
nicipio. '

Asf pues, esta teorfia (la clasica) vya ha sido superada en ---
nuestro pais, pero fué aceptada durante mucho tiempo y desa--
rrollada por el maestro Gabino Fraga, gue consideraba al Muni
cipio como un organismo descentralizado por regifén. Soste---
niendo que "la descentralizacién por regifén consiste en el es
.tablecimiento de una organizacién administrativa destinada a

manejar los intereses colectivos aue corresponden a la pobla-
cifn radicada en una detarminada circunscripeidn territorial™.
(39)

En esta teorfa se considera gue es la Zorma mids eficaz para -
la gestién de los servicios pGblicos y se contrapone con la -
organizacién centralizada. Se sefialan dentro de esta teorfa,
cuatro caracteres fundamentales de la descentralizacién por -
regién, "y son:

1. La existencia de una personalidad jurifdica,

2. La concesifén por el Estado de Derechos Pdblicos en fa
vor de esa personalidad.

3.  La creacifn de un patrimonio, cuyo titular es la pro-
pia personalidad juridica, y

4. La existencia de uno o varios 6rganos de representa--'
ci6én de la persona moral™. (40)

Fraga, considera que la Legislacidn Mexicana referente al Mu-
nicipio, se ha inspirado en las ideas de la doctrina clésica,
por lo siguiente: personalidad juridica, municipio libre que

constituye la base de la divisi6n territorial para su-organi-

39. Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Ob. Cit. P&g. 205.
40. Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Ob. Cit. Pdg. 207.
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zacién polftica y administrativa de los Estados de la Federa-
ci6n, administracién libre de su Hacienda y Administracién --
1]

por un Ayuntamiento de eleccién popular directa.

Estas bases son las que hacen que se encuadre dentro de la --
teoria clésica, que ha senalado como esenciales la descentra-

lizacién por regidn.

Esta teorfa que considera al Municipio dentro de la descentra
lizacién administrativa por regifn, es duramente c¢riticada --
por Acosta Romero, sefnalando que el Municipio "no se restrin-
ge tUnicamente a prestar servicios p@blicos, pues realiza tam-
bién miltiples actividades poclfticas, administrativas y socio
culturales; ademds, de gue no existe jerarguia directa admi--
nistrativa entre el Presidente de la RepGblica o el Goberna--
dor v los Ayuntamientos, por ser de eleccién popular directa

y por gozar de la autonomfa que les garantiza la Constitucién
rederal". (41} Sosteniendo ademds, que debe estudidrsele co
mo célula polfticeo-administrativa, que es la base de la orga-
nizacién ée las entidades federativas y por lo mismo, conside

ra como anticuado el concepto de descentralizacién por regibn.
i.3.4. Teortfa que considera un Nivel de Gobierno.

L.a organizacién federal es diferente en todos los Estades. -
El Estado Federal Mexicano, por mandato Constitucional crea -
tres niveles de Gobierno, aungue no explicitamente., Para el
Derecho Administrativo son tres esferas de competencia diver-
sas: Federal, Estatal y Municipal.

La competencia municipal hasta 1982 no estaba delimitada, al-

41. Acosta Romero, Miguel. Teorfa General del Derecho Admi--
nistrativo. Ob. Cit. P&g. 382.
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_gunos articules (3°, 27 fraccién Vi, 31 fraccién IV, 36,41,73
fraccién %XV, 117 y 130) gque establecen atribuciones adminis-
trativas para el Municipio, pero en forma concurrente, con la
federacién y los Estados. A partir de la Reforma del artfcu-
lo 115 Constitucional del 3 de febrero de 1983, se amplfa y =~
delimita la competencia gue pertenece a leos Municipios v gue
ninguna Ley del Congreso Local estard en contra de los princi
pios guea estipula el 115 de la Constitucién Polftica Mexicana.
Ratificando que existe la estructura polftico-administrativa
fundamental que es el Municipio; constituyendo de esta forma
las tres esferas de competencia que hemos sefialado.

Esta tecria surge del artfcule 40 y 115 Constitucional, gue -
no ha sido totalmente desarrollada por los autores mexicanos,
a excepcidn de alqunos, gue en su oportunidad veremos. El --

artfculo 40 Constitucional establece:

"Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una repdbli-
ca representativa, democritica, federal, compuesta de Estados
libres v soberancs en todo lo concerniente a su régimen inte-
rior; vero unidos en una federacidén establecida segfn los =---
principios de esta ley fundamental”.

Y el articulo 115 Constitucional menciona en su primer pdrra-

fo:

."Los-Estados adoptardn, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teriendo como
base de.su divisién territorial y de su organizacién politica

n

y administrativa, el Municipio Libre....
Por lo que se deduce que el Estado Mexicane, es un Estado que
se integra por entidades federativas y a su vez por Munici---

pios.

Para confirmar lo que infiere de dichos artfculos constitucio
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nales, la maestra Rend6n Huerta Barrera, Gnicamente se concre
ta a concluir del Municirio lo siguiente:

a) No es un organismo descentralizado,

b). No es un 6rgano gue ejerza poderes concesionados.
¢} De facto es un ente autdrquico territorial.

d) De jure es y debe ser auténomo.

e) Constitucionalmente es "libre".

Diremos..., gue se despeja toda duda y confusifn, si se parte
de la base de gque es el Municipio un nivel de gobierno. Efec
tivamente, @s la esfera primaria de la organizaci6én estatal y
su naturaleza jurfidica es precisamente la de un nivel de go=--
biernc. asf, en nuestro orden normativo, tenemos tres entes
~Federacién, Entidades Federativas y Municipios-, gue en sus
respectivos dmbitos ejercen competencias distintas, pero no -
opuestas". (42) Esta autora no desarrolla mds esta teoria,
s6lo se concreta a lo gue hemos transcrito,

El maestro Juan Ugarte, trata esta teorifa de una manera mis o
mencs extensa, partiendo de la iniciativa presidencial de la
reforma municipal de 1983, sefialando gue "el municipio, afir-
~ma el texto presidencial, es uno de los tres niveles de go---
biernc en México; se reconocerfan por tanto, el nivel federal,
el nivel estatal v el nivel municipal.

Muy sucgestiva nos parece esta apreciacion de la iniciativa: -
dice:

",.. pero el proceso de cambio y la voluntad nacional requie-
ren la actualizacién y ajustes necesarios a la Constitucién,
para gue el municipio recupere y adquiera las notas politicas

42. Rend6n Huerta Barrera, Teresita. Derecho Municipal. Ob.
Cit, Pdgs, 136 y 137.
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y econfmicas gue deban corresponderles como primer nivel de -
gobierno, de manera tal gue superadoc el centralismo que se ha
bfa venido dando a este aspecto, los ciudadanos se reeencuen-

tren con sus municipios".

El municizio viene a ser, en opinién del texto transcrito, el
primer nivel de gobierno; mientras que el sequndo nivel co---
rresponderfa al Estado v el tercero a la Federaci®n. La idea
resulta atractiva, pero peligrosa.

Cuando la iniciativa est& caracterizando al municipio como --
primer n:vel de gobierno, da la impresién de involucrar al =--
mismo tiempo las ideas de centralizacién o descentralizacién;
asf como las ideas correspondientes a nuestro sistema fede---
ral*. (43)

Apoya -Ugarte Corté€s- lo anterior en la £8rmula de descentra-
lizacién gue propone la iniciativa presidencial, derivada del
postulacdo de Miguel de la Madrid, denominado "Descentraliza--
cidn de la vida Nacional". Que traé aparejado el fortaleci--
miento del federalismo y concluye este autor con lo siguiente:
"La iniciativa, claro estd, no pretende referirse a niveles -
de gobierno soberanos, cuando estd hablando de ese primer ni-
vel de gobierno. Con todo, es cierto gue cuando asi se expre
‘sa, es porgque quiere realizar la decisién polftica de inver--
" tir el croceso centralizador, para imprimir fuerza a las enti
dades periféricas; supongo gue es, porgue guiere recalcar la
idea del municipio libre, que califica como una conquista de
la Revolucién Mexicana". (44}

Robles Martfnez, aporta interesantes puntos de vista, acerca
de esta teorfa, al sefialar que el "Municipio es un nivel de -

43, - Ugarte Cortés, Juan. La Reforma Municipal. Ob. Cit. Péigs.
. 39 v 40, -
44, Ugarte Cortés, Juan. Ob, Cit, Pig. 42.
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gobierno, es la piedra angular del nuevo federalismo que sur-
ge como reclamo social de nuestra Revolucién mexicana.

Estad fundado en un federalismo gue implica el reconocimiento

Y la separacibén de competencia; en primer lugar entre el Go--
bierno Federal y lcs Estados Federados v en segundo lugar, en
tre éstos y los Municipios.

El Municipio es la base, la célula; los Estados forzosamente

s¢ dividen en Municipios; no es factible para ellos organizar
se en otra forma; de ahf gue el Municipio, ademds de que por

una. sélida base jurfdico-constitucional, es un nivel de go---
bierns, es también el resultado de la decisifn permanente re-
frendada por nuestro puelbo, el logro de uno de los ideales -
que se alcanz6 con la Revolucién". (45)

Por dltime, nos sefala este autor, gue este nivel de gobierno
como es el municipio, le corresponden de derecho poderes autd
nomos, es decir, ccmo nivel de gobierno, es responsable no an

te el Ejecutivo Federal, sino ante sus vecinos.

En cuanto a esta teorfa, guien mds hace énfasis en ella es --
Manuel Bartlett, en su comparecencia ante el Senado de la Re-
pGblica para informar -sobre la extensién y alcances de la ini
ciativa de reformas y adiciones al articulo 115 Constitucio--
nal, resultando la pretensién de implantar sistemas modernos
de administraci6n y distribuir mejor las competencias entre -
ia Federaci6n, Estados y Municipios. Este a su vez se apoya
en lo dicho por el Presidente Miguel de la Madrid, donde sena
la los tres niveles bdsicos de gobierno, en la inteligencia -
. de gue "tenemos que enarbolar, con una posicién de vanguardia,
la demanda auté&nticamente municipal, para fortalecer a los —--
ayuntamientos y para, de esa manera, cumplir el esquema revo-

45, Robles Martinez, Reynaldo. El Municipio. Ob. Cit. Pi4g. -
146. ’
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lucionario de tener tres niveles bésicos de gobierno: el na--
cional, encontr&ndole ubicacién o encomendfndole el Gobierno

Federal, lo gue realmente tenga esta dimensidn; el estatal, -
para responsabilizarse de los estados libres y soberanos que

han constitufdo la Federacién mexicana, y el nivel municipal,
que es la férmula para integrar de manera mis s6lida la parti
cipacifn popular en las tareas, no s6lo de un gobierno munici
pal gue se integre a las grandes tareas del desarrollo nacio-
nal". (46}

Bartlett, en relacifn a esta teorfa, b&sicamente sostiene lo

siguiente: "La autonomfia municipal es instancia de descentra-
lizacién golftica, econfmica y administrativa, gue guarda ---
vinculos de coordinacifn con el Estado, fundados en bases lo-
cales ¥ en la Constitucibn Federal. Este es el sentido del -
federalismo que permite la unidad en la diversidad. As{ como
la federacif6n establecid bases para delimitar las competencias
locales, las legislaturas de los estades, en el marco de la -
Ley Fundamental, establecen las bases gue aseguren una autén-

tica autonomfa municipal™. (47)

Bartlett, después de haber hecho referencia a todo el mecanig
mo de la reforma y sus antecedentes, resalta lo siguiente: --
“"ahora, despufs de un recorrido intenso y extensivo por todo
el pafs, en su campafa electoral, el Licenciado Miguel de la
‘Madrid, conocié de grupos y sectores la demanda popular de -~
revisar las 6rbitas de facultades de los tres niveles de go--
bierno para consolidar un federalismo mds acorde con nuestro
avance econfmico y social; de establecer pesos y contrapesos
al ejercicio del poder, para que se beneficie el sistema en -
su conjunto. De ahf el imperative de fortalecer el desarro--

46, Garcia Sdnchez, José. El Municipio. Editorial PorrtGa, S.
A, México, 1986. Pag. 342.

47. Bartlett, Manuel. Citado por Garcia Sdnchez, José, El1 -
Municipio. Ob. Cit. Pag. 344.
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llo politico de las comunidades municipales". (48)
1.3.5., Teorfa del Estado Municipal.

El expositor de esta teoria es 2l maestro Ives de Olivera, --
guien sostiene gue el "Estado modernc no puede ser centraliza
do. ELl régimen unitario no puede entender ya a un pafs de --
gran extensién territorial, porgue el Estado Moderno tiene el
deber de solucionar los deseos de la colectividad, asegurdndo
le buenos servicios piblicos, y la preservacién de sus dere—-
chos polfticos, individuales y econémicos. No ha de concebir
se al Estado Municipalista en sentido exclusivamente politico
o juridico, sino integrando la ecuacién financiero~econémica
de un pueblo, en reparto guitativo de la riqueza colectiva de
la Nacién". {49)

La teorfa del Estado Federativo otorga el lugar a esta teorfa
del Estado Municipal. "Esta se fundamenta en la realidad de
los hechos. La teoria del Estado federado es la descentrali-
zacién de dos esferas: la teorfa del Estado municipalista es
la descentralizaci6n en tres esferas. En la teorf{a del Esta-
do federado, la descentralizacifn se produce entre la Unién -
y los Estados miembros; la teorfa del Estado municipalista se
caracteriza por la descentralizacién de la Uni6n, de los esta
dos miembros y de los municipios. En la teorfa del Estado fe
derativo, los Estados miembros son unitarios; en la teorfa ~-
del Estado municipalista, las garantfas fundamentales de la -
autonomfa politica vy administrativa de los municipios son es-
tablecidas por las constituciones estaduales, y por tanto, —-
por la Carta Magna". (50)

48. Bartlett, Manuel. Citado por Garcfia Sdnchez, José. Ob. -
Cit. Pag. 349. -

49. De Olivera, Ives Orlando Tito. Curso de Derecho Munici~--
pal. Abeledo Perrot, Buenos Aires, 1960. P&g. 62. Citado
por Renddn Huerta Barrera, Terssita. Ob. Cit. P&g. 199:

50. Castro Nunes. Citado por De Oliveira. P&g. 57. Citado --
por Renddn Huerta Barrera, Teresita, Ob. Cit. Pag. 200.
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En resumen, la Teorfa del Estado Municipal, se fundamenta en
las siguientes bases:

a) Descentralizacién polftica y administrativa en.tres -
6rdenes: la Unién, los Estados miembros y los Munici-

pios.

b) Derecho otorgado a cada municipio de elaborar su Ley

Orgdnica, ejercitando el poder constituyente local.

¢) Fijar nuevas directivas doctrinarias, determinando ~-
tres esferas de funciones, arménicas e independientes;
caracterizando el Estado municipalista, nds descentra
lizado en el desdoblamiento de sus funciones gue en -

el concepto del Estado Federal.

&) - Extensién del derecho de autonomfa municipal, por me-
dios constitucionales.

e) ' Incompetencia de los Estados miembros para elaborar -
las leyes orgédnicas de sus respectivos municipios. -~
Esta funcién constituyente debe ser propia de é&stos;
o reformar la Constitucifn nacional estableciendo de
modo claro y positivo-el que cada Municipio ejerza --

legitimamente su poder constituyente local.

£) Derechos de los municipios para abogar por medio de -
sus representantes polfticos por medidas necesarias -
para asegurar la efectiva autonomia municipal. La --
teorfa del Estado Municipal podrfa apoyarse con efica
cia, en los regfmenes constitucionales de Brasil y --
Norteamérica.

Esta teorfa, propiamente es inadecuada e inadmisible en nues-
tro sistema federal mexicano, pues genera anarquifa y ademis -
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de serias consecuencias en régimen como el nuestro.

- Sin embargo, hay que hacer una observacién, como sefiala la --
maestra Tergsita Rendén, sobre esta teoria, v es acerca de la
autonomfa del municipio, porque asegura tan importante aspec-
to, como los siguientes:

"a) - La eleccifn popular directa de los miembros del Ayun-
tamiento.

b}  La libre administracifn, propia en lo que concierne a
sus intereses particulares, y especialmente:

1. El ejercicio pleno de su competencia tributaria y en

algqunos supuestos, de suU potestad tributaria.
2. La organizacién de los servicios pfiblicos locales.

c) " La elaboracién por cada Municipio de su Ley Orgéini---
ca". (531}

1.3.6. Teorfa gue considera al Municipio como un Ente Auté--

nomo .

"La autonomia de los municipios es el primer paso de la vida
prédctica de la democracia". (52)

La autonomia en t&rminos generales, implica poder dependiente,
“aungue con libertad de accién en dreas gue al otorgarse la --
autonomfa han quedado fijadas. Una situacién tipica de auto-

51. Rendén Huerta Barrera, Teresita. Derecho Municipal. Ob.

_ Cit. Pag. 202.

52, Vizquez, Juan N. Curso de Derecho Plblico. Tip. Litera—-
ria. México, 1879. Citado por Manuel Gonzdlez Oropeza. -
Cuadernos del Instituto de Investigaciones Juridicas. --
Afio 1, NGmero 2. Mayo-Agosto. UNAM. 1986. Pdg. 501.
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nomia se encuentra en los Municipios. Estos gozan de autono-
mfa dentrc del Estado. El poder de que disponen es delegado
del poder estatal. Los Estados en una Federaci6n de estos --
gozan de autonomia, pero no de independencia.

En base a esta teorfa, el maestro Tena Ramf{rez nos explica --
magistralmente que el "federalismo es un fenémeno de descen--
tralizacién. El municipio libre también es un fenSmeno de --
descentralizacifn, Pero en este @Gltimo, aungue el municipio

se gobierna por sf mismo, sin embargo la ley que crea los 6r-
ganos municipales y los dota de competencia no es ley gue se

dan & sf mismos los habitantes del municipio, sinc gue la ex-
pide para todos los municipios la legislatura del Estado. Ca
rece, pues, el municipio de la autodeterminacién legislativa,
que es lo gque caracteriza al 6rgano constituyente". {53)

La doctrina jurfdica suele dar el nombre de "autonomfa" a la

competencia de gque gozan los Estados miembros para darse sus

propias normas, culminantemente su Constitucién. Se distin--
gue asi dicha competencia de la "soberanfa", gue, aungue tam-
bién se expresa en el acto de darse una Constitucibén, se dife
rencfa de aguélla por un dato de gran importancia. En efecto,
mientras la soberania consiste, en la autodeterminacién plena,
nunca dirigida por determinantes jurfdicos extrinsecos a la -
voluntad del soberano, en cambio la autonomfa presupone al --
mismo tiempo una zona de autodeterminacién, que es lo propia-
mente auténomo, y un conjunto de limitaciones y determinacio-
nes juridicas extrinsecas, gue es heter6nomo. La zona de de-
terminacifn es impuesta a las Constituciones Locales por la -
.Constitucibn Federal. El articulo 41 dispone expresamente --
gue las Constituciones Particulares de los Estados “"en ningfin
caso podrdn contravenir las estipulaciones del Pacto Federal".

54, Martinez Cabafas, Gustavo. La Administracién Estatal y -
Municipal en México. Ob. Cit. P&g. 42.
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me en la constante e indebida intromisidn de las autoridades
locales en la integracidn v Zuncionamiento <del Municipio. &

rroblema econfmico se finca en gue los gobiernos locales red
cen considerablemente los inzrescs de los Municipios". (33)

T.a. Consnrtuciones dal Estado de Méwico
Bajo este rubro, seguiremos el szizulente orden cronoldzice:

a} Le Conszitucién de YEIZ7.

atribuciones al Congress Local --
ionto o supresidn de los Cuerpos Mu
de la ocrganizacifn de leos mismos,

Zivide en Uistrites, Partidos o -

ior de los pueblos
¥ avuntamientos. Un

el que los ayuntanientos Jde su -~

cbligaciocnes gue les imponfan las
u

it avuntamiento se reguerfa de -~

<
leyes. Fara la creacifn de

cuatro mil o mis habitantes e incluso en las cabeceras de los
partidos, aungue no contaran ¢on esta cantidad de habirantes
v en los lugares en gue el Congreso juzgare conveniente. E1

ayuntamiento se formaba o g incegraba de: alcalde o alcaldes,
sfindico o sindicos y de recidores nombradous por ¢leccibn de ~
vecinos de la municipalidad mediante eiectores {eleccifn indi

recta). Los reguisitos gue se necesitaban para ser alcalde,

Serra Rojas, Andres. Citvado por Salvador Rocha Diaz. Mu-
nicipio Libre: Autonomfa Fiscal vy Democracia. Editorxial
Borrfa, S,A. la. edicifin. México, 19B3. P&g. 272.

w
(4]
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regidor o sindico eran: el de ser ciudadanoc en ejercicioc de -
sus derechos, mayor de 25 afios o de 18 siendo casado, ser ve-
cino de la municipalidad y poseedor de alguna finca, capital
o ramo de ;ndustria bastante a mantenerle, saber .escribir y -
no podian serlo los que esté&n a jornal, leos de la milicia per
manente, los eclesidsticos, los empleados pGblicos, los magis
trados, jueces y los subprefectos.

Los alcaldes se renovaban en su totalidad anualmente, los re-
gidores y sindicos donde hubiera dos se renovaran por mitad -
(la Constitucién no sehalaba la duracifn en el cargo de los -
regidores y sindicos, pero se deduce que eran de dos afios, --
porgue se consigna que salfan cada afo los m&s antiguos). En
tre las atcribuciones gque tenfan los alcaldes, sobresale el de
gque eran conciliadores v conocfan del juicio verbal de las de
mandas civiles hasta cierta cuantfa y las de cardcter crimi--
nal {penal) sobre delitos o faltas leves, dictaban los conve-
niente sobre asuntos civiles mientras no hubiera litis. Los

alcaldes eran los ejecutores de los acuerdos del ayuntamiento,
Las obligaciones de los ayuntamientos eran: cuidar de la poli
cfa (sequridad), de salubridad y comodidad en su municipali--
dad, acordar las medidas de buen gobierno, auxiliar y prote--
ger las que se dirijan a la educacién {instruccién p@blica y

primeras letras), facilitar el desarrollo de la industria, --
agricultura y comercio, conservar las obras ptGblicas de utilji
dad comfin, administrar los fondos municipales, informar anual
mente al prefecto y auxiliar a los alcaldes a la ejecucibn de

las leyes, reglamentos de policfa y acuerdos del mismo ayunta

‘miento.
b) ' La Constitucién de 1861.
En esta constitucifén ya se concede la iniciativa de Ley a los

ayuntamientos en lo que concierne a su localidad. También, -
. se cambia el término de prefecto por el de Jefe Polftico y en
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CAPITULO II
NATURALEZA JURIDICA DE LA EVOLUCION DEL MUNICIPIO

2,1, EL Municipio de 1917.

"La Constitucién Mexicana de 1917 es el fruto del primer movi
miento social que vidé el mundo en el siglo XX.

Las nscesidades y aspiraciones de los mexicanos estaban dete-
nidas -por la barrera de la reglamentaci6én jurfdica; el movi--
miento rompié con el pasado vy llev6 al pueblo a darse una -~-

constitucidn gue estuviera de acuerdo con su manera de ser, -
vivir y pensar". {(56)

El decreto nGmero 8 expedido en Veracruz por el sefior Carran-
za el 26 de diciembre de 1914, inicid la reforma municipal de
la Revolucién.

Desde el punto de vista jurfdico, cabe preguntar si estaba o
no facultado el Primer Jefe para realizar dicha Reforma Muni-
cipal. En atencién a este problema nos inclinamos a pensar -
de igual manera que el maestro Moisés Ochoa, al sefialar que -
lo "significativo es que, para Carranza, la medida de mayor -
~urgencia haya sido la relativa al régimen municipal, al que -
consagrS su primer decreto reformista.

En 1916 pudo reunirse en Querétaroc, el Congreso Constituyente.
Una vez designada la Comisi6n de Constitucién, la Secretarfa
dif lectura al proyecto presentade por Don Venustiano Carran-
za...,". (57)

56. ' Carpizo, Jorge. La Constitucitn Mexicana de 1917. Edito-
rial Porrfia, S.A. 6a. edicién. México, 1983. Pag. 21.

57. oOchoa Campos, Moisés. La Reforma Municipal. Editorial --
Porrfia, S.A. 4a. edici6n. México, 1985. Pdg. 320.
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"Del mensaje de Carranza al Constituyente de Querétaro, gquere
mos destacar la parte que le dedicé al Municipio, ya que Ca~-
rranza fué uno de los revolucionarios que mds concretizé las
soluciones del problema municipal". (58) Estableciendo las -
-bases m&s importantes en que se desenvolverfa el Municipio Me
‘xicano.

En ei mensaje del 1° de Diciembre de 1916, Don Venustiano Ca-
rranza, al Constituyente en relacién al Municipio sepals: -~
'"El Municipio Independiente, que es sin disputa una de las --
grandes conguistas de la revolucién, como que es la base del

Gobierno libre, congquista que no s6lo dard libertad polftica

a la vida municipal, sino también le dard independencia econé
mica, supuesto que tendr& fondos y recursos propios para la -
atencifn de todas sus necesidades, substrayéndose asf a la vo
racidad insaciable gue de ordinario han demostrado los gober~
nadores, y una buena lev electoral que tenga a éstos completa
mente alejados del voto pfiblico v que castigue con toda seve-
ridad bases racionales gue le permitan cumplir su cometidc de

una manera bastante aceptable". (59)

El provecto original del artfculo 115 de Carranza, decfa a la
letra: "Los Estados adoptar&n para su régimen interior, la --
forma de gobierno republicanos, representativo, pepular; te---
niendoc como base de su divisi6n y de su organizacién polftica,
el municipio libre, administrado cada uno por un ayuntamiento
de eleccifn directa y sin que haya autoridad intermedia entre
éste y el gobierno del Estado. "La Comisién de Constitucién

le adicion6 en los términos siguientes: "En el artfculo 115:

Los Estados adoptardn para su régimen interior la forma de go

58. Robles Martfnez, Reynaldo. El Municipio. Editorial Po---
rrda, S.A. la. edici6n. Mé&xico, 1987. Pig. 102.
59. Diario de los Debates del Congresoc Constituyente. Perifo
© do Unico, 1917, Tomo I. Piag. 274.
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bierno republicano, representativo, popular, teniendo como ba
se de su divisifn territorial y de su organizacién polftica y
administrativa el municipio libre, conforme a las tres bases

siguientes:. 1. Cada Municipio ser4 administrado por un ayunta
miento de eleccién popular directa ¥ no habri ninguna autori-
dad intermedia entre €ste v el gobierno del estado; 2. los Mu
nicipiecs administrarén libremente su hacienda, recaudarén to-
dos los irpuestos y contripuirdn a los gastos pfiblicos del Es
tado en la proporcién y términos gue sefiala la legislatura lo
cal. Los ejecutivos podrin nombrar inspectores para el efec-
to de percibir la parte que corresponda al Estado y para vigi
lar la contabilidad de cada municipio. Los conflictos hacen-
darios entre el municipio y ios poderes de un Estadc los re--
solverd la Suprema Corte de Justicia de la Naciba, en los tér
mines que establezcan las leyes. Los municipios estardn in--
vestidos de personalidad jurfdica para —odos los efectos lega

les".

Las discusiones en torno a la libertad municipal, su capaci--
dad econfmica y la resolucién sobre los conflictos de compa--
tencia fueron altamente debatidos. En el seno del Constitu--
yente de 1917 se discutif prolijamente acerca de la subsisten
cia econtmica de los municipios, disponiéndose en el articulo
.115 de nuestra Carta Magna, concederless su autonomia. Igual-
mente, en dicho &rgano deliberadamente se discutié la necesi-
dad de otorgar a los municipios de los arbitrios suficientes
para hacer frente a los servicios pfiblicos que les compete --
prestar; fué asi que en el primer dictamen presentado al Con-
greso Constituyente el dia 20 de enerc de 1917 por la Sequnda
Comisién; integrada por los constituyentes Paulino Machorro -
Narvdez, Heriberto Jara, Hilario Medina y Arturo Méndez, se -
propuso gue los municipios recaudaran la totalidad de los im-
puestos, tanto estatales como municipales, estableciéndose -~
tan solo la obligacifn para #stos de aportar las cantidades -
gue para la satisfaccidn'dellos gastos pGiblicos de los Esta--
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dos, les fueron fijadas por las legislaturas locales; asf mié
mo, se proponfia gque la resolucifn de las discrepancias en ma-
teria tributaria surgidas entre el Estado y los Municipieos se
rfa facultad exclusiva de la Suprema Corte de justicia de la
Nacién. Después de haber sido largamente discutide el proyec
to presentado por dicha comisi6n, &1 mismo fué retirado y en
su lugar se establecif otro, suscrito por la misma comisién.
Mediante esta nueva proposicién, el Estado deberfa entregar -
al municipio una cantidad no menor de 10% de los ingresos to-
tales recaudados en su suscripcifn territorial, estableciéndo
se adem&s, que en cada caso de que surgiera alguna discrepan-
cia entre el municipioc y 21 poder ejecutivo del Estado, la =--
misma serfa resuelta por la legislatura local, i si lo fuera
entre el munic.pio y la legislatura, serfa el Tribunal Superi
or del Estado el que resolviera dicha cuestién. Este segundo
proyecto contS con el voto particular de los diputados Heri--
berto Jara e Hilario Medina, en &1 se sugerfa gue las contro-
versias entre los poderes del Estado y el municipic deberfa =~
ser resueltas por el Tribunal Superior de Justicia, ademss de
no precisarse un porcentaje minimo de los impuestos que se---—
rian entregados a los municipios. En los diversos provectos
de las comisiones del Congreso, se habfa propuesto algunas ==
formas de solucifn a este tipo de conflictos:; proponiéndose -
la intervenci6n, ya de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cifn o en su caso, del Tribunal Superior de Justicia de la En
tidad Federativa, Sin embargo, la premura con la que final--
mente se aprobd este precepto, hizo que tan importante cues--
tibén quedara fuera del texto constitucional, persistiendo atin
tal omisidn.

Finalmente, el artfculo 115 se redactd de la manera siguiente

"Los estados adoptardn, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como
base de sy divisién territorial y de su organizacién polftica

y administrativa el municipie libre, conforme a las bases si-
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guientes:

I.. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento
de eleccidn popular directa, y no habrd ninguna auto-
‘ridad ;ntermedia:ié entre €ste y el gobierno del Es--
tado;

II.  Los municipios administrarén libremente su hacienda,
la cual se formard de las contribuciones que sefialen
las legislaturas de los estados, y que, en todo caso,
serdn suficientes para atender a las necesidades mu--~

nicipales; v

III. Los municipios ser&n investidos de personalidad juri-
dica para todos los efectos legales. "Fl artfculo ~--
fué aprobado con 88 votos a favor y 62 en contra, lo
que demuestra la inconformidad de varios diputados, -
en relacidn a que se le asign6é una libertad politica,
econémico y administrativa incompleta.

De cualquier forma, "y aln a pesar de sus defectos, es enco--
miable la inclusién del Municipio, -afirma Rend6n Huerta- pro
puesta por Don Venustiano Carranza y aceptada por el Constitu
yente de Querétaro; va gue al tener cimiento constitucional -
esta noble institucién, marca su pe:manencié en nuestro orden
juridico, su prioridad en la estructura politica y su funcién
en la vida democrdtica del pafs". (60)

Actualmente, la instituci6n politica del Municipio estd plens
mente reconocida por nuestra Carta Magna, otorgéndole ademé&s
una importancia constitucional de extraordinaria fuerza, dado

gue nuestra Constitucién Mexicana para el Municipic constitu-

60. Rendén Huerta Barrera, Teresita. Derecho Municipal. Edito
rial Porrda, S.A. la. edici6n. México, 1985. P4g, 1lle6.



53.

cifn comunal: esta caracterfstica natural de todo municipio -
adquiere una singular importancia dentro de nuestra composi~-
cién politica y democr&tica, pues de esta forma, el Municipio
se vertebra como una fundamental institucidn dentro de la or-
ganizacién politica mexicana en su conjunto". {(62)

El Municipio ha jugado un relevante papel hist6rico en las --
mds frontales luchas de la libertad y la democracia, por ello,
la gran conveniencia de saber la esencia del Municipio en la
Constitucién Mexicana de 1917 ademds de saber a fondo, no s6-
lo los elementos esenciales de la naturaleza jurfdica, polfti
ca y administrativa del Municipio Mexicano como institucién -
polftica, sino ademds, el estudioc histérice del Municipio, ~--
pues es precisamente la historia la gque nos revela las gran--
das luchas gue ha sostenido el Municipio para la construccifn
de las relaciones democriticas del futuro de nuestro pais.

2.2. Los Debates del Constituvente en Relacién al Articulo -
115 Constitucicnal.

Uno dé los articulos mis discutidos de la Constitucibn Mexica
na, en el Constituyente de 1917, lo fué el 115, la gran nove-
dad respecto a la Constitucidn de 1857 es la relativa al esta
blecimiento del Municipio Libre como la futura base de la Ad-
ministracién Pfiblica y Municipal de los Estados, en consecuen
cia del pafs. Existieron diversas iniciativas gue se turna=--
ron a Comisién y se traté de dejar sentados los principios en
gue debe descansar la organizacién municipal. Las iniciati--
vas, en relacién a este Artfculo, tuvieron tres reglas funda-

mentales:

62. Faya Viesca, Jacinto. El Federalismo Mexicano. Instituto
Nacional de Administraci6n PGblica. A.C. la. edicién. ==
México, 1988. P&g. 242.
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I. La que se refiere a la independencia de los ayunta---
mientos;

II. A la formacién de su hacienda, que consideraban, de-=-

bfa ser independiente; y

III. Zl otorgamiento de persconalidad jurfdica para que pu-

diera contratar, adquirir, defenderse, etc.

El Constituyente del 17 estaba conciente de que los munici---
pios habfan estado en un largo perfodo de olvido en su cardc-
ter de Instituciones y gue la debilidad de los mismoes los ha-
bfa hecho victimas de atagues de autoridades mis podercsas,
por lo mismo debfan de ser proteyidos por medio de disposicio
nes constitucionales, condicién sine qua non, lo era el garan
tizarle su hacienda y su independencia.

originalmente, se crevé bueno dar competencia a la Suprema --
Corte de Justicia de la Naci®n para resolver sus cuestiones -~
hacendarias, en las controversias gue surgieran entre el muni
cipio y los Poderes del Estado, gue finalmente no llegé a cris

talizarse,

La fracci6n mis discutida del artfculo 115 en el Constituyen-
te, lo fu& la. fracci6n II. Grandes personalidades intervinie

ron en su andlisis y discusi6n.

Heriberte Jara, diputade integrante de la comisi6n que redac-
té el provecto, defendié sus puntos de vista acerca del Muni-

cipio.

’Deépués de afirmar que la comisién interpfetd los programas -
revoluciocnarios para darle libertad a los Municipiecs, sefalé:
"No se concibe la libertad polftica cuando la libertad econé-
mica no estd asegurada..." "Al Municipio se le ha dejado una
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libertad muy reducida, casi insignificante; una libertad que
ne puede tenerse como tal, porgue sdlo se ha concretado al --
cuidado de la poblacién, al cuidado de la policia y podemos -
decir que no ha habide un libre funcionamiento de una entidad
en que esté constituida por sus tres poderes... si no damos -
por un lado la libertad polfitica, y si alardeamos gue los ha
amparado una revolucién social ¥y gues bajo ese ampare se ha --
conseguido una libertad tan importante ¥ se ha devuelto al mu
nicipioc, lo que por tantos ahos se le ha arrebatado, seamos -
consecuentes con nuestras ideas, no demos libertad por una -~
parte y la restrinjamos hasta lo dltimo la libertad econdmica
porque entonces la primera no serd efectiva, guedard simple--
mente consignada en huestra Carta Magna come un bello capftu-
lo ¥ no se llevard a la préctica, porque los Munieipios no po
-dr&n disponer ¢e un solo centavo para su desarrollo”. (63)

También el diputado Rafael Martinez de Escobar, habldé en con-
tra del proyecto de la fraccién II, porgue, segln 81, el pro-
yecto era aparentemente propiciador de la libertad municipal,
va que el Municipio recaudarfa todos los impuestos, pero en -
el fonde, con la facultad que se le da al Estado para nombrar
vigilantes gue supervisaran las recaudaclones y su contabili-
dad, se establece “una intervencién directa e inmediata del -
Estado sobre el Municipio, que sflo significa subordinacidn a
los Ayuntamientos de) Estado,.. la base de la libertad admi--
nistrativa de los ayuntamientos estd en la libertad econdmica
y la libertad econfmica estd en los términos del dictamen su-
bordinada la accifn de los Estados, por ese me oponge a la --
fraccifn II del artfculo 115, (64)

63. Diario de los Debates del Congreso Constituyente, 1916-
1917. Editado por la Comisién Nacienal para la celebra--
ci6n del Sesguicentenario de la Proclamacisn de la Inde-
pendencia Nacional y el Cincuentenario de la Revolucifn
Mexicana. M&xico, 1970. Pdgs. 878 y 879,

64. Diario de los Debates del Congrese Constituyente, 1916~
1917. Ob.Cit. P&g. 881.
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Asf mismo, cuestioné que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién conociera de los conflictos hacendarios entre el Muni-
cipio v el Estado, argumentando que era mejor gue conociera -
de esos conflictos la legislatura local o el Tribunal Supec---

rior de Justicia, para no centralizar.

"Por lo que respecta a la intervencién de la Suprema Corte, -
para la resolucifn de los conflictos econémicos, sefiala que -
no puede ser la legisliatura, ya gue &sta es la encargada de -
sefialar al Municipio la cantidad con que deberi cooperar para
los gastos del Estado y, por lo tante, pudiere tener interés".
{(65)

El diputado Lizardi, sefialé gue si los Ayuntamientos no tie-—-
nen libertad econSmica, si los Avuntamientos no pueden admi--
nistrar libremente sus interese, jamds serdn libres; propuso

gue la ley dijese: "Los Municipios recaudardn los impuestos -
en la forma v términos que sefale la legislatura local, pero

suprimiendo la palabra todo, porque podrfa suceder gue a un -
Estado le conviniese un sistema, a otro Estado otro sistema -
hacendario". (66)

El diputado Calderfn propus® que la legislatura del Estado --
sefiale ‘el ramo de la rigueza gue deba gravar el Municipio y =
la gue sea propia del Estado, que cada quien mande en su ofi-
cina de rentas, asf las "d@ificultades del Estado se resolve--
rin dentro del Estado; de otra manera nuestra Repfiblica no --
seri federal: ser& un conglomerado de Municipios en el campo

econbémico, gue ocurrirdn a México ante la Suprema Corte de -~
Justicia de la Naci6n". (67)

65. Robles Martfnez, Reynaldo. El Municipio. Ob. Cit. PAg. -
107.
66. Diarioc de los Debates. Ob. Cit. P&g. 884,

67. Diario de los Debates. Ob. Cit. Pdgs. 887 al 889,
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El diputado Avilés apoy6 el provecto comentado que los Munici
pios sefialaban los mismos gravimenes gque los Estados, pusc --
por ejemplo el Estado de Sinaloa, en donde todas las contribu
cicnes gue cobra el Estado, también las cobra el Ayuntamiento,
por lo tanto, si se cobran las contribuciones s8lo por el Mu-
nicipio, serd md&s cémodo porque 1los gastos de recaudacién dis
minuirdn y se evitar&n molestias a los causantes.

Sin llegar a una conclusién ese miércoles 24 de enero, se re-
servd la fraccién II del artfculo 115 para su votacifn.

El jueves 25 de cnero de 1917 se¢ presenta un nuevo provecto -~
elaboradc por la Segunda Comisién de Constituci6n, gque era co
mo sigue: "La libertad municipal debe basarse en la indepen--
dencia econ6mica del Municipio: no dar a éste constitucional-
mente recursos propios, es dejarlo a merced de los poderes lgo
cales absorbentes y no conseguir el fin que a este respecto -
Se propone la ley.

Si el municipio depende econSmicamente del Estado, éste ten--
drd la primacfa y aquél le estard siempre sometido.

Proyecto para la Fraccifn II del artfculo 115.

Los Municipios tendrdn el libre manejo de su hacienda y ésta
-se formard de la siquiente manera:

1. Ingresos causados con meotivo de servicios pblicos, =
que tiendan a satisfacer una necesidad general de los
habitantes de la circunscripeifn respectiva.

2. Una suma gue el Estado integrard al Municipio y que --
no serd inferior al 10% del total que el Estado recau
de para s{, por todos los ramos de la rigqueza privada
de la municipalidad de que se trate.
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3., Los ingresos gque el Estado asigne al Municipio para -
que cubra todos los gastos de aquellos servicios, gue
por la nueva organizacifn municipal, pasen a ser re--
sorte del Ayuntamiento y no sean los establecidos en
la base I de este inciso. Estos ingresos deber#n ser
bastantes a cubrir convenientemente todos los gastos
de dicho servicio.

Si con motivo de los derechos que concede a los Municipios --
este artfculo sugiere algln conflicto entre un Municipio v el
Poder Ejecutivo del Estado, conocerd de dicheo conflicto la le
gislatura correspondiente, guien oird al Ayuntamiento en cues
tién, pudiendo &ste enviar dos representantes para gue concu-
rran a las sesiones de la legislatura en que el asunto se tra
te, teniendo voz informativa y no voto.

Si el conflicto fuere entre la legislatura y el Municipio, co
nocers de €1, el Tribunal Superior del Estado, en la forma -—-
gue establece el pirrafo anterior.

En todo caso, los procedimientos serdn rdpidus, a fin de que
el conflicto sea resuelto a la mayor brevedad. (Sala de Comi
siones. -Querétarc de Arteaga, 28 de enero de 1917. Paulino
Machorro Narviez, Arturo Méndez-) (68}

El diputado Jara sostuve las siguientes criticas en relacidn
a la fraccién II del artfculo 115 Constitucional, como miem—-
bro de la Comisién:

a) oQue se ha acostumbrado gue los municipios hagan los -
presupuestos de ingresos y egresos y vayan a los Esta
dos para que alli sean revisados.

68, Diario de los Debates. Ob. Cit. Pdgs. 887 al g89.
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b} ELas contribuciones que paguen los hijos del propic mu
nicipio son para fomentar el desarrollo del municipio,
en las obras de mis importancia, que den mejor resul-
tado, gue mds se necesite y sus habitantes son los --
més'interesados en el desarrolle de su municipio.

¢} Que el Gobierno del Estado no sea ya el papi que temg
roso de gue el nifio compre una cantidad exorbitante -
de dulces gue le hagan dafio, le recoja el dinero gue
el padrino o abuelo le han dado y despuds le da centa
Vo por centavo para que no le hagan dano las charamu-
sas. Los municipios no deben de estar en esas condi-
ciones.

Otros Constituyentes se manifestaron en contra de dicha frac-
cién II, aduciendo que Gnicamente deben recaudar leos impues--
tos meramente municipales, los impuestos que pertenezcan di~-
rectamente al municipio. Esta corriente fué la gue prevale--
cid para gue no intervinieran las entidades federativas en la
vigilancia de la contabilidad de cada municipioc, por gue se -
considersd gue se podrfa subordinar los ayuntamientos al Esta-
do. No faltaron algunos gue deseaban un verdaderce poder muni
cipal, con todos los caracteres consitucionales de un poder.

En esa nisma Spoca en el Estado de Michoacdn se dié una ley -
estableciendo que los municipios cebraran todas las rentas y

de ahi contribuirfan con una parte para los gastos del Estado,
esto también se propuso en el Constituyentes para gue se apli
cara en toda la Repfiblica. Otros constituyentes juzgaron a -
los municipios perfectamente incapaces de establecer un siste
ma hacendario municipal. El diputado Calderfn va sefialaba -~
que pesan sobre el pueblo mexicano impuestos de distintas cla
‘'ses, un climulo de impuestos exagefados que estin exasperando

a los contribuventes. Ademss de diversos impuestos estatales
come la patentes (ahora licencia), sobre las ventas, el tim--~
bre, gue tambi&n cobra el municipio. A esto se agrega gue.al
pagar el contribuyente al Estado, la federacifn, en esa &poca,
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con el voto particular de los diputados Heriberto Jara e Hila
rio Medina: en &1 se sugerfa que las controversias suscitadas
entre los poderes del Estado v el Municipio deberfan ser re--
sueltas por el Tribunal Superior de Justicia, ademds de no --
precisarse un porcentaje mfnimo de los impuestos que serfan -

entregados a los Municipios.

Posteriormaente, el Constituyvente Ugarte express gue a efecto

de no desviar la erganizacién politica de los Estados, segfn

la cual los municipios deberfan acatar las leyes gue les vota
ban las legislaturas locales y ademds por considerar gue el -
poder ejecutive era quien en su caso deberfa hacer cumplir -~
las leyes v sentencias, propuso que 1los municipilos integraran
su hacienda con base en las ceontribuciones gque les fijasen -~
las legislaturas de los Estados, las cuales se expresaba, de~
berfa ser las suficientes para la satisfaccifn de sus necesi-
dades, propuesta gque al final fué aceptada; debido a las limi
taciones de tiempo, dicho Srganc deliberadamente omitid refe-
rirse a los recursos y tribunales competentes en caso de con-
troversia entre los municipios ¥ los otros dos niveles de go-
bierno. Fipnalmente la fraccina II del artfcule 115 Constitu-
cional gueds asf{: II. Los Municipios administrar&n libremen-
te su hacienda, la cual se formard de las contribuciones gue

senalen las legisletuyras de los Estados y gue, en todo vaso,

ser&n las suficientes para atender a las necesidades municipa

les,

2.3. El Desenveolvimiento Municipal & la luz de las Reformas
del Artfculeo 115 Constitucional de 1928 a 1983.

El artfculo 115 Constitucional regula la organizacifn de los

Estados de la Federacién, postula al Municipio Libre como ba-
se de divisifn territorial y su organizacifén polfitica y admi-
nistrativa. "ademis, regula algunos aspectos del Poder Ejecuy
tivo y del Poder Legislative de los Estados como son, el ~--
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término para el gobernador del Estado gue no podrd exceder en
6 anos, gue deberd ser electo directamente v que no podri ser
electo en forma absoluta, regula el nGmero de diputados en ca
da Estado, establece la no reeleccién, pero s6lo en forma re-
lativa, va gue s6lo prohibe para el perfodo inmediato, dispo-
ne gque deberd haber diputados de minorfa. Quintana Reolddn --

sefiala que este articulo ha sido ocho veces reformado". (70)
Estas reformas son como siguen, en forma cronolégica:

1. La primera reforma no tuvo vinculacién con el municipio,
se efectub para modificar el nGmero de representantes en
las legislaturas locales que, de acuerdo al texto origi-
nal, debia ser proporcional al de los habitantes de cada
Estado, pero gue en todo caso, no deberfa ser menor de -
15 diputados. La reforma establecif gue la representa--
cién en estas legislaturas serfa proporcional a los habi
tantes de cada Estado, pero que serfa de cuando menos 7
diputados en los Estados cuya poblacifn no lleque a 400
mil habitantes, de 9 en aquellos cuyva poblacién excede -
de este ndmero y no llegue a 800 mil habitantes y de 11
en los Estados cuya poblacifn sea superior a esta Gltima
cifra. (Diario Oficial del 20 de agosto de 13928).

Importante comentario nos dice el maestro Diego Valadés,
acerca de esta reforma en los términos siguientes: "El -
General Alvaro Obregbén, autor de la iniciativa, siendo -
candidato a la Presidencia de la Repfiblica en 1328, su--
brayé gue era necesario reducir el nimero de diputados -
federales y, paralelamente, el de los locales, pues en =~
‘muchos casos las Legislaturas Locales "guardan mayor des

. 70. Quintana Roldan, Francisco. Comentarios al Articulo 115
Constitucional. En Constituci6n Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. P&4g. 280. Citado por Robles Martinez,
Reynaldo. Ob. Cit. Pags. 112 y 113. '
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proporcién en relacién con las posibilidades econfmicas -
de los habitantes de los Estados respectivos, que el Con=
greso Federal en relacifn con los intereses nacionales".
Por eso "la reforma que con los Estados se relacione, se
concreta a otorgarle una facultad constitucional para que
ellos puedan, cuando lo juzguen indicade, hacer las refor
mas de sus Constituciones locales, limitando el ntimero de
sus rapresentantes a las necesidades que la l6gica v su -
capacidad econSmica les aconseje". (71}

La segunda reforma aparece en 1933, fué adicionado un se-
gundo péirrafo a la fracci6n I del artfculec 115 Constitu-=-

cional. De acuerdo con esta adici6n, los presidentes mu-

- nicipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos de--

signados popularmente por eleccién directa, no podrén ser
reelectos para el perfodo inmediato. Las personas que hu
biesen accedido al cargo por eleccién indirecta, por nom-
bramiento o por designacién de alguna autoridad, no po---
drén ser elegidas para el perfodo inmediato, y todos los

funcionarios mencionados gue tuvieran el caracter de pro-

pietarjos, tampoco podrin ser elegides para el siguiente

perfodo con el cardcter de suplentes; pero los gue tengan
el de suplente sf{ podrfan ser elegidos con el de propieta
rios, a menos gue hayan estado en ejercicio. (Diario Ofi
cial del 29 de abril de 1933).

Por lo gue respecta a la fraccifn III, también hubo modi-
ficaciones en 1933. "La parte final del pirrafo 2° pasb a
constituir un pérrafo 3°, y se establecié simplemente, --—
gue la duracién de los gobernadores en su encargo no se--—
rfa superior a cuatro afios, Llama la atencifn que, en to
do caso, no se haya ampliado el perfodo de los gobernado-

71,

valadés, Diego. La Constitucién Reformada. UNAM. la. edi.
cifén. México, 1987. Pag. 176.
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res a seis afios, tal como se habfa hecho con el perfodo -
presidencial desde la reforma correspondiente de 1928",
{72) (Diario Oficial del 8 de enero de 1943).

La cuarta reforma, fué de importancia bdsica en la histé~
ria del pais, por virtud de ella se otorgé el derecho a -
la mujer para participar en las elecciones municipales, -

tanto para votar como para ser votada. El texto de la re

forma, en lo conducente, textualmente indicaba que: "En -
las elecciones municipales participardn las mujeres, en -
igualdad de condiciones gue los varones, con el derecho -
de votar vy ser votada". Por primera ocasién en el texto
constitucional se otorgaba este derecho fundamental de -~
participacién ciudadana a la mujer mexicana. (Diario Ofj
cial del 12 de febrero de 1947)

La maestra Aurora Arnfiz ofrece una explicacién socioldgi
ca de la reforma: "En la postguerra de 1945, el agro mexi
cano guedd desmembrado debido al é&xodo de braceros a los
Estados Unidos. Permanecieron en los pequefios puebleci--
lloes y en las demarcaciones, mujeres, nifios y ancianos. -~
La mujer no solamente suplfa al hombre en el desempeno de
las tareas agrfcolas, sino que ademis, participaba en las
asambleas de la comunidad. <Concretamente, integraba los
ayvuntamientos y habfa de participar en reuniones con =---
otras instituciones de la demarcacifn. Es decir, hubo de
asumir mandatos y representaci6n polftica". (73)

La quinta reforma del artfculc 115 estd Intimamente liga-
Ga a la anterior; por virtud de la misma suprimié al pd--

72.

73, .

Valadés, Diego. La Constitucifén Reformada. Ob. Cit. Pdg.
176, .
Arnfdiz, Aurora. Condicién Jurfdica de la Mujer en México.
UNAM. Mgxico, 1975. P&g. 59. Citado por Valadés, Diego,
Ob. Cit. P&g. 175. :
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rrafo que textualmente se transcribi6 en referencia a la
cuarta reforma, para hacer congruente el artfculo 115 con
otras reformas de esa misma fecha en relacién al artficulo
34 de la Constitucién Mexicana, que otorgdé la plena ciuda
dania a la mujer para participar en forma cabal en todos
los procesos peoliticos nacionales. (Diario Oficial del -
17 de octubre de 1953).

La sexta reforma, adicioné al artfculo 115, para adecuar-
lo a lo establecido en el pdrrafo tercero del articulo 27
de la Constitucién Federal, sobre la regulacifn de asenta
mientos humanos y desarrollo urbano. (Diario Oficial del
6 de febrero de 1976).

En esta reforma se adiciond las fracciones cuarta y guin-
ta con el "objeto de que el Municipio estuviese en apti--
tud de realizar las actividades senaladas en el pdrrafo -
tercero del articulo 27 Constitucional sobre la requla---
ci6n de asientos humanos vy desarrollo urbano, quedando de
la siguiente manera:

Fraccién IV. ©Los Estados v Municipios, en el &dmbito de -

.sus competencias expedirdn las leyes, reglamentos y dispo

siciones administrativas que sean necesarias para cumplir
con los fines éeﬁalados en el pirrafo tercero del articu-.
lo 27 de esta Constitucién, en lo que se refiere a los --—
centros urbanos y de acuerdo con la ley federal de la ma-
teria. '

Fraceién V. Cuando dos o m&s centros urbanos situados en

. territorios municipales de dos o mis entidades federati--

vas formen o tiendan a formar una continuidad demogréfica,
la Federacién, las entidades federativas y los Municipios
respectivos en el &mbito de competencias, planeardn y re-

gularin de manera conjunta y coordinada el desarrollo de

dichos centros, con apego a la ley federal sobre la mate-
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ria”. {74)

La séptima reforma, adicion$ el articulo 115 aumentando -
un pirrafo a la fraccidn tercera para introducir el siste
ma de diputadcs de minorfa de las legislaciones vy legisla
turas locales y el principioc de representacifn proporcio-~
nal en la eleccisén de los Ayuntamientos de los Municeipios
cuya poblacibn fuesz de 300,000 o m&s habitantes, esto -~
con el objeto de fortalecer nuestro sistema democrdtico,
déndole participacién a las minorfas. (bPiaric Gficial --
dal 6 de diciembre de 1977).

La octava y Gltima reforma al artfcule 115 Constitucional,
cambi& sustancialmente el contenido del articula, divi~--
diéndolo en diez fracciones de las que siete corresponden
especificamente a las estructuras municipales, dos son co
munes a los Estados y Municipios y una mds reglamenta —---
cuestiones de los Estados. (Biario Oficial del 3 de fe~-
brerc de 1983). A esta reforma €s a la gue me avocaré --
para su estudio v andlisis en el capftulo siguiente. o

74.'»Robles‘Mart£nez, Reynaldo. . EL Municipio. Ob. Cit. Pdg.

115 y 115,
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CAPITULO III
ANALISIS EXEGETICO DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

3.1, Texto anterior al cGe 1983 y Texto Vigente del Artfculo -
115 Constitucional del 3 de febrero de 1983,

Po; su importancia documental, reproducimos a continuaci6n el
-texto anterior al de 1983, y el texto vigente del artfculo 115
de nuestra Constitucidn Politica Mexicana, como fué publicado
con sus reformas y adiciones por el "Diario Oficial”™ del 3 de
febrero de 1933,

TEXTO ANTERIOR A LA REFORMA

articulo 115.- Los Estados adoptardn, para su régimen inte---
rior, la forma de gobierno republicano, representativo, popu--
lar, teniendo como base de su divisi6n territorial y de su or-
ganizacién politica y administrativa, el Municipio Libre con--
forme a2 las bases siguientes:

I. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de -
eleccién popular directa y no habr& ninguna autoridad in-
termedia entre éste y el gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
ayuntamientos, electos popularmente por eleccién directa,

no podrdn ser reelectos para el perfodo inmediato.

Las personas gue por eleccién indirecta © por nombramien-
to o designacién de alguna autoridad, desempefie las fun--
ciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la dehg
minacién gue se les d&, no podrdn ser electas para el pe-
‘rIodo inmediato. Todos los funcionarios antes mencicna--
dos, cuando tengan el car&cter de propietarios, no podrén:
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I11.

‘a).

b).

68.

ser electos para el perfodo inmediato con el cardcter de
suplentes, pero los que tengan el cardcter de suplentes
51 podrén ser electos para el perfodo inmediato como pro
pietarios, a menos gue hayan estado en ejercicio.

Los municipios administrarédn libremente su hacienda, la
cual se formard de las contribuciones gue sefialen las lg
gislaturas de los Estados vy gque, en todo caso, serin las
suficientes para atender a las necesidades municipales.

Los municipios serdn investidos de personalidad juridica
para todos los efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados -
tendrdn el mando de la fuerza pdblica en los municipios

- donde residieren habitual o transitoriamente.  Los gober

nadores de los Estados no podrén durar en su encargo mis
de seis afios. La eleccién de los goberpnadores de los Eg
tados y de las legislaturas locales serd directa y en -~
los términos que dispongan las leves electorales respec-
tivas. VLos gobernadores de laos Bstados, cuyo origen sea
la eleccidn popular, ordinaria o extraordinaria, en nin=-
gln caso y por ningtin motivo podrdn volver a ocupar ese
cargo, ni atn copn el cardcter de interinos, provisiona--
les, sustitutos o encargados del despacho.

Munca podrin ser electos para el perfodo inmediato:

El gobernador sustituto constitucional, o el designado -
para concluir el periodo en caso de falta absoluta del -
constitucional, ain cuando tenga distinta denominacién.

El gobernador interinc, el provisional o el ciundadano -~
gue, bajo cualguier denominacifén supla las faltas tempo-
rales del goberpador, siempre gue desempefie el cargo en
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los dos ditimes afios del perfede. S6lo podri ser goberna
dor constitucional de un Estado un ciudadano mexicanc por
nacimiento y nativo de €1, o con residencia efectiva no -
menor de cinco anos inmediatamente anteriores al dfa de -
la eleccién. El nfimero de representantes en las legisla-
turas de los Estados serd porporcional al de los habitan-
tes de cada uno; pero en todo caso, no podr& ser menor de
siete diputados en log Estados cuya poblacifSn no llegue a
400,000 habitantes; de nueve en aquéllos cuya poblacién -
exceda de este nfimero y no llegue a 800,000 habitantes y
de once en los Estades cuya poblacién sea superior a esta
dltima cifra. Los diputados suplentes a las legislaturas
de los Estados no podrin ser reelectos para el perfode in
mediato. Los diputados suplentes podrin ser reelectos pa
ra el perfodo inmediato con el cardcter de propietarios,
siempre gue no hubieren estado en ejercicio, pero les di-
putados propietarios no podré&n ser electos para el perfo-
do inmediato con el carfcter de suplentes. De acuerdo --
con la legislaci6n que se expida en cada una de las enti-
dades f{ederativas se introducird el sistema de diputados
de minorfa en la eleccidn de las legislaturas locales, v
el principio de representacién proporciconal en la elec—---
cién de los ayuntamientos de los municipios cuya pobla---
cién sea de 300,000 o m&s habitantes.

Los Estados y Municipios, en el dmbito de sus competen---
cias, expedir&n las leyes, reglamentos y disposiciones agd
ministrativas gue sean necesarias para cumplir con los {i
nes sefialados en el pirrafo 38 del artfculo 27 de esta --
Constitucién en lo gue se refiere a los centros urbanos y

de acuerdo con la ley federal de la materia.

Cuando dos o mis centros urbanos situados en territorios
municipales de dos o m8s entidades federativas formen o -
tiendan a formar una continuidad geogr§fica, la Federacién,
las entidades federativas y los municipios respectivos, =
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en el dmbito de sus competencias, planear&n y regularin de

manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos cen--
. tros con apego a la ley federal de la materia.

EL NUEVQ ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL REFORMADO

artfculo 115.- Los Estados adoptardn, para régimen interior, -

la forma de gobierno republicano, representativo, popular, te-=-

niendo como base de su divisién territorial y de su organiza---

ciSn polfitica v administrativa, el Municipio Libre conforme a -

las bases siguientes:

I.

Cada municipio serd administrade por un Ayuntamiento de =--=
eleccibn popular directa y no habrd ninguna autoridad inter
media entre &ste y el Gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores vy sfndicos de los --
ayuntamientos, electos popularmente por eleccién directa, -
no podrdn ser reelectos para el perfodo inmediate. Las per
sonas gue por elecci6n indirecta, o por nombramiento o de--
signacién de alguna autoridad desempenen las funciones pro-
pias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacifn gue
se les dé, no podrédn ser electas para el perfodo inmediato.
Todos les funcionarios antes mencionados, cuando tengan el
cardcter. de propietarios, no podr&n ser electos para el pe-
rfodo inmediato con el cardcter de suplentes, pero los gque
tengan el cardcter de suplentes si podrédn ser electos para
el perfodo inmediato como propietarios, a menes gue hayan -
estado en ejercicio. Las legislaturas Locales, por acuerde
de las dos terceras partes de sus integrantes, podré&n sus--
pender o revocar el mandato a alguno de sus miembros, por -~
alguna de las causas graves gue la ley local prevenga, siegr
pre y cuando sus miembros hayan tenide oportunidad suficien
te para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su --
juicio convengan.
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£s caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por
renuncia o falta absoluta de la mayorfa de sus miembros,

si conforme & la ley no procediere gue entraren en fun--

_ciones los suplentes ni gue se celebraren nuevas eleccio

nes, las Lecgislaturas designarédn entre los vecinos a los
Consejos Municipales gque concluirdn los perfodos respec-
tivos.

$i alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo,
serd substitufdo por el suplente, o se procederd segln -
lo disponga la ley. ’

Los municipios estardn investidos de personalidad jurfdi

ca y manejardn su patrimonic conforme a la ley.

Los ayuntamientos poseerfn facultades para expedir de --
acuerdo con las bases normativas gue deberin establecer

las Legislaturas de los Estados, los bandos de policfa y
buen gobierno y los reglamentos, circulares v disposicig

nes administrativas de observancia general dentro de sus

respectivas jurisdicciones.

Los municipios, con el concursc de los Estados, cuando =~
as{ fuere necesaric y lo determinen las leyes, tendrdn a
su¢ cargo los sigulentes servicios ptblicos:

a) Agua potable y alcantarilladc

b) Alumbrado pfblico

¢} Limpia

¢é) Mercados y centrales de abasto

e) Panteones

£} Rastro

g}l Calles, pargues y jardines

h} Seguridad pdblica y trénsito, e

i} Los demfs que las Legislaturas determinen, segln las
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condiciones territoriales y socioceconémicas de los Muni-
cipios, asi como su capacidad administrativa y financie-~
ra,

Los Municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre
sus ayuntamientos y con sujecién a la ley, podrén coordi
narse y asoclarse para la mds eficaz prestacién de los -
servicios pblicos gue les corresponda.

Los municipios administrar&n libremente su hacienda, la
cual se formari de los rendimientos de lcs bienes gue --
les pertenezcan, asi como de las contribucicnes y otros
ingresos que las legislaciones establezean a su favor, y

en todo casc:

a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adi-
cionales, gue establezcan los Estados sobre la pro--
piedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién,
consolidacién, traslacibfn y mejora, asi como las gue

tengan por base el cambio de valor ée los inmuebles.

Los municipios podr&n celebrar convenics con el Estado -
para que &ste se haga cargo de algunas de las funciones
relacionadas con la administraci6n de esas contribucio--
nes.

b) Las participaciones federales, gue serdn cubiertas -

por la FPederacifn a los Municipios con arreglo a las
bases, montos v plazos gue anualmente se determinen

por las Legislaturas de los Estados.

"¢} Los ingresos derivados de la prestacién de servicios

ptblicos a su cargo. Las leyes federales no limita-
rdn la facultad de los Estados para establecer las -
contribuciones a que se refieren los incisos a) y c},
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ni concederdn exenciones en relacibn con las mismas. ~-
Las leyes locales no establecer&n exencicnes o subsidios
respecto de las mencionadas contribuciones, en favor de
personas fisicas o morales, ni de instituciones oficia--
les o privédas. 's6lo los bienes del dominio pGblico de
la Federacién, de los Estados o de los Municipios esta=-

rin exentos de dichas contribuciones,

Las Legislaturas de los Estados aprobarén las levew de -
ingresos de los Ayuntamientos y revisarin sus cuentas --
plblicas. Los presupuestos de egresos serdn aprobados -
por los avuntamientos con base en sus ingresos disponi--
bles.

Los Municipios, en los tSrmincs de las leyes federales -
v estatales relativas, estarfin facultados para formular,
aprobar y administrar la zonificacién y planes de desa--
rrolle urbano municipal; participar en la creacidén y ad-
ministracién de sus reservas territoriales; contrelar y

vigilar la utilizacién del suelo en sus jurisdicciones -
territoriales; intervenir en la regularizacién de la te-
nencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos
para construcciones y participar en la creacibn y admi~-
nistracién de zonas de reservas ecolSgicas. Para tal --
efecto y de conformidad a los fines senalados en el pd--
rrafo tercero del artfculo 27 de esta Constitucidn, expe
dir&n los reglamentos vy disposiciones administrativas =--

que fueran necesarios.

cuando dos 0 m3s centros urbanos situadeos en territorios
municipales de dos o mds entidades federativas, formen o
tiendan a formar una continuidad demogrdfica, la Federa-
cibn, las entidades federativas y los Municipios respec-
tivos, en el d&mbito de sus competencias, planeardn y re-—
gulardn de manera conjunta y coordinada el desarrollo de
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dichos centros con apego a la ley federal de la materia.

VII. El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados,
tendrdn el mando de la fuerza pGblica en los Municipios
donde residieren habitual o transitoriamente.

VIII. De acuerdo con la legislacién que se expida en cada una
de las entidades federativas, se introducird el sistema
de diputados de minoria en la eleccién de las legislatu-~
ras locales y el principio de representacién proporcio--
nal en la eleccién de los ayuntamientos de todes los Mu-
nicipios.

IX. Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus traba-
jadores, se regirén por las leyes que expidan las legis~
laturas de los Estados, con base en lo dispuesto en el -
articulo 123 de la Constitucién Polftica de los Estados
Unidos Mexicanos y sus disposiciones reglamentarias. --
Los Municipios observarén estas mismas reglas, por lo --
que sus trabajadores se refiere, y

"X. La Pederacifn y los Estados, en los términos de la ley,

podré&n. convenir la asuncién por parte de é&stos del ejer
cicio de sus funciones, la ejecucién y operacién de ---
obras y la prestacién de servicios pﬁblicds, cuando el
desarrollo econémico y social lo haga necesario.
Los Estados estar&n facultados para celebrar esos conve
nios con sus Municipios, a efecto de que éstos asuman -
la prestacién de los servicios o la atencifn de las fun
ciones a las que se refiere el pdrrafo anterior”.

Por decreto de fecha 17 de marzo de 1987, las fraccio--
nes IX y % del artfculo 115 Constitucional fuéron dero-
gadas y su contenido se traslada al articulo 116 Consti
tucional y la fraceibn VIII qued§ de esta forma:
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"Las leyes de los estados introducirdn el principio de la re-
presentacién proporcional en la eleccidn de los ayuntamientos
de todos los municipios.

Las relaciones de trabajo entre leos municipios v sus trabaja-
dores, se regirfin por las leyes que expidan las legislaturas
de los estados con base en lo dispuesto en el Articulo 123 de
esta Constitucién, y sus disposiciones reglamentarias®™,

De esta forma, las reformas del 3 de febrero de 1983, afinan
y precisan las atribuciones municipales y regulan relaciones

-de las autoridades del Estado »» las del Municipio.
3.2, Andlisis de las Fracciones del Artfculo 115 Constitucio
nal.

Durante el desarrollo de este rubro, no se transcriben las --
fracciones, por estar contenidas en el apartado anterior, asf
gue Gnicamente citaremos la denominaci6n de la fraccién y pro
cederemos a su andlisis.

a). FRACCION I

Con la reforma del 3 de febrero de 1983 al Articulo 115 Cons-
titucional se introdujo en la fraccibén I, la posibilidad de =~
gue las Legislaturas locales puedan suspender, o en su caso,

dictar gue ha desaparecido el Ayuntamientc de algin Munici---
pio. Los comentarios a "estos supuestos son bisicos, pues im
pactan a lo mis esencial de la Institucién del Municipio Li--
bre vy el comportamiento futuro de nuestro federalismo". (73)

75. Faya Viesca, Jacinto. El Federalismo Mexicanc. Instituto
Nacional de Administracién PGblica, A.C, la. edicibn. --
México, 1988. P&g. 263.
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A esta fraccién se le adicionaron tres pidrrafos, a través de
éstas adiciones, se le incorporan funciones polfticas a las -
Legislaturas de los Estados, se pretende principalmente esta-
-blecer criterios uniformes en cuanto a suspensién, desapari--
¢ifn o revocaci6n de Ayuntamientos o de sus miembros, con es-
to se persigue preveer a la ciudadania, por conducto de sus -
) representantes populares (los diputados locales), de una ins-
tancia que les permita revocar su confianza a algln Ayunta---
miento electo; dando con esto, mayor seguridad a los ciudada-
nos para exigir a sus gobernantes gue cumplan con sus obliga-
ciones.,

Asf pues, la "nueva fraceibn I aporta soluciones claras y ter
minantes:

- a) S6leo los Congresos Locales (no los gobernadores) podrén -
- suspender a los Ayuntamientos en su conjunto © a sus miem

bros en lo individual, o revocar el mandato a éstos;

‘b)  La desaparicién de avuntamientos, como Srganos colegiados

s6lo tendrin efectos declarativos y no constitutivos;

c) Estas determinaciones procederdn por causa grave estable-
P T cida legalmente y las Legislaturas tendrdn gue votarlas -.
por mayorfia de las dos terceras partes;

d) Esta mayorfa calificada, tomando en cuenta el éusentismo
usual, puede permitir que los diputados de la oposicifn -
coadyuven a impedir que prosperen decisiones antidemocré-
ticas, propuestas por el Ejecutivo, por una eguivocada --
concepcifn de la disciplina de partido, y

e) El procedimiento congresional deberd ajustarse a las for-
malidades esenciales del procedimiento garantia de audien

- ' cia.’
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La fraccién I seflala la secuencia para sustituir a los ediles
y Ayuntamientos, en su caso:

1° gntrarén en funciones los suplentes;

2° Se convocardn a elecciones, vy

3= Se designard un consejo municipal de entre los veci
nos. Todo ello seglin lo marguen las leyes locales”.

(76)

Cabe hacer mencifn que las adiciones a esta fraccién se deben
en gran parte a que varias constituciones locales se estable-
cfa la facultad, a los gobernadores y en alguneos casos a las
legislaturas locales, de suspensién o desaparicién unilateral
de Ayuntamientos o de sus miembros, de esta manera agredfan -
en forma directa la libertad municipal.

Es notable y trascendente en la vida municipal esta fraccifn,

porque trata de precisar las hip6tesis de la suspensién, desa

paricién o revocacién de ayuntamientos o de algunos de sus —-

miembres, el principio fundamental que se trata de introducir

en estos pdrrafor es la seguridad juridica de los gobernados

y de sus representantes, utilizando otras figuras, como son -
guérum, garantia de audiencia y participaci6n de suplentes.

b) FRACCION II

Esta fraccifn inviste a los Municipios de personalidad jurfdi
.ca para todos los efectos legalés. Esta invistidura de rango
constitucional tiene su expresa traduccién en el sentido de -
uﬁ plenc reconocimiento al Municipic como ente pdblico, como
6rgano titular de potestades p@blicas, pero con la clara limi
tante de que el ejercicio de sus potestades plGblicas depende

76. Rufz Massieu, José Francisco. El Nuevo Artfculo 115. Nue
vo Derecho Constitucional Mexicano. Editorial PorrdGa, --
S.A, la. edicién. M&xico, 1983, Pag. 256,



en gran medida <de las Legislaturas de los Estados, por ser «-
€stas guienes emiten las leyes orgdnicas de los Municipies y
quienes sefialan las contribvciones gue podrén recibir.

Se ratifica la personalidad jurfdica del Municipio para ejer-
cer actos de domicio sobre su patrimonic. De esta manera el

Municipio es eminentemente territorial al establecer la Cons-
titucidn Politica Mexicana gque es la base de la divisi6n te-—-
rritorial v de la organizacién politica v administrativa de -

los Estados.

En lo que se refiere a su sequndo pirrafo, se precisa cgue los
ayuntamientos tienen facultades para expedir Bandos de Poli--
cfa y Buen Gobierno, reglamentos, circulares y otras disposi-
ciones administrativas de observancia general, siguiendo las
bases normativas que establezcan las Legislaturas Locales. --
Esta adicién respende a la necesidad de establecer un marco -
jurfdico regulador de la actividad de los ayuntamientos, debi
do a que no existfa coherencia para la reglamentacién munici-
pal, incluso algunos Estados determinaban que las Legislatu--
ras Locales deberian aprobar los Bandos o reglamentos adminig
trativos de los avuntamientos y con esto se danaban gravemen-
te la autonomfa minicipal. Agui se dividi6 la doctrina, alqu
nos dicen gue esta facuitad debe entenderse solamente como fa
cultad reglamentaria, pues los Bandes de Policfa y Buen Go---
bierno, asi como los reglamentos a gue se refiere esta parte
del precepto, no adquieren el rango de leyes en sentido for--.
mal; tampoco simple y llanamente de reglamentos auténomos, --
sino simplemente de reglamentos ordinarios que los ayuntamiepn
tos pueden emitir en la esfera de sus competencias.

De igual manera gue el maestro Nozari Morlet, consideroc que -
la aplicacién de la fraccibén II del precepto constitucional -
en estudio "ha sido satisfactoria por lo gue los ayuntamien--
tos actualmente ya se han dado sus propios bandos de policia
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y buen gobierno y han elaborado toda una serie de reglamentos,
‘circulares y disposiciones administrativas, que les permiten
reestructurarse administrativamente y adoptar las normas que
tienen aplicacidén prédctica en cada localidad. Los criterios

vy las conductas aplicadas son mds adecuadas a la realidad po-
lftica y social ¥ se supera, afortunadamente, la imposicién -
de lineamientos con una mentalidad completamente distinta a -
la que debe prevalecer. El resultado, por lo consiguiente en
este aspecto, es ampliamente positiwvo®. (77)

¢} FRACCION IIX

En esta fraccifn, la reforma precisa los servicios ptiblicos -
minimos gue los municipios tendrin a su cargo, mismos que enu
mera. En virtud de este precepto, es que reconguista el &mbi
to de actividad administrativa que incumbe al municipioc, al

declarar de manera concluyente, que este tipo de servicios --
los tendrd a su cargo 105‘Ayuntamientos, y gue s6lo por excep
cién y cuando sea necesario, los prestardn con el concurso de
los Estados. Salvedad que era prudente anadir, dado el esca-
so desarrollo y potencialidad econfmica de muchas comunas. -
Independientemente de lo anterior, la disposicién Constitucig
nal deja también abierta la posibilidad para que los munici--
pios enriguezcan su actividad, al indicar que las lLegislatu--
ras Locales, podrdn agregar a los anteriores, otro tipo de --
servicios gque estimen puedan prestarse con eficacia por ague-

llos organismos.

La dotaci6n de servicios pfiblicos municipales, hace necesario
gque este Smbito de gobierno, modifique y adecle su estructura
administrativa, orgdnica v funcional y para ello, se hace per

tinente que los municipios se apoyen en la creacifn y fomento

77.  Nozari Morlet, Eduardo Arturo. La Reforma Constitucional
de 1983 y la Realidad Municipal. Cuadernos del Instituto
de Investigaciones Jurfdicas. UNAM. Ano I. NGmero 2. =---
Mavo - Agosto de 1986. Pdg. 570.
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de empresas paramunicipales Q organismos pdblicos descentrali
z5dos municipales, con objeto de atender satisfactoriamente -
la prestacién de esos servicios a la comunidad. Es'convenieg
te también buscar nuevas férmulas, para generar recursos y ha
cer posible las metas de autofinanciamiento en el ramo de la
obra pGblica munic¢ipal; en materia politica, debe instrumen--
tarse las reformas procedentes para aumentar <l n(mero de re-
gidurfas y habré tantas como servicios p@blicos preste el mu-
nicipio; en materia jurfdica, se hace necesario la formula---
cibn de leyves v reglamentoé gue regulen los diferentes servi-
cios plblicos, asf como lo reglamentado con el desarrollo ur-
bano.

En nuestro particular pupnto de vista, "uno de los dilemas que
con mayor frecuencia y dramatismo han enfrentado los munici--
pios, es el relacionado con la prestacidn de servicios ptbli-
cos a los ciudadanos; resulta evidente que de los beneficios
que ofrece el estado a sus naturales (pobladores habitantes),
ninguno es tan bdsico v esencial como los gue integran los --
servicios pidblicos ée una poblacifn. Anteriormente, por la -
imprecisién constitucional sobre cudles servicios plblicos le
correspondfan al municipio y por la incapacidad manifiesta de
‘algunos ayuntamientos para prestarlos, no pocos de dichos ser
vicios fueron abolidos por los gobiernos locales y de la Fede
racién.

Por eso, en la exposicién de motivos sefiala, con acierto, gque
la diversidad de los municipios del pafs y la complejidad de
sus diversas circunstancias demogrdficas, territoriales y eco
némicas, dieron la pauta para que se precisaran, de una vez -
por todas, los servicios p@iblicos minimos gue debe tener un -
municipio”. (78)

78. Herndndez Gacna, Pedro. Servicios Pdblicos Municipales.
. Cuadernos del Institutc de Investigaciones Jurfdicas. .--
UNAM. Afio I. Ndmero 2. Mayo - Agosto de 1986. P&g. 753.
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d) . FRACCION. IV

De esta fraccifn se derivan los derechos del Municipio frente
a la Federacif6n y al Estado del que forma parte, en materia -
hacendaria.

Esta nueva reforma constitucional establece por vez primera -
los indresos a gue tendrln derecho los municipios. No obstan
te las deficiencias gue se han detectado, y gque son supera---
bles, se ha hecho un gran avance al determinar gué ingresos -
les corresponderé&n. Con ello se logra gue los ayuntamientos
tengan de antemano conocimiento de gué ingresos tendrén dere-
cho a percibir, lo cual elimina la incertidumbre gue imperaba
en el texto constitucional antericor, gue senalaba Gnicawmente
que los municipios percibirfan las contribuciones que autori-
zaban las legislaturas de los Estados.

En este orden de ideas; los ingresos a gque tienen derecho los
ayuntamientos, de conformidad con la reforma son:

1. Ingresos obre la propiedad inmqbiliaria, de su fracciona-
miento, divisi6n, consolidaci6én, traslacidn y mejora, asfi
como los que tengan por base el cambio de valor de los ipn
muebles.

2. participaciones federales, gue serd&n cubiertas por la Fe-
deracidén a los Municipios con arreglc a las bases, montos
v plazos gue anualmente se determinen por las legislaturas

estatales.

3. ‘Ingresos derivados de la prestacién de servicics pfiblicos

a su cargo.

Como se observa, la reforma establece que la Federaci6n paga-

rd a los municipios las participaciones federales.. Sin embar
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go, la Ley de Coordinacién Fiscal asienta que las participa--
ciones se entregardn a los municipios por conducte de los es~
tados, lo cual va en contra del espiritu de la reforma (gue -
pretende d;r mayor autonomfa financiera al municipio) y es de
discutible constitucionalidad.

Otro aspecto relevante de la disposicifn constitucional aludi
da, es gue se sefala que las participaciones se otorgarin a -
los municipios "con arreglo a las bases, montos v plazos que

anualmente se determinen por las legislaturas de los estados”,
la Ley de Coordinacién Fiscal, reglamentadndo esta disposi---
cifén, sefiala que las legislaturas locales establecerdn la dis
tribucién, mediante disposiciones de carécter general, lo ---
cual permite gue el estado tenga un contrel seobre el munici--
pio, de tal forma que las cosas permanecen como estaban antes
de la referma. Es decir, que las legislaturas son guienes de

ciden la manera de participacién de cada municipio.

En la realidad "se advierte gue las legislaturas, en forma --
subjetiva, determinan cSmo ha de participar cada unc de los -
municipios.

También se puede presentar en la prictica el problema de que
si el ayuntamiento no es de la simpatfa de los Poderes estata
les, habrid problemas en la determinacifn y entrega de las par

ticipaciones.

Debe insistirse en la necesidad v entrega de dar puntualmente
cumplimiento al nuevo texto del articulo 115 constitucional,
y-al espiritu de la reforma, de tal modo gue el ayuntamiento,
mediante su independencia econfémica tenga autonomfas polfti-
cad vy administrativa, aspectos fundamentales para la consecu

cién cfectiva del sistema federal mexicano". (79)

79. Septlveda Amor, Alejandro. Reforma Fiscal Municipal. --
Cuadernos del Instituto de Investigaciones Juridicas. -
Afio 1. Némeroc 2. Mayo - Agosto de 1986. P&gs. 644 y 645,
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También es de importancia sefialar el pendltimo pdrrafo de la
fraccién IV del citade artGlo, pues con la reforma sefala un
aspecto novedoso, el cual establece gue los bienes del domi--
nio pGblico de la Federaci6n, Estados v Municipios estardn --
exentos de las contribuciones a la propiedad inmobiliaria y -
de las derivadas por la prestacién <&z servicios ptblicos a --
cargo del Municipio.

Por Gltimo, gueremos seflalar que los municipios perciben du--
rante su ejercicio fiscal anual, los ingresos provenientes de
los impuestos, derechos, aportaciones de mejoras, productos y
aprovechamientos, gue en su conjunto integran 10s ingresos or
dinarios directos y también los indirectos constitufdos por -

las participaciones,

El dltimo pdrrafo de la fraccién IV del Artifculo 115 Constitu
cional "determina que es facultad de las Legislaturas de los
Estados, aprobar las Leyes de Ingresos de los Ayuntamientos =~
municipales,

En un sistema federal como el nuestro, tanto el gobierno fede
ral como el estatal establecen y determinan, a través de sus
respectivas legislaturas, los ingresos que consideren como ne

cesarios para cubrir sus presupuestos de egresos.

A su vez, el municipic, &l carecer de poder y funciones legis
lativas no puede fijar ni imponer bo sf mismo 10s ingresos mu
" nicipales, pues al carecer de tal facultad, son las legislatu
ras locales guienes se las sefialan v fijan cada afio en 13 le-
gislacién correspondiente, y el municipio s6lo tiene la facul
tad y funcifén de recaudar los citados ingresos a traveés de --
sus tesorerfas municipales y tendrfn la libre administracién

de los mismos.

De los tres sujetos activos previstos en la legislacién mexi-
cana, Gnicamente la federacifn y los estados tienen plena ---
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potestas jurfdica tributaria, es decir, no solamente pueden -
disponer libremente de las contribuciones que recaudan, sino
gue pﬁeden ddrsela a si mismos a través de sus legislaturas -
respectivas. En cambio los municipios, Gnicamente pueden ad-
ministrar libremente su hacienda, pero establecer sus contri-
bucicnes es tarea encomendada a las legislaturas de los esta-
das". (80)

e} FRACCION V

Tiene la fraccién V "el acierto de contener una definida pos-
tura en derecho urbanistico, gque hace descansar una responsa-
bilidad fundamental del Municipio en los graves desaffos que
plantea el crecimiento de nuestras ciudades. Quedaron asf --
concedidas a los avuntamientos amplias facultades en materia
de desarrollo urbano, ahcra estdn dotados de capacidad para -
establecer planes y decidir sobre la zonificacién; para con--
rolar y vigilar la urilizacifn del suelo, inclufda la parti-
cipaci6n respecto de sus reservas territoriales vy en lo rela-
tivo a la regulacién de la tenencia de la misma. En £fin, pa-
ra otorgar licencias y permisos para construcciones, asi como
en la creaci6n de la zona de reserva ecolégica™. [(81)

En esta reforma, el legislador tuvo el mérito de haberse per-
catado del crecimiento urbano desordenado que caracteriza a -
uno de los m&s graves problemas que afectan a nuestro pafs, -
por 250 fué necesario dotar a los Municipios de atribuciones

jurfdicas adecuadas gue permitan actuar oportunamente en este

80. Rodriguez Lobato, Rafil. Derecho Fiscal. México, 1983, --
Pdg. 123, Citado por Martinez Almazdn, Radl. Las Finan--
zas del Sistema Federal Mexicano. I.N.A.P. la. edicif6n.
México, 1988. Pag. 252, L

81. Valencia Carmona, Salvador. La Reforma Municipal en la -
Constitucidén. Editorial Porrda, S.A. 2a. edicidn. México,
1986. P&g. 230.
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campo con medidas que puedan prevenir, regular y en su caso -
corregir los aspectos del desarrolloc urbano.

El texto actual de la fracci6én V del artfculo 115 Constitucio
nal, otorga>al municipio toda una serie de facultades reinvin
dicatorias en relacifn a su territorio, pues anteriormente --
poco tenfan que ver las municipalidades en la regqulacién de -
su propio desarrollo urbano, de sus reservas territoriales y
de la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana. Ac-
tualmente se detallan las bases para que las entidades federa
tivas elaboren marcos legales que integren a los municipios a
la vida politica contemporénea de nuestro pafs; indicando, el
propioc precepto, en la parte final de la fraccifn gquinta, que
los municipios para estos efectos y de conformidad con los fi
nes senalados en el parrafo tercerc del articulo 27 Constitu-
cional, expedirdn los reglamentos v disposiciones administra-
tivas necesarias sobre tan importante materia.

£} FRACCION VI

Al desarrolloc urbano municipal se consagran las fraccicnes V
Y VI del artfculo 115 Constitucional, agquélla establece los -
principios generales y ésta regula el caso especifico de la -
conurbacifn, aspecto gue ya estaba en la norma primaria.

Se indica en esta fraccifn, que los municipios podrdn conve--
nir con la Federacién y con el Estado, en el &mbito de sus --
competencias, lo relativo a la planeaci6n y regulacidn del de
sarrollo de las zonas de asentamientos humanos, conocidos co-
mo conurbanos.

Esta fraccién la considero totalmente complementaria de la an
terior, ya gue se reitera la intervencién de los municipios - |
para la creacién de zonas conurbanas, por tal razén, hasta --

aqui su estudio.
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g}  FRACCION VII

La sequridad pGblica de los ayuntamientos son las medidas pre
ventivas que se tomen al disponer el municipio de su policfa
a fin de salvaguardar el orden y la tranguilidad de &Sste, vi-
gilando que se respeten las leves y reglamentos, asf como las
normas sociales de convivencia, cooperacién también con otras
autoridades para la prevencién y persecucidn de delitos, ve--
lando en esta forma, por la paz pdblica en su jurisdiecién.

Esta fraccién VII estd estrechamente vinculada con la frac---
¢i6n III, inciso-h, del mismo artfculo en estudic, y no es --
una limitacién del servicio pGblivo de seguridad pdblica y =-
trdnsito para los municipios; va gue la fraccién III menciona
claramente que "Los Municipios, con el concurso de los Esta--
dos cuando as{ fuere necesario y lo determinen las leyes, ten
drén a su cargo 10s siguientes servicios pdhlicos”, De cop--
formidad con lo gque establece la Constitucién del Estado, es

el gobernador del mismo el jefe nato de las fuerzas de seguri
dad pGblica, por lo que no debe confundirse el mando de las -

mismas con la funcién gue Estas desempelan.

Hay que distinguir por consecuencia, entre la funcién y el &r
gano, pues si bien es cierto que £sta puede producir distintos
efectos, éstos deberdn provenir del 6rganc que la establece.
El mando de las corporaciones de seguridad tiene gue ser re--
‘glamentade unilateralmente; es decir, un municipio como parte
de un Estado Federado no puede, ni debe adoptar estructuras -
que interfieran con el principio gque priva en las legislatu--
ras mis avanzadas de la indivisibilidad del ejercicio del man
do policiaco, pues de neos ser asi, se correrfa el gravisimo -
riesgo de incurrir en la anarguia de la fuerza p@blica, con -
las consecuencias gue puedan inferirse de esta situacifn.
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h}  FRACCION VIII

En relacifn a esta fracci6n s6lo nos interesa el dltimo p&---
rrafo gue actualmente es el finico gue subsiste, respecto a la
introduccién del principio de representacién proporcional en
la elecci6n de los ayuntamientos de todos 1o0s municipiocs. E5
ta fraccién fué reformada por decreto del 17 de marzo de 1987,
subsistiendo s6lo este pérrafo y adicion&ndole toda a la frag
cién IX.

Anteriormente, como parte de la reforma polftica implantada -
en MExico en 1977, se adiciond un (ltimo pdrrafo a la enton--
ces fraccidn tercera del artfilo 115 Constitucional, a fin de
estatuir el sistema de diputados de minorfa en la eleccifén de
las Legislaturas Locales y el principio de representaci6n pro
porcional en la aleccifdn de los ayuntamientos de aguellos mu-
nicipios cuva poblacifn fuera de 300 mil o w&s habitantes. -
El Nuevo Texto Constitucional hace obligatoria la representa-
‘cién proporcional en la eleccién de los ayuntamiencos de to--—
dos los municipios del pais, sin distinci6n de ninguna indole
{antes s6lo se aplicaba a aguéllos municipios cuya poblacibn
fluctuara entre los 300 mil o mds habitantes}, £&ste agregado
representa un paso importante para el logro de la democracia
_en México.

En.t&rminos generales, la representacién proporcional supone

el atribuir a cada partido polftico contendiente, las posicio
nes dentro de la asamblea que correspondan al porcentaje de -
votos obtenidos, y esto exige suficiente participacibn de los
partidos politicos y para esto se reguiere que los mismos pre
senten .candidatos en la totalidad de los mismos y el @nico --
partido que ha presentado candidatos en su totalidad ha sido

el Partido Revolucionario Institucional. Por ejemplo, en las
elecciones del Estado de México, celebradas en noviembre de -
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1981, la oposicién s6lo presenté planillas-en 45 municipios -
de 121; esto es generalmente lo que ocurre en el resto de los
Estados, ni siquiera existe representacién proporcional signi
ficativa, por lo cual, no nos podemos imaginar o concebir una
idea como se pueda desarrollar &sta, va que en la mayorfa de
los casos en los ayuntamientos no existe. S6lo para darnos -
cuenta de lo que ocurre en la realidad, presentamos otro ejem
plo, como el caso del Estado de Nueve LefSn, en donde el Parti
do de Accién Nacional es el mis fuerte, este s6lo participa -
fuertemente presentando planillas para la eleccifn de ayunta-
mientos en 17 de 51 que existen.

i) FRACCION IX

Esta fraccién fué trasladada a la fraccibén VIII, seglindo pd--
rrafo, por decreto de fecha 17 de marzo de 1987. En esta se

dispone que las relaciones laborales entre los Estados y sus

trabajadores {servidores p(blicos seglin la Legislacibln Local),
se regirdn por las leyes gue expidan las Legislaciones Loca--
les, sujet&ndose a io establecido por el articulo 123 Consti-
tucional v sus disposiciones reglamentarias y que los munici-

pios observardn esos preceptos, por lo gue a sus trabajadores

corresponde.

En virtud de esta fraccién, se faculta a las Legislaturas de
los Estados para expedir leves que normen las relaciones de -
trabajo entre los Estados y los Municipios con sus servidores
pblicos. A pesar de esto, no deja de ser federal la materia
laboral. Efectivamente Se dan atribuciones al poder legisla-
tivo local, solamente para dictar leyes gue regulen las rela-
ciones de trabajo entre los Estados y los Municipios con sus
servidores pfiblicos, pero teniendoc como base el contenido del
artfculo 123 Constitucional. Por lo gue esta fraccién del --
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artficulo 115 no altera el carfcter federal de la materia laho
ral, por lo que podrdn otorgar mayores prerrogativas las le-~
gislaturas locales tantec para los trabajadores de las entida-

des federativas y sus mupicipiocs, pero nunca menos.

En este mismo orden de ideas, el maestro Salvador Valencia --
nos comenta que una "disposicidén gue no puede dejar de comen~
tarse es la fracecibn IX, dedicada a los servidores pGblicos -
locales, en ella se expresa gque tanto los Estados como los --
Municipios se regirin en este aspecto por ordenamientos gue =
expidan las legislaturas con base en lo dispuesto por el ar--
tfculo 123 y sus disposiciones reglamentarias,

- Esta nueva fracci6n constituve una determinacién plenamente -
justificada, los burfScratas al servicio de los gobiernos de -
los Estados y los municipios habfan permanecido, en la mayor
parte de la Rep@blica sin gozar de todos leos beneficvios de la
legislacién laboral mexica e incluso a veces casi en los mini
mos de subsistencia. Constituve un mérito que nadie debe re-
gatear a la reforma haber impuesto la obligacidén de proteger
a ese importante ndcleo de servidores pGblicos, sin alterar -
por ello el &mbito de actividades de las entidades federati--
vas que, en té€rminos del artfculo 123 constitucional, tienen

reservada laboral". (82}

Los empleados del Municipio de acuerdo al articule 78 de la =~
Ley Orgénica del Municipio Libre, sc sujetan al régimen juri-
dico, establec:ido en primer lugar por el artfculeo 123 Consti~
tucional, y en segundo “a las leyes que para el efecto expida
la Legislatura del Estado". Esto significa que los servido--
res piblicos de la institucifn municipal deben respetar Iinte-
gramente facultades y deberes que se deriven de su relacién -

82. Valencia Carmeona, Salvador. La Reforma Municipal en la -
Constitucién. Ob. Cit. P&gs. 235 y 236.
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laboral {prestaciones, formacién de sindicatos, contrato co--
lectivo, seguridad social, escalafén, etc).

) FRACCION X

Lo

Esta filtima fracci6én fué derogada y trasladada al articulo --
116, por decreto de fecha 17 de marzo de 1987. Estd dividida
en dos pdrrafos: el primerc se refiere a los convenios que --
puede suscribir la Federacién y los Estados para que estos --
Gltimos puedan asumir el ejercicio de las funciones, la ejecu
cién y operacién de obra v la prestacién de los servicios pd-
blicos gue correspondan a la Federacién. En este sentido se
eleva nivel constitucional el sistema Gnico de los conveniecs
de coordinacién v gue tiene como finalidad la desconcentra---
cibén v descentralizacién de recursos y acciones de la federa-
cién hacia todas las regiones del pais.

El segundo parrafo persigue que esos convenios también se pug
dan celebrar entre los Estados y los Municipios, en donde se
permita gue los municipios asuman funciones gue competen a --
los Estados, .ensanchando su dmbito de atribuciones.

Tales prevenciones buscan "abrir el camino a un federalismo -
m4s dinfmico. Para este efecto se ha otorgado categoria cons
titucional al uso de los convenios entre los distintos nive--
les de gcbierns, no s6lo para acabar, como dice la iniciativa,
con algunos cuestionamientos a nivel especulativo, sino tam--
bién para procurar el mejoramiento de la eficacia administra-
tiva y la descentralizacién efectiva de la vida nacional, --
(83)

83, Valencia Carmona, Salvador. La Reforma Municipal en la -
Constitucién. Ob. Cit. P&g. 236.



3.3,

91,

Trascendencia de la Reforma Municipal.

Desde nuestro punto de vista, la trascendencia de la reforma

municipal sé finca en los siguientes puntos de consideracifn:

1.

Desaparicién y suspensi6n dée los poderes.

En este punto, la reforma se ocupa de los problemas, que

ya desde tiempo atrds en la prdctica polftica se observa-
ba, acerca de la suspensién, declaracién de desaparicién

de poderes municipales o de la revocacifn del mandato a -
los miembros de los ayuncamientos.

He agui un punto nuevo qgue aporta la reforma del 3 de fe-
brero de 1983. Ciertamente se fijan requisitos y procedi
mientos para gque puedan intervenir los Estados sobre los

poderes municipales. Esto tiene méritos, pero gueda tam-
bien abierta la posibilidad para legalizar la frecuente y
nociva declaracién de suspensidn o desaparicidn de pode--
res municipales. Es una reforma de gran trascendencia, -

sin duda, uno de los aciertos de mavor importancia.
Pacultad legislativa.

La reforma, por otro lado, despuss de reiterar gque el mu-
nicipio goza de una mayor recia personalidad juridica, ~--
les atribuye la facultad para, en base a las respectivas

leyes, puedan expedir bandos de policifa y buen gobierno,
asf como los reglamentos, circulares y disposiciones ad--
ministrativas de observancia general dentro de sus respec

tivas jurisdicciones.
Los servicios p@blicos.

Por vez primera en nuestra historia constitucional, se --
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menciona de leos servicios pGblicos minimos, que debe pres
tar el ayuntamiento. Por tratarse de servicios generales,
se establecen como algo com@in, como una obligacién comfin
de todos y cada uno de los municipios. Estos servicios -
reciben el caricter de ptblicos y son los de agua potable;
alcantarillado, alumbrado pGblico; limpeza, mercados y --
centrales de abasto; panteones; rastro; calles, parques ¥
jardines; seguridad pablica y trénsito.

La reforma afade que las leyes locales podr&n enumerar --
otros servicios; y que, en todo caso, determinardn si ta-
les servicios piblicos; se otoruan también mediante el --

concurso de la autoridad estatal correspondiente.
Los impuestos municipales.

La reforma, siguiendo el laudable principio de la libre -
administracisdn de su hacienda municipal, ha suscrito va-—-—
rias medidas para su fortalecimiento. Entre estas medi--
das cabe sefialar la relativa a gue los municipios de acuer
do & la respectiva ley local, podrén establecer ciertos -
impuestos municipales, sobre la propiedad rafiz y sobre --
su tréfico juridico.

Rendimientos de los bienes de propios v de sus servicios.
Es otro punto de la reforma. Se consigna el principio de
que puedan adminstrar sus bienes propios libremente, asi

como las precepciones gue obtengan de la prestacién de --
los servicios.

Las participaciones federales.

Igualmente, para afianzar el mismo prop6sito de fortaleci

miento de las haciendas municipales, se establece la idea



rencia ‘del propio gobierno fesderal sobre los avuntamien--—
tos, cuande aguél pretenda controlar el ejercicio que se

haga de las participacicnes federales.

La reforma, en sintesis, trata de perfilar mejor y mis --
firme la personalidad jurfdica de 1

os municipios y su ca-
pacidad de cbrar, a fin de que pueda fste hacerse respon-
sable directo, no s6lo de la libfe administracién de su. -
hacienda, sing también, de los servicios pdblicos munici-
pales". (83}

3.4, Criterios Jurisprudenciales sobre la materia.

A continuacién transcribiremos los criterios jurisprudencia--

les gue ha soStenido nuestro méximo tribunal.

AYUNTAMIENTOS, ACTOS DE LOS. Los ejecutados para imponer con
tribuciones, en virtud de acuerdeos administrativos, que no --
son leyes y menos leyes expedidas por legislatura competente,
estéin en pugna con la fraccibn II cel articulo 115 de la Cons

titucién Federal.

T,I, PAg. 310. Amgaro administrativo en revisién., Cruz Nica-

nor, 12 de septiembre de 1917, mavorfa de votos.

AUTONOMIA MUNICIPAL, Puede ser ampliada por las legislaturas
de los Estados, pero sin contravenir los preceptos relativos

de la Constitucidn.

MUNICIPIO LIBRE. La Constitucisn no ha establecido como base
esencial para la existencia del mismo, el que los Ayuntamien-

85. Ugarte Cortés, Juan, La Reforma Municipal. Ob, Cit. P&g.
: 27.
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tos tengan facultades para legislar; les concede s6lo adminis
trar. Consiguientemente, no tiene la de derogar las leyes --
existentes que reglamentan un servicio pGblico municipal.

MUNICIPIO LIBRE, ADMINISTRACION DEL. Debe sujetarse a las le
yes expedidas por las legislaturas.

T.IX. Pdg. 44. Amparc administrative en revisién, Allende --
Pablo, 4 de febrero de 1918, unanimidad de 10 votos.

MUNICIPIOS. Carecen de la facultad de legislar y, por ende,
de la de decretar impuestos.

Id. 5Sus limitaciones en sus atribuciones estén mencionadas -
en el artfeulo 115 Constitucional.

T.II. P&g. 1360, Amparo administrativo en revisidn, Escobar
Tomids, 8 de mayo de 1918, unanimidad de votos.

AYUNTAMIENTOS. Son libres para administrar sus fondos, pero
las. contribuciones que tienen derecho de cobrar, deben ser --
sefialadas por las Legislaturas de los respectivos Estados,

T.ITI. P&g. 1227. Amparo administrativo en revisidn. Compa--
fifa de Minerales, S5.A., 1B de noviembre de 1918, unanimidad -
de votos.

HACIENDA DE LOS MUNICIPIOS. Se formarxd de las contribuciones
gue seflalen las legislaturas de los Estades, pero los mismos
municipios no tienen la facultad para expedir leyes, ni regla

mentos hacendarios.

T.IV.  Pdg. 708. Amparo.administrativo en revisidn, Mendoza -
Simbn R., 28 de marzo de 1919, mayoria de 7 votos.
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MUNICIPIOS, PERSONALIDAD DE LOS. Afn cuando la,base de la di
visidn territorial y de la organizacién politica y administra
tiva de los Estados, es el Municipio Libre, conforme al ar---
ticulo 115 de la Constitucién Politica del pafs, y aGn cuando
los mismos forman un organismo independiente del Poder Ejecu-
tivo y del Poder Legislativo, y tienen, consiguientemente, --
personalidad jurfidica para todos los efectos legales, elloc no
obstante, tales condiciones no atribuyen a los municipios el
cardcter de "poder politico" a gque se contrae el artfculo 105
constitucional, para los efectos de dar competencia a la Su--
prema Corte, con motivo de las controversias que se susciten
entre un ayuntamiento y los poderes de un mismo Estado, por -
carecer los ayuntamientos de jurisdiccién sobre todo el terri
torio del Estado, toda vez gue acuélla estd limitada a una --
fraceibén éel mismo, y la extensién de jurisdicci6n es la que
da indiscutiblemente a la Suprema Corte, competencia para in-
tervenir. en las aludidas controversias.

T.XLV. P&g. 3577. <Controversia 2/35, suscitada entre el Ayun
tamiento de la ciudad de Motul, Yucatén, y los poderes Legis-
lativo y Ejecutivo del propio Estado, Carrillo Javier Arnaldo,
726 de agosto de 1935, unanimidad de 17 votos.

AYUNTAMIENTOS. Su hacienda se formari como previene el ar---
tfculo 115 de la Constitucién y las contribuciones impuestas
por ellos, en virtud de acuerdos que no tengan caricter de le
_yes y menos de leyes expedidas por la Legislatura competente,
estén en pugna con la Carta Magna.

Pags.

Tomo I Cruz Nicandr .+ . « « + +« + « « % o s o 310
Tomo II Allende Pablo e e e e e e e e e 344
' Escobar Tomés e v e e e v <« « .+ .+ . 1360
Tomo III cfa. de Minerales y Metales, S.A. .o 1227

Tomo IV . Figueroa vda. de Gris Maria Ve e 372
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MUNICIPIOS, COMPETENCIA DE LOS, PARA LA FIJACION DEL IMPUESTO.
La facultad concedida por el artfculo 115 de la Constituci6n
General, a los municipios, para la administracién de su ha---
cienda, no implica la fijacién de contribuciones, que esti re
servada Gnicamente a las Legislaturas de los Estacos.

T.LII. P&g. 2082. amparo administrativo en ravisién 920/25,
Morales Isaura, 12 de junio de 1937, unanimidad de 3 votos.

AYUNTAMIENTOQS, FACULTADES DE LOS. Dada la organizacidn poli-
tica de la Replblica, es manifiesto que no puede haber oposi-
cidén entre las disposiciocnes de la Constitucisn Federal y las
de los Estados, y per tanto, los actos de un ayuntamiento, —--
fundados en dicha oposicién y ejecutados en contra de las or-
denanzas municipales respectivas, son violatorias de garan---
tias.

T.L1II. PAg. 2811. Amparo administrativo en revisién 5072/37,
Rueda Carlos, 10 de septiembre de 1937.

MURICIPIOS, LIBRE ADMINISTRACION DE LOS BIENES POR LOS. Es -
de estimarse inconstitucional el acto del Gobernador de un Es
tado, por el cual se incauta de los arbitrios municipales, =--
pues el constituyente ha gquerido gue los Ayuntamientos, como

expresién directa de la voluntad del pueblo, sean los adminis
tradores dé sus ilntereses, y constituyan la base de uha 6rga~
nizacidn politica y administrativa de todo punto independien-
te; todo lo cual indica gue no se le puede privar de su dere-
cho para administrar los bienes municipales. Ademds, cual---
guier ley en que se apoye un gobernante para substituirse en

las atribuciones administrativas de los Ayuntamientos, es en-
teramente anticonstitucional y no debe ser obedecida, por ser
contraria al articulo 115 constitucional, gue sienta las ba--
ses de la organizacifn polftica de México, subre los princi--

pios del respeto al Municipio Libre y de la administracién de
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sus bienes, sin intervencifn de ninguna dtra autoridad. Por
tanto, debe concederse el amparo contra el acto del Goberna--
dor, por éste violatorio de garantfas, y as{ mismo, respecto
a las autoridades ejecutoras, pues se trata de una ejecucidn
inminente, que constituye una amenaza transcendental para ~--
las instrucciones de la institucién y para los derechos consa

grados a favor de los municipios.

T.LXI. Pdg. 5201. amparo administrativo en revisién 4600/39.
Ayuntamiento de Alamo Temapache, Veracruz, 29 de septiembre -

de 139139, mayoria de 4 votos.



CONCLUSIONES

Desde nuestro punto de vista personal, el estudioso del -
Derecho gque quiera proponer una definicién jurfdica del -
concepto Municipio, tiene que partir de los elementos que
otorga nuestra propia Constitucidn Federazl. Por tal ra--
z6n, el Municipio Mexicano es el conjunto de habitantes,

asentados en un territorio de nuestro pafs, con un 6rgano
de Gobierno que posee personalidad jurfdica y patrimonio

propio, due tiene un carfcter eminentemente politico y ad

ministrativo, y s6lo puede ser creado por la ley vigente.

La teorfa mé&s aceptada por la doctrina jurfdica mexica y
que mAs se aproxXima a la naturaleza jurfdica del Munici--
pio Mexicano es la gue lo considera como Nivel de Gobier-
no. ©Pues e) Municipio en México es un nivel de gobierno,
dado que es la piedra angular del nuevo federalismo que -
surge como reclamo social de nuestra Revolucién Mexiecana.

Esti fundado en un federalismo que implica el reconoci---
miento v la separacién de competencias; en primer lugar -
entre el gobierno federal y los estados. federados, y en -
segundo lugar, entre &stos 'y los Municipies.

El Municipio es la base, la célula; los Estados forzosa--
mente se dividen en municipios; no es factible para ellos
organizarse en otra forma; de ahl que el municipio, ade-=
mis de gue por una s6lida base jurfdico-constitucional es
un nivel de gobierno, es tambi&n el resultado de la deci-
sién permanente refrendada por nuestro pueblo, el logro -
de uno de los ideales gue se alcanzd con la Revolucibn.
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Las reformas introducidas al artfculc 115 constitucional,
que se publicaron en el Diario Oficial el 3 de febrero de

1983, tienden a dar fortalecimiento al municipio mexicano.

Dentro de los aspectos medulares que contempla la reforma

se encuentran los siguientes:

a)

b}

[=3]

4}

e}

£)

Se consagra un procedimiento uniforme para la suspen-
sién, desaparicidn o revocacifn de ayuntamientos o de
algunos de sus miembros, cuando exista causa grave ~--
prevista en la ley, otorufndose el derecho de audien-
cia y reguiriéndose un gudrum en la votacién {(las dos
terceras partes de las legislaturas locales).

Se otorga & los ayuntamientos facultades para euxpedir
bandos de policfa y buen gobierne, as{ como reglamen-
tes, circulares y disposicicones administrativas de ob
servancia general.

Se determinan las furentes de ingresos del wunicipio -
gue se integran con los rendimientos de los bienes, -
asi como, de las contribuciones y otros ingresos que
las legislaturas establezcan a su favor; en tode caso
percibirdn: 1) contribuciones sobre la propiedad inmo
biliaria {impuesto predial); 2) participaciones fede-~
rales; 3) ingresos derivados de la prestacién de ser-
vicios pfibliceos.

Expedicifn de leves, reglamentos y disposiciones admi °
nistrativas en lo relativeo al desarrollo urbano.

En la totalidad de los ayuntamientos se contempla el
principio de la representacién proporcional.

Se establece gue las legislaturas de los Estados, re-
gulen las relaciones de trabajo entre las entidades -
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federativas, los municipios y sus trabajadores, con--
forme a lo establecido en el articulo 123 constitucio
nal,

g} Senala los servicios p@blicos gue los municipios de--
ben prestar, mismos que podrén desarrollarse con la -
ayuda de las leyes. Los municipiocs tendrfn a su car-
go: 1) agua potable; 2) alcantarillado: 3) alumbrado
pliblico: 4) limpia; 35) mercados v centrales de abas--
tos; 6) panteones; 7) rastro; 8} calles, pargues y --
jardines; 9) seguridad p@blica v trénsito; 19) los de
mis que las legislaturas locales determinen, segdn --
las condiciones territoriales y sociceconfmicas de --
los municipios, asi como su capacidad administrativa

v financiera.

La reforma municipal es una reforma politica cuvo propési
to es ampliar la democracia. Esto es, la salida de la --
crisis y la posibilidad de alcanzar nuevas etapas de desa
rrollo econfmico vy social dependen de que seamos capaces

ée ampliar la democracia en México.

Las reformas municipales gue ha sufrido el artfculo 115 -
constitucional, sin duda han fortalecido al Municipio Me-
xicano, la @Gltima de 1983 ha despertado una gran inguie--
tud, ha propiciado la multiplicacién de estudios acerca -
del municipio, la conciencia de que Jdebemos ir mis alld -
de una mera redistriducién de competencias, debemos propi
ciar ¥ lograr un cambio de actitudes dentro de las autorl

dades como de la ciudadanfa propia.

considerando el modo particular de operacitn del sistema
rolitico v jurfdico mexicano Yy de su federalismo, es ne--
cesaric establecer gue las tres formas gque lo integran, o
sea, Federacién, Estados y Municipios, se encuentran vin-
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culadas estrechamente, en tanto gue son tres instancias -
en las que se encuentra plasmada la voluntad politica del
pueblo mexicano., Resulta evidente que ro es posible con-
cebir la autonomia municipal al mérgen o por encima.de --

las. jerarqufas polfticas superiores por ley a €1.

Es necesario otorgar a los municipios, como base de nues-

ro sistema bclitico, los mecanismos idSneos para garanti
zar el cumplimiento de sus funciones (groveyéndolos de lo
recesarioc en la esfera econSmica), gue de acuerdo con la

Constitucifn tienen garantizados de manera general,
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ANEXO

JURISPRUDENCIA DE LA H. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA




COOPERACION. GARANTIA DE AUDIENCIA. EL DECRETC NUMERC 23 —-
DEL ESTADO DE MEXICO, DEL 7 DE JUNIO DPE 1967, QUE ESTABLECE -
IMPUESTOS DE COOPERACION PARA LA CONSTRUCCION DE LA AUTOPISTA
MEXICO - QUERETARO. TRAMO CUATRO CAMINCS, TEPQSOTLAN, NO LA

VIOLA. El decreto nmere 23 del Estado de México, del 7 de -
junio de 1967, gue establece un impuesto de cooperacidn para

la autopista México - Querétaro, Tramo Cuatro Caminos, Tepo—-
zotldn, no viold la garantfa de audiencia, porgue en &Su ar---
ticulo segundo transitorio establece que "la Ley de Coopera--
cién para Obras Pdblicas, en vigor, asf como las fiscales y -
sus reglamentos serdn aplicables en le nc previsto por este -
Decreto, en cuanto no se opongan & su contenido"” y, la Ley de
Cooperacién para Obras PGblicas en sus artfculos 12, 12 bis y
16, establece la garantfa, pues determina que la realizaci6n

de las obras deben notificarse a los afectados antes de su -=
iniciaci6n; que la notificacién debe contener todo lo relati-
vo a proyectos, especificaciones de construccién, presupuesto
del costo total, zona beneficiada, cantidad global que paga--
rin los afectados, cuotas individuales, plazos v formas en -=
gue debe hacerse el pago, asf{ como el recurso de reconsidera-
cibn, para los casos de inconformidad, encontr&ndose, en for-
ma, cumplido el requisito de audiencia a los afectados. Debe
agregarse que el Decreto reclamado abunda respecto a esta ga-
rantfa, pues no tenfa porqué prever el conocimiento, por los

interesados, de los trabajos de planeacién y costo total de -
la obra,. ya que adopta el sistema de cuotas fijas sujetas a -
tarifas determinadas, con la cual agquéllos tienen conocimien-
to de la cantidad a cubrir antes de la realizacién, en los --
términos de los articulos 3°, 4% y 5° del Decreto. {Amparo -
en revisién 3812/70. Procedentes: Amparo en revisién 4043/7¢
Estela Gonz&lez de Pineda, 25 de febrero de 1975. Unanimidad
de 18 votos. Amparo en revisi6n 4824/74. Ruperto Garcfa Her
néndez y otros, 22 de enero de 1974. Unanimidad de 17 votos) .
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PLANIFICACION, IMPUESTO SOBRE GARANTIA DE INTERES FISCAL. E1
impuesto de planificacién no va causdndose sucesivamente, ni
est§ consti?uido por prestaciones perfodicas, aunque es cier-
to gue se acostumbra, para facilidad del contribuyente, f{rac-
cionar el importe de dicho tributo en parcialidades, las que
deben cubrirse perifdicamente. Ahora bien, si ya el interés
fiscal estaba Integramente garantizado mediante los embargos
que se trabaron para asegurar el pago total de la suma a gue
ascendia el impuesto, es inexacto que la gquejosa debe hacer -
dep6sitos bimestrales en la Nacional Financiera, S.A., por --
los créditos gue vavan nacilendo desde la fecha en que se pre-
senté la demanda de garantia. {Segqundo Tribunal Colegiado en
materia Administrativa del Primer Circuito, Incidente de sug
pensién 38/73. Petrbleos Mexicanos, 13 de marzo de 1975, -~
Unanimidad de votos).

DERECHOS DE COOPERACION, DEBEN ATENDER A LO QUE DISPONE EL AR
TICULO 31 FRACCION 1V DE LA CONSTITUCION FEDERAL. Los "dere-
chos de cooperacién” ¢ "contribuciones especiales", o "contri
bucién de mejoras", en tE&rminos generales lo constituye las -
aportaciones que los particulares, comprendidos en las dispo-
siciones legales respectivas, deben hacer en favor del Estado
para cubrir los gastos inherentes a la ejecuci6n de la obra -
pblica; estos derechos se establecen unilateralmente por par
te del Estado y desde luego, vienen a ser un ingreso a su fa-
vor, por lo gue deben cumplir las prevenciones de proporciona
lidad y de equidad a que se refiere el artfculo 31 fraccibn -
IV constitucicnal. (Amparo en revision 3812/70. 24 de junio
de 1973).

CATASTRO. EMPADRONAMIENTO DE PREDIOS. El empadronamiento --
catastral de un predic s6lo produce efectos fiscales y esta-=-
dfsticos, conforme al artfculo 95 de la Ley de Hacienda del =~
Departamento del Distrito Federal, y al efectuar o negar el -
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empadronamiento de un predio a nombre de un propietario, se -
deben seguir ciertas reglas administrativas sin pretensifn al
guna de establecer derechos de propiedad ni de dirimir contro
versias sobre dicha propiedad., Y, por otra parte, como el Dg
partamento del Distrito tiene una doble personalidad, como --
autoridad administrativa que efectfia el empadronamiento y re-
cauda los impuestos relativos y como persona de derecho priva
do que puede tener derechos de propiedad sobre su predio, en
igualdad jurfdica frente a los demds propietarios privados, -
es claro que cuando estima tener derechos de propiedad sobre
un predic gue desconocen una pretencién similar de un particu
lar, no debe prevalecerse de sus facultades de autoridad para
establecer situaciones gue pongan al particular en desventaja
con el propio Departaments, cuandeo &1 también alega derechos
privados de propiedad. Y, en estos cascs, debe aplicar las -
reglas administrativas del empadronamiento como si se tratase
de una cuestifn entre particulares con igualdad de derechos,
sin atender como autoridad a sus pretensiones como sujeto de
derecho privado. (Primer Tribunal Colegiade en Materia Admi~
nistrativa del Primer Circuito. Da. 427/75, 3 de Zebrero de -
1976) .

IMPUESTO PREDIAL. El impuesto predial es de carfcter real y

se da independientemente de guien sea propietario del predioc:
por 1o gue afin en la hipftesis de admitir la no inscripcién -
en el Pegistro Pdblico del embargo trabado sobre un inmueble

para garantizar el pago . del citado impuesto, elio no libera -
al adquiriente por cualguier tftulo, de la cobligacién de cu--
brir el adeudo pendiente, por ser sujeto de deuda ajena y res
ponsabilidad objetiva. (Tercer Tribunal Cclegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito. Amparo Directo 139/76. -
8 de abril de 1976).
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VALOR CATASTRAL COMO BASE DE IMPUESTO PREDIAL., SU DETERMINA-~
CION NO DEBE QUEDAR AL ARBITRIO DE LA AUTORIDAD ADMINISTRATI-
Va. INCOST;TUCIONALIDAD DE LOS ARTICULOS 14, FRACCION I, Y -
46 DE LA LEY DE CATASTRO DEL ESTADO DE MEXICO, POR VIOLACION

A LA FRACCION IV DEL ARTICULO 31 DE LA CARTA MAGNA. Es ine--
xacto que la Levy de Catastro del Estado de Mé&xico no pueda --
violar lo dispuesto en el artfculo 31, fraccién IV de la Cons
titucién, por contener Gnicamente lineamientos y bases para -
la determinacién del valor catastral., En efecto, conforme a

lo dispuesto por el articulo 12 de la Ley de Hacienda del Es-
tado.de México, ese valor catastral es la base para determi--
nar el monto del impuesto, de tal forma que si puede infrin--
gir el prinecipio gue consagra el artfculo 31, fracci6n IV de

la Constitucién Federal, conforme al cual la ley establece el
tributo, debe definir cuales son los elementos y supuestos de
la obligacisn tributaria; es decir, los hechos oponibles, los
sujetos pasivos de la obligacién que a nacer, el objeto, la -
base y la cantidad de la prestacibn, de tal modo que a las au
toridades exactoras no les gueda ningGn margen de discreciona
lidad en cuanto a su determinacién, sino gque su funcibén se --
" constrifie a aplicar a los casos concretos las disposiciones -
generales de observancia obligatoria dictadas con anteriori--
dad por el poder legislativo. Del anglisis conjunto de los -
articulos 14 y 46 de la Ley de Catastro del Estado de México,
este Gltimo en relacién con los diversos 38, 39 y 40 de la --
propia ley, se advierte gue facultan a la Direccién de Catas-
tro para fijar el valor catastral de un predio mediante ava--
lGos de gabinete, con base en clasificaciones generales de ti
pos de edificaciones vy los instructivos gue apruebe el ejecu-
tivo, de manera gue se deje al arbitrio de la autoridad admi-
nistrativa la fijacifn del valor catastral es la base para la
fijacién que constituye uno de los elementos caracteristicos

y fundamentales del impuesto predial del Estado de México. -
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No es . 6bice a lo anterior, lo aducido en el sentido de gue --
precisamente dicho avaldo se debe aproximar lo m&s posible al
valor comercial,. lo cual se realiza a través de estudios de -
gabinete en lo gue Se toma en cuenta el valor de la tierra, -
de las construcciones, zona de ubicacién, servicios ptblicos
v otros elementos fundamentales., En efecto, si bien los ar--
ticulos 14 v 46 e la Ley de Catastro del Estado de México —-
establecen que el valor catastral gue se fijen mediante ava--
lGos, también, de gabinete se deberi aproximar lo mé&s posible
al valor comercial gue pudiera tener en la época en que se —--
realice la valuacién, también lo es que el dltimo de dicho =--
preceptoé remite para la determinacién de los valores unita--
rios a los articulos 38, 39 y 40 de esa Ley, en los gue se in
dica que el valor unitario se basar8 en clasificaciones gene-
rales, que alin cnando deben tomar en cuenta la clase de mate--
riales, calidad de la mano de obra, tiempo de haberse construy
ido y estado de conservacién, excluye la posibilidad de que -
se practique avalfios individuales con participaci6én pericial,
cde forma tal gue deja al arbitrio del valor catastral, pues =
bastard que le fijen una determinada calidad a la construc---
ci6én para gque as{ grave con mayor cantidad a ese predio. En
las relacionadas condiciones procede concluir gue los artfcu-
los 14 y 46 de la Ley de Catastro del Estado de México, si re
‘sultan violatorios del articulo 31, fraccién IV, de la Consti
tucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

VALOR CATASTRAL COMO BASE DEL IMPUESTO PREDIAL. PARA DETERMI
NARLO SE DEBE DAR INTERVENCION A LOS PROPIETARIOS INTERESADOS
INCONSTITUCIONALIDAD DE LOS ARTICULOS 14 FRACCION I, Y 46 DE
LA LEY DE CATASTRO DEL ESTADO DE MEXICO; POR VIOQLACION DE LA
GARANTIA DE AUDIENCIA. El andlisis conjunto de los articulos
12 y 14 de la Ley de Hacienda del Estado de México y 14 y 16
de la Ley de Catastro de ese estado, este (ltimo precepto en
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relacisn con los artfculos 38, 39 v 40 del propio ordenamien-
to"a que corresponde, lleva a concluir que la autoridad admi-
nistrativa.estd facultada para fijar el valor catastral de --
los inmuebles respecto de los cuales se estime que no hay elge
© mentos suficientes para practicar avaldos periciales, con ba-
se en 1los balores unitarios para tierra o construccién, sin -
dar intervencifn alguna a los propiecarios interesados en la
determinaci6én de ese valor catastral, con lo cual se les déja
en estado de indefensi6n, pues les impide conocer los supues-
tos que se tomaron en consideracién para determinar la base -
gravable del impuesto predial que deben cubrir y, por elle, -
se viola la garantfa gque consagra el artfculo 14 Constitucio-

nal.
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