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INTRODUCCION

El régimen municipal ha sido causa de hondas preccupaciones
y motivo de profundos estudios, su fortalecimiento sigue siendo un anhelo
insatisfecho que ha refrasado el desarrollo equilibrado det pais.  Este
estudio pretende mostrar con claridad la evolucion del Municipio y su
actuat regulacionjuridica con el fin de lograr modificaciones substanciales
hacia su consolidacién y fortalecimiento que lleva implicito el propio
fortalecimiento de nuestro pais como repiblica. He estructurado este
trabajo en cuatro capitulos, los cuales estan distribuido de la siguiente
forma:

En el primer capitulo se hace una breve referencia al origen del
Municipio v a los antecedentes del Municipio mexicano y se plantéa un
recortido obligatorio de los antecedentes histérico juridico del articulo 115
constitucional, empezando por la Constitucion de 1812 que Introdujo
grandes beneficios a los municipios pero fambién aportd aspectos nega-
tivos ya que sometid a estos a la figura de los Jefes politicos que como
agentes del Ejecutivo del Estado, intervenian en la vida interna municipal
hacléndoles perder su autonomia, continuamos con la Constitucién de
1814, la de 1824, con las Bases Constitucionales de 1838, las Leyas Consti-
tucionales de 1836 que es importante sefalar que por primera vez en la
vida independiente del pais se eleva alos municipios a rango constituclo-
nal; las Bases Organicas de la Replblica Mexicana de 1843, e! Acta
Constitutiva de 1847, la Constifucién de 1857, la Constitucion de 1917 que
significd un gran logro en lo que al régimen municipal se refiere, aunque
no lo suficientemente grande, porque desde entonces se han suscitado
diferentes reformas hasta llegar a las Gltimas de 1987, las cualas serdn
desde este momento en adelante la principal materio para llevar a cabo
un estudio minucioso que logre explicar los alcances que han tenido las
mismas en este proceso de fortalecer al Municipio mexicano.

El segundo copitulo es destinado al andlisis constitucional del
Municipio, sus principales elementos, su personalidad juridica reconocida
esta actualmente en la fraccidn I, sus caracteristicos de acuerdo al
arficulo 115 constitucional federal, sus principales facultades atribuciones
y cometidos, su autonomia y por Citimo el proceso de descentralizacion y
jas formas en que se han enfrentado a elia.



En el tercer capitulo se analizan en forma minuciosa los drganos
de la administracién municipal y comenzamos estudiando al drgano
principal en conjunto que es el Ayuntamiento, para después dedicarnos
a cadao una de sus partes como son; el presidente municipal, el sindico, ios
regidores v a los organismos de designacidn municipal, dedicamos tam-
bién en este capitulo una parte en la cudl se estudian las relaciones
laborales que se dan entre los gobiernos de |os estados y municiplos con
sus frabajadores y no podria faltar analizar, una de las fracciones que para
muchos autores, consideran que ahi es donde estuvo la gran novedad de
las reformas de 1983, me refiero a la fraccion | parafos fres a cinco que
otorgan grandes afiibuciones a las legislaturas locales en la suspensiéon y
desaparicion de ayuntamientos y suspenslén y revocacion de municipes.

El capitulo cuarto, comprende lo referente a la hacienda muni-
cipgl, principalmente los ingresos que percibiran los municipios constituidos
ya en la fraccién IV, y principalmente son; ingresos scbre la propiedad
inmobiliaria, participaciones federaies e ingresos derivados de a presta-
cldn de servicios plblicos municipales y hago una breve exposicion de los
diferentes sistemas de prestacién de estos servicios y la blsqueda de
mejoraras, para el beneficio no solo de los habitantes de un municipio
determinado sino para toda la entidad federativa.



CAPITULO PRIMERO

ANTECEDENTE HISTORICO JURIDICO DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL
. ELORIGEN DEL MUNICIPIO

Diversas apiniones se han expresado acerca del origen del Muni-
cipio, de entre ellas podemos seRdalar que existen dos tendenclas domi-
nantes sobre el particular. Una es la teoria sociolégica o jusnaturalista, que
explica ia existencia del Municiplo como una institucién del derecho
natural impuesta por necesidades urgentes de la vida humana de la
sociedad, asentada en una localidad. Se dice que es el reconocer un
principlo de solidaridad humana para ta seguriclad y bienestar del grupo:
los vinculos que unen a los elementos de una comunidad derivan funda-
mentalmente de ia vecindad, de la habitacién continua, de la ublcacién
de un nlclec primario de individuos que viven en un pueblo o en una
cludad y gue tienen necesidades econdmicas, sociales, juridicas de natu-
raleza similares; se concluye de esta teoria qua. el Municipio nace espon-
taneamente, no lo crea el estado, sino que es solamente reconocido en
su existencia(”

Por el contrario la escuela legalista afirma que el Municipio es una
mera creacion del Estado, porque es el Gnico que tiene poder de mando
y ademds es temporalmente anterior que el Munlcipio(z’

Coincido con el Maestro Acosta Rormero, cuando afirma que el
Municipio es una redlidad social regulada por el derecho a partir de sus
mas remotos origenes déandole mayor o menor amplitud &

Los origenes del Municipio segUn algunos autores, se encuantran
en todo el mundo, asi hay quien sefala que existié esta organizacion en
Grecia, en el Uji dei Japdn, en la Sippe Gemanica, y en el Calpulli Azteca;

(1} Posada, Adolfo, El Regimen Municipal do la Ciudad Moderna. 4a. adicion. Madid. Ubreria General
da Victordano Surez, 1936, pag. 56. citodo por Acosia Romero, Miguei. Teoria General del Derecho
Adminkstrativo, 8a. edicidn. México, Porrisa, 1988, pog. 565.

(2) Bieka, Ratoel. Municipios def Régimen Municipal, Buenos Ares. imprenta de la Univerddad de Litoaral
Santa Fé, 1940, pag. 33 citads por Valencia Camona, Salvador, Manual de Derecho Constitucional
Generaly Compaiadeo, 3a. edicion, Xalopa, México, Editorlol Estudios Jurkdicos y Pofiticos, Unhversidad
Verocnuzana. 1991, pdg. 73.

(3) Acosta Romero. Miguel. op. cit. nola 1. pag. 565



en el mundo occidental el Municipio parece haber nacido como conse-
cuencia de la expansidn de Roma.

I.  ANTECEDENTES DEL MUNICIPIO MEXICANO

El Municiplo mexicano tiene una evolucidn muy interesante, ya
que reclibe Influencia de las antiquisimas comunas espaiolas, el Munlcipio
colonlal precedente directo del nuestro, entronca directamente con el
espafiol y éste a su vez con el romano ya que en el mundo occidental el
municiplo parece haber nacido como consecuencia de la expansidon de
Roma, ya que cuando Roma avanzaba por el mundo de su Hempo, iba
aplicando la estructura que privaba en la capital delimperio a ios pueblos
conquistados, entre los cuales estuvo Espana que absorvid en una forma
profunda ta institucidn municipal impuesta durante sigios de dominacién
romana, recibld también la comuna ibérica influencias germanicas y
mozérabes, la primera fue fundamentalmente visigdtica, pero el municipio
conservo fundamentaimente las caracteristicas que tuvo durante elimpe-
rio romano. Al producirse la conquista, el ayuntamienio espariol enralzd muy
pronto en las colonlas americanas, donde las nuevas condiciones fislcas y
sociales le Imprimleron en los primeros afos un incremento sorprendente.(“)

Hl. CONSTITUCION DE 1812

“El Municiplo Libre esta ligado profundamente, al rio historico de
México, baste recordar que uno de los primeros actos de la conduista
hispana fue la fundacién del primer ayuntamiento con cablido proplo,
establecido por Hernan Certés en la Villa Rica de la Veracruz en 1519, Esta
es [a fuente primigenia del poder de donde derivo sus facultades legales
Hern&n Cortés para representar ol Rey de Espaio en lo conquista de
Andhuac, desligdndose desde un principio de Diego de Velazquez, go-
bernador de Cuba, quien o habia enviado a rescatar oro, no a poblar
estas tierras.

Nuestro segundo municipio fue el de la cludad de México, fun-
dado después de la toma de Tenochtitian”.®
Una vez establecido el régimen municipal en la Nueva Espaiq,

(4) Valencia Camona, Satvador, op. cit. nota 2, pags. 65, 66, 67,

(5) Argudin Akcaraz. Alfonso, El impacto Econdmice en la Reforma Munkcipal, Cuaderncs del instituto de
investigaciones Juridicas, nim. 2, afo |, México, UNAM, mayo-agosto 1985, Pag. 619,

.q-



éste se rigld por una serie de disposiciones denominadas “Las Ordenanzas
de Cortés, que estuvieron en vigor de 1524 a 1573, posteriormente en 1573
Felipe [l dicta las llamadas Ordenanzas sobre descubrimientos, poblacion
y pacificactén de las Indias, que estuvieron en vigor hasta 1776, en ese
mismo aine entraron en vigor las Ordenanzas de Intendentes y por Gitimo,
las Leyes de Recopilacion de Indias” &

“En 1808 el cabildo de la ciudad de México integrado entre otros
por el regidor Azcdrate y el sindico Francisco Primo de Verdad, se volvieron
contra la infervencion francesa, que encabezaba Napoleén Bonaparte,
apoyando a las autoridades reales representadas en ese momento por
Fernando Vi, pero como una protesta a la usurpacion en apoyo a la
soberania de los pueblos. Sus manifestaciones en este sentido fueron muy
amplias y muy concretas, expresando la representaciéon de sectores so-
ciales muy diferentes, tal vez pudiera interpretarse este repudio en un
sentido mdas amplio, como un deseo de libertad propla, pues en el fondo,
el sentir de estas Iinstituciones fue la independencia de Espana vy asi lo
expresaron con toda claridad poco después en 1810 ante el ayuntamien-
to de la ciudad de México. $dlo este Gitimo, desde 1808, dio muestras
claras de gran madurez politica df iniciarse la independencia politica de
la Nueva Espaia”. ™

Con posterioridad se puso en vigor en la Nueva Espafia la Cons-
tituclon de Cadiz de 1812, estuvo vigente por poco tiempo solo dos afios
ya que el 4 de mayo de 1814 por decreto expedido por Fernando Vil
ordenaba la abrogacion, Aunque posteriormente en el mes de morzo de
1820, Fernando Vil restablecid la vigencia de la Constitucidn de Cadiz, en
México lo ordend el Virey Apodaca. dicha Constitucidon reguld a los
Municipios en el Capitulo | del Titulo VI designado con la expresidn “De los
Ayuntcmlemos".(a)

Este cuerpo de leyes Introdujo s jefaturas politicas en su articulo
309, deblendo integrarse por alcaldes, regiclores vy sindico procurador,
presididos por el jefe politico, donde lo hubiere.

(6) Uorente Gonzdlez. Anturo. ElMuniciplo Entidad Democrdtica por Excelencia; En la Reforma Municipot
on la Constitucién, 2a. edkidn, México, Porda, 1986, pag. 94.

(7) Nava Oteto, Guadalupe, Cabildos de ka Nueva Espana en 1808, México, Sepsatentas, pags. 44y 45.

(8) Tena Rombez Felipa, Leyas Fundarnantales de Méxdco 1808-1947, 3a. edicion, México. Pomia, 1987,
pogs. 97 v 55,



En resurmen, podemos decir que la Constitucidn de Cadiz aportd
aspectos positivos a los municipios, por ejemplo: La no reeleccion de los
funclonarios municipales, la implantacion del sistema de eleccidn popular
directa, la renovacion de los miembros de los ayuntomientos entre otros,
pero no todo fue positivo, el maestro Ochoa Campos nos dice al respecto
que “dicha Constituclon, sentd precedentes negativos ya que introdujo
con elrégimen de centralizacién, |a figura de los jefes politicos, alos cuales
quedaron sometidos [os Ayuntamiento, perdiéndose asi la autonomia
municipal y el manejo de la hacienda”®

IV. CONSTITUCION DE 1814,

El Decreto Constitucional para la Libertad de Ia América, mas
conocida como Constitucion de Apatzingdn, mantuvo el estado de cosas
imperantes en cuanto al régimen municipal se refiere, pues en su arficulo
211, ordend que mientras se formaban los Leyes que sustifuliion a las
antiguas, permanecerian estas en todo su vigor.

El Maestro Daniel Moreno dice lo sigulente: “esta carta politica,
tuvo escasa vigencla, muestra lo avanzado del pensamlento de un sector
de la inteligencia mexicana, y del espiritu juridico que ie anima” {10

Por su parte Don Ignacio Burgoa Orihuela nos dice, que ésta
Constitucion plasma los fundamentales principios de laideologia insurgen-
te y de que, st en varios aspectos sigue lineamientos demarcados por la
Constitucion de 1812, es diferente a ésta en cuanto que tendidé o dotara
México de un goblermno proplo e independiente de Espafia.('?

V, CONSTITUCION DE 1824.

Una vez que fracazd el primer Imperio Mexicano surgiéd a la vida
poiitica del pais la otra posibilidad del México independiente, la Repiblica
Federal.

La Constitucion Federal de los Estados Unldos Mexicanos fue
sancionada por el Congreso General Constituyente el 4 de octubre de

¢ 9) Ochoa Campos, Molsds, La Reforma Municipal, 4a. edicldn, Maxico, Porba, 1989, pag. 29.

10) Moreno, Donlel, Derecho Constitucional Mexicano, 8a. edicldn, México, Pax-México, 1984, pag. 29.

{11) Burgoa Orihuelq, Ignaclo, Derecho Constitucional Mexicano, 7a. edicion. Maxico, Pomia. 1989, pag.
83.



En resumen, podemos decir que Ia Constitucion de Céadiz aportd
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funcionarios municipales, la implantacién del sistema de eleccion popular
directa, la renovacién de los miembros de los ayuntamientos entre ofros,
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El Decreto Constitucional para la Libertad de la América, més
conocida como Constitucion de Apatzingdn, mantuve el estado de cosas
imperantes en cuanto al régimen municipal se refiere, pues en su arliculo
211, ordend que mientras se formaban las Leyas que sustitulrian a las
antiguas, permanecerian estas en todo su vigor.
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El Maestro Daniel Moreno dice lo sigulente: “esta carta politica,
tuvo escasa vigencla. muestra lo avanzado del pensamiento de un sector
de la inteligencla mexicana, y del espiritu juridico que le anima”. {19

Por su parte Don Ignacio Burgoa Orhuela nos dice, que ésta
Constitucidn plasma los fundamentales principios de la Ideologia Insurgen-
te y de que, st en varios aspectos sigue lineamientos demarcados por ia
Constitucion de 1812, es diferente a ésta en cuanto que tendid a dotfar a
Méxlco de un goblerno propio e independiente de Espafa.(?

V, CONSTTUCION DE 1824.

Una vez que fracazd el primer Imperio Mexicano surgié a la vida
politica del pais la otra posibilldad del México indepenciiente, la Replblica
Federal.

La Constitucién Federai de los Estados Unidos Mexicanos fue
sancionada por el Congreso General Constituyente el 4 de octubre de

( 9 Ochoa Campos, Molsés, La Reforma Municipal, 4a. edicion, México. Porla, 1989. pdg. 29.

(10) Moreno, Panlel, Derecho Constitucional Mexikeanc, 8a. edickdn, México, Pax-México, 1984, pag. 29.

{11) Burgoa Orihusla, Ignocio, Derecho Constitucional Mexicano. 7a. edicidn. Méxkco, Pomua, 1989, pag.
83,



1824 y estuvo en vigor hasta el afo de 1835, esta no hizo alusion alguna a
los ayuntamiento, sino que dejaron a las entidades federativas organizar
libremente su goblerno interior.

Murfoz Virgilio y Ruiz Massieu nos dicen al respecto; "que ello
brindaba la oportunidad para gue los estados se dieran asi mismos una
legislacién que atendiera mejor los intereses, costumbres y demds circuns-
tancias de la localidad, mas auspiciaba también una situacion de anar-
quia en el aspecto legislativo de las entidades federativas, al no Instituir un
minimo de garantias tendientes a evitar una condicion que se estableciera
en detimento de los Municipios".(‘?)

VI. BASES CONSTITUCIONALES DE 1835.

En 1835 se convoca a un Congreso Federal, que tuvo la finalidad
de dar por terminado el sistema federal e implantar el centralismo por fo
que se refiere al Municipio no se ocupa de el, pero en sus articulo ? y 10
sefdlan que para el goblerno de los departamentos habran gobernadores
y Juntas departamentales; éstas tendran atribuclones: econdmicas, muni-
cipdles, electorales y legislativas, que explicard la ley particular de su
organizacion.

V. LEYES CONSTITUCIONALES DE 18346.

A estas Leyes Constitucionales también se les conoce como
Constitucion de la Repiblica Mexicana de 1836 o Constitucién de las Slete
Leyes. la primeraley fue promulgada el 15 de diciembre de 1835, y las otras
sels el 30 de diclembre de 1836, es importante sefialar que por primera vez
en la vida independiente del pais se eleva a los municipios a rango
constitucional, ya que se hizo la reglamentacion de los municipios, en la
Sexta Ley titulada "Division del territorio de la Republica y goblerno interio:
de sus pueblos” habla del mismo en los articulos 7, fracciones Vill y IX. 9, 14,
fracciones | y VII, 16, 18, fraccion ill, 22, 23, 24 fracciones | a1V, 25, 26 y 30,
que a continuacion franscrivo.

“Articulo 7.- Toca a los gobernadores:

..Vl Suspender a los ayuntamientos del departamento de

12} Muioz Virgiio ¥y Ruz Massieu Mario, Elermentos Jurkdicos Histéricos del Municipio en México. México,
UNAM, 1979, pag. 56.



acuerdo con la Junta Departamental.

IX. Resolver las deudas que ocurran sobre elecciones de ayunta-
mientos, y admitir o no las renuncias de sus individuos.

Articulo 9, En cada departamento habré una junta que se llamaré
Departarmental, compuesta de siete individuos.

Articulo 14, Toca a las Juntas Departamentales:

I. Iniclar leyes relativas a impuestos, educacién pUblica, industria,
comercio, administracién municipal y variaciones constituciona-
les, conforme al Articulo 26 de la Tercera Ley Constitucional.

VII. Formar con el gobernador las ordenanzas municipales de los
ayuntomientosy losreglarnentos de policiainterior del departamento.

Arficulo 16. En cada cabecera de distrito habrd un prefecto
nombrado por el gobernador y confimado por el gobierno general;
durard cuatro afios, y podrd ser reelecto.

Articulo 18. Toca a los prefectos:

...lIl. Velar sobre el cumplimiento de los obligaciones de los ayun-
tamientos, y en general, sobre lo concerniente alramo de policia.

Arficulo 22. Habra ayuntamientos en las capitdles de departa-
mento, en los lugares en que los habia en el afio de 1808, en los puertos
cuya poblacién llegue a cuatro mil almas, y en los pueblos que tengan
ocho mil. En los que no haya esa poblacién, habré jueces de paz, encar-
gados tamblén de la policia, en el nimero que designe las Juntas Depar-
tamentales, de acuerdo con los gobernadores respectivos.

Articulo 23. Los ayuntamientos se eligiran popularmente en los
términos que arreglard una Ley. El nimero de alcaldes, regidor y sindicos,
se fijard por las Juntas Departamentales respectivas, de acuerdo con el
gobermador, sin que puedan exceder: los primeros, de seis; los segundos,
de doce; y los Ultimos de dos.

Articulo 24. Para ser individuo del ayuntamiento se necesita:

I.  Ser ciudadano mexicano en el ejercicio de sus derechos.

.8-



II.  Vecino del mismo pueblo.
. Mayor de veinticinco afios.

V. Tenerun capital, fisico o moral, que le produzca por lo menos
quinlentos pesos anuales.

Arficulo 25, Estard a cargo de los ayuntamiento: la policia de
salubridad y comodidad, culdar de las carceles, de los hospitales y casas
de beneficencla que no sean de fundacion particular, de las escuelos de
primera ensefanza que se paguen de los fondos del comin, de la cons-
trucciony reparacion de puentes, calzadas y caminosy de larecaudacion
e inversion de los propios y arbitrios, promover el adelanfamiento de la
agricultura, industia y comercio, y auxiliar a los alcaldes enla conservacion
de la tranquilidad y el orden pablico en su vecindario, todo con absoluta
suleclon alas leyes y reglamentos.

Articulo 26. Estard a cargo de los Alcaldes: ejercer en sus pueblos
el oficio de conclliadores, determinar en los juicios verbales, dictar en los
asuntos contenclosos las providencias urgentisimas que no den lugar a
ocurrir al juez de primera instancia, instruir en el mismo caso las primeras
diligencias en las causas criminales, practicar los que les encorguen los
tibunales o jueces respectivos y velar sobre |la tranquilidad y el orden
plblico, con sujecién en esta parte a los subprefectos, y por su medio &
las autoridades superlores respectivas.

Arliculo 30. Los cargos de subprefectos, aicaldes, jueces de paz
encargados de la pelicia, regidores y sindicos, son consejiles, no se podran
renunciar sin causa legal, aprobada por el gobernador, o en caso de
recleccisn” (3

Esta Constitucién como mencionamos anteriormente eslo prime-
ra que regula a los municipios y, si bien no se refiere a los jefes politicos,
surgidos en la Constitucion de Cadiz los substituye por los prefectos y
subprefectos, quienes realizaban la misma funcidon que los anteriores.

VIil. BASES ORGANICAS DE LA REPUBLICA MEXICANA DE 1843,
Una vez que entraron en vigor las Siete Leyes de 1836, los federa-

€13) Acosta Romero, Miguet, op. cit, nota 1. pags. 568, 567, 570.

.9-



listas presionaron e Incluso llegaron a la rebelién armada, ya que querian
el restablecimlento de la Constitucién Federal de 1824,

En el Plan de Tacubaya se convoca a un nuevo Congreso Cons-
tituyente, cuya finalidad seria llegar a una nueva Constitucion. De este
plan surgld la ley cenfralista lamada Bases Orgdnicos de la Republica
Mexicana de 1843; estas bases orgdnicas se componian de once fitulos,
en el titulo Vi, denominado “Goblerno de ios Departamentos”; hace
dlusidn a los Municipios en su articulo 134, "De las facultades de las
asambleas departamentales” en su fracclén X, disponia: “hacer fa divisidn
pofitica del territorio de! deparfarmento, establecer corporaciones y fun-
clonarios municipates, expedir sus ordenanzas respectivas y reglamentar
la policia municipal urbana y rural”, en su fraccion Xill senalaba: “Aprobar
los planes de arblitrios municipales y fos presupuestos anuales de los gastos
de las municipalidades”.

IX. ACTA CONSTITUTIVA DE 1847.

En esta Acta Constitutiva se restablece provisionaimente la Cons-
titucion de 1824, Por lo que respecta al Municipio hay poco que declr, ya
que Gnicamente mencionaba que las asambleas departamentcles tenian
facultad para aprobar los planes de arbitrios y los proyectos anuales de
los gastos de los municipalidades, tal como lo habia dispuesto ya la
fracclén Xiil del arficulo 134 de las Bases Orgdnicas de 1843.

X. CONSTITUCION DE 1857.

La Constitucion Federal de jos Estados Unidos Mexiconos del S de
febrero de 1857, en ninguno de sus ocho titulos de que se compone, se
refieren al Municiplo, dejaba a las legisiaturas locales toda normacidon de
car@cter municlpal, v se establecid en sus articulos 31, fraceidn Ui, 36
fraccidn | y 72 fraccién VA, to siguiente:

“Articulo 31. Es obligacion de todo mexicano:

Il Contibuir paralos gostos pUblicos; asi de lafederacion como
de los Estados y municipios en que resida, de la manera
proporcional y equitativa que dispongan ias leyes.

Articulo 36. Son obligaciones del ciudadano de la Repiblica:
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I Inscribirse en el padrén de su municipalidad, manifestando
la propledad que tiene, o laindustria, profesidn o frabajo que
subsiste.

Articulo 72. Bl Congreso tiene facultad:

VI, Para el arreglo interior del Distrito Federal y Territorios, tenien-
do por base el que los ciudadanos efjen popularmente las
autoridades polificas, municipales y judiciales. designandoles
rentas para cubrir sus atenciones locales. (14

Don Ramdn Rodriguez, conrespecto alasituacion que guardaba
el Municipio mexicano, decia lo siguiente: “El poder municipal considera-
do por muchos como una importante garantia de las libertades pablicas,
no es a mijuicio, nuestra actual organizacion politica, mas que unareliquia
tan venerable como indtil, de tiempos calomitosos que por fortuna de la
humanidad pasaron ya probablemente para no volver jamas”, 5

Y continaa diclendo: "Téngase presente por UGltimo, que entre
nosotros, la existencia de los ayuntamientos o poder municipal no se haya
sanclonado por la Constitucidon que nos rige, v si se conserva es sdlo por
costumbre ne autorizada por el pacto federal, y como una reliquia indtil
dela antigltedad. La autoridad que ejerce 1os Municipios esla pruebamas
concluyente de que son enteramente indtiles en las naciones que no
tengan una organizacion puramente municipal, Los Ayuntamientos todos
de la Republica Mexicana estén subordinados a los jefes paliticos. Esta
subordinacion es tan compleja, que con rarisimas excepcionas los ayun-
tamientos nada pueden hacer sin 1o aprobacion de los jefes politicos, v
estos pueden en todo caso deshacer cuanto hacen los ayuntamientos.

LSe quiere una prueba mas concluyente de que unos a ofros estan de
mas?” (19

Con estos comentarios se puede dar uno cuenta de los animos
que prevalecian con respecto a la institucién municipal, ya que es una
clara muestra del pesimismo que se venia arrostrando al considerar a los

(14) Muioz Virgiio y Ruiz Massieu Morio, op. cit. nota 12, pags. &b y 67.

(15) Rociguez, Romén. Darecho Constitucional. 2a. edicidn, México 1875, pdgs. 219 y 220, citado por
Muioz Viigilio y Ruiz Massieu Mario, op. cit. nota 12, pag. 67.

(16) 1dem. pags. 67y 68,
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ayuntamientos indtiles por carecer de autoridad al estar completamente
subordinados a la nefasta figura de los jefes politicos, Es evidente pues el
descontento, ya que los municipios se encontraban hasta ahorarelegados
sin autonomia e Independencia y era ya el momento de hacer aigo en
pro del mismo.

Con el fugaz estatuto provisional de Maximiliano que supedité los
municipios a la jerarquizacion redl, ¥ los conocidos desmanes que contra
las comunas cometieron los jefes politicos del gobierno dictatorial de Diaz,
se ciefra esta convulsionada centuria. (7

XI. CONSTITUCION DE 1917

En 1906, un grupo de personas principales opositores al gobierno
del dictador Pérfirio Diaz, encabezados por Ricardo Flores Magén al dar a
conocer el programa y manifiesto del Partido Liberal Mexicano en la
ciudad de San Luls Missouri, en relacién al Municipio, en el punto 45
demandaban la supresldon de los jefes politicos, y en el punto 46, la
reorganizacién de los Municiplos que han sido suprimidos y el robusteci-
miento del poder municipal.

El 12 de diclembre de 1914, don Venustiano Carranza, realiza
Importantes adiciones al Plan de Guadalupe, en el arficulo segundo
sefalaba que para dar satisfaccion a las necesidades economicas, socia-
les y politicas del pais expediria las leyes necesarias, y el establecimiento
de la libertad municipal.

Posteriormente en la ciudad de Veracruz, el 25 de diciembre de
1914 don Venustiano Carranza expidié el Decreto que reformd el articulo
109 de la Constitucidn de 1857, en los siguientes términos,

Se reforma el articuio 109 de la Constitucidon Federal de los Estados
Unidos Mexicanos, del § de febrero de 1857, en los términos que siguen:

“Los Estados adoptardn para su régimen interior {a forma de
gobiermo republicano, representativo, popular, teniendo como
base de su divisidn territorial y de su organizacion politica el
Municipio Libre, administrado por un ayuntamiento de eleccion

(17) Valencia Camona, Salvador, op, cit. nota 2, pag. 64.
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popular directa sin que haya autoridades infemmedias entre éstos
y el Gobierno del Estado.

Ef efecutivo y los gobernadores de los estados, tendréan el mando

de la fuerza publica de los Municipios donde residieren habitual o fransito~
riomente”,('®

Don Venustiano Carranza, observe que la Constitucion de 1857
no se ajustaba a las necesidades imperantes de la época y el 14 de
saptiembre de 1916, expide un Decreto en el que convoca a elecclones
para crear un Congresc Constituyente que reformara o creara una nueva

Constitucion que estuviera mas apegada o la realidad del pueblo mexi-
cano.

El 21 de noviembre de 1916, se iniciaron las juntas preparatorias y
el primero de diciembre del mismo afio, quedd instalado el Congreso en
la ciudad de Queréiaro.

En el proyecto de Constitucion presentade por don Venustiano
Carranza al Constituyente de Querétaro, sobresale el siguiente mensaje
dedicado a {fos Municiplos.

“El Municipio Independiente, que es sin disputa uno de los gran-
des conquistas de la Revolucion, como que es la base del goblemo fibre,
conquistfa que no sdlo dard independencia econdmica, supuesto que
tendrd fondos y recursos propios para la atencion de todas sus necesida-
des, sustrayéndose osi a la voracidad insaciable que de ordinario han
demostradolos gobermadores y unabueno Ley Electoral que tenga a éstos
completamente alejados del voto plblico y que castigue con toda seve-
ridad toda tentativa para viclara, establecerd el poder electorat sobre

bases racionales que le permitirdn cumplit su cometido de una manera
bastante oceptcble”.(m

El proyecto original del arficulo 115, presentodo por don Venus-
tiano Carranza ol Constituyente de Querétaro decia lo siguiente;

“Articuto 115. Los Estados adoptaran paro su régimen interlor, la
(18) Sayeg Held, Jorge, Marco Histddco-Juridico del Anticulo 115 Constftucional; En io Retorma Municipal

da la Constitucién, 20. edicidn, México, PorGa, 1986, pdg. 19.
(19) Robles Mortinez. Reynaldo. £l Munkeipio, México. Porua, 1987, pdg. 102.
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forma de gobierno republicano, representativo, popular; teniendo como
base de su divisidn territorial y de su organizacion politica y administrativa
el Municipio Libre, conforme a los tres bases siguientes:

. Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de
eleccién popular directa y no habrd ninguna autoridad inter-
madia entre éste y el Gobierno del Estadlo.

I Los municipios administrarén libremente su haclenda, recou-
darén fodos los impuestos y contribuiran alos gastos pablicos
dei Estado en la proporcidn y términos que sefiale la Legisla-
tura local. Los Ejecutivos podrén nombrar inspectores para el
efecio de percibirla parte que corresponda al Estado y para
vigilar la contablidad de cada Municipio. Los conflictos ha-
cendarios entre el Municiplo y los poderes de un Estado los
resolverd la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en los
términos que establezca ia Ley.

. Los Municlplos estaréin investidos de persondlidad juridica
para fodos los efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados tendran el
mando de la fuerza publica de los Municipios donde residieren
habltual o fransitoriamente”. 2%

Las fraccionesty lil, fueron oprobadas de Inmediato por 148 votos
a favor y 26 en contra. Pero una de las disposiciones que provocd encar-
nizados y agotadores debates fue [a fraccion segunda del articulo 115
sobre {a hacienda municipal, situacion comprensible, dada la atencién
preferente que los diputados tenian por el ayuntamiento al que querian
dotar de recursos econdmicos suficiente para el adecuado desempeiio
de sus funclones.

A continuacién transcribiré las intervenciones més destacadas de
los Constituyentes en relacion a la fraccion Il. Bl diputade Heriberto Jara,
expuso lo siguiente:

"No se concibe lalibertad politica cuando lalibertad econdmica
no esta asegurada, tanto individual como colectivamente, fanto refirién-
(20) Sayeq Hell, Jorge, op. clt. nota 18, pags. 9y 10.
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dose a personas, como refiiéndose a pueblos, como refiriéndose a enti-
dades en general. Hasta ahora los Municipios han sido tibutarios de los
Estados, por los gobiernos de los respectivos Estados. En una palabra: al
Municipio se le ha dejado una libertad muy reducida, casi insignificante;
una libertad que no puede tenerse como tal porque sélo se ha concretado
al cuidado de la poblacion, ol cuidado de la policio y paedemos decir que
no ha habido un libre funcionamiento de una entidod en pegueo que
esté constituida por sus tres poderes.

... Los Municiplos, las auforidades municipales, deben ser las que
estén siempre pendientes de los distintos problemas que se presenten en su
jurisdiccion puesto que son lcs que estan mejor capacitados para resolver
acerca de la forma mds eficaz de fratar esos problemas y estén, por consi-
gulente, en mejores condiciones para distribuir sus dineros, las contribuciones
que paguen los hijos del propio Municipio y son los interesados en formentar
el desarrolio del municipio en las obras de mds importancia, enlas obras que
den mejor resultado, enlas que mds necesite, en fin aquel Municipio.

... Algunos temores se han iniciado acerca de que si a los Munici-
pios se les deja el mando de la hacienda libremente, es probable que
incurran en frecuentes errores de alguno trascendsencla; nosotros en pre-
Vvisidn de eso, nos hemos permitido asentar que las legisiaturas de los
Estados fijardnlo que ha éste corresponda para las atenciones meramente
indispensables para el sostenimiento de los gobiernos de los Estados, para
que sea absolutamente necesario para el funcionamiento de esos gobier-
nos. Pero queremos quitaries esa traba a los municipios. queremos que el
Gobierno del Estado no sea ya el papd, que temercso de que el nifo
compre una cantidad exorbitante de dulces que le hagan daiio, le recoja
el dinero que e! padrino o abuelo le ha dado, y después ie daun centavo
para que no le hagan danos las charamuseas.

... Sl damos por un lado lo libertad politico, si alardeamos de que
los ha amparado una revelucién social y de que bajo este ampare se ha
conseguido una libertad de tanta importancio y se ha devuelto at Munici-
pio lo que por tantos anos se le habia arrebatado, seamos consecuentes
con nuestras ideas, no demos libertad por una parte y la restrinjamos por
la otra; no demos libertad politica y restrinjamos hasta o Ultimo la libertad
econdriica, porque entonces la primera no podrd ser efectiva, quedara
simplemente consignada en nuestra Carta Magna comao un bello capitulo
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y no se llevard ala practica, por que tos Municipios no podrdn disponer de
un solo centavo para su desarrollo, sin tener antes el pleno conocimiento
del Goblerno del Estado. ’

El diputado Rafael Martinez de Escobar, expuso lo siguiente en
relacidén a la citada fraccion Il

... Primero; Creo que los Estados deben recaudar inmediata y
directamente los fondos que le pertenezcan, por medio de susreceptorias
de rentas o por medio de las oficinas que ustedes quieran; pero deben
recaudarlos directamente y no por conducto de los Municipios, porque
aunque aparentemente parece que es una gran facultad que se les da
a los Municipios no es verdad, porque da a la intervencién directa del
Estado sobre el Municipio. nombrando inspectores y estudiande la conta-
billdad de esos mismos Municipios, y por eso no estoy de acuerdo con este
punto.

. ... Yo me pregunto; si la legislatura de un Estado intimamente
unida al Estado mismo dicen que debiera contribuir con la mitad de los
fondos que recaude el Municipio o las dos terceras partes, o la totalidad
de los fondos, entonces, ¢cudl es la libertad econdmica munlcipol?...'(zl)

El diputado Martinez cuestiond que la Suprema Corte de Justicia
de la Nacldn conociera de los conflictos hacendarios entre el Municipio y
al Estado, argumentando que era mejor gque conociera de esos conflictos
la Legislatura Local o el Tribunal Superior de Justicia, para no centralizar.
A esta opinidn se unid el diputado Reynoso al exponer lo siguiente: ..."Las
dificultades hacendarias que haya entre el Municipio y el Estado irdn a dar
a la Suprema Corte de Justicia, se verdan los Municipios en una situacion
tal, que ni el Estado, nl el Gobierno del Estado. ni la Legislatura Local, ni el
Judicial del Estado, tengan ninguna autoridad sobre ellos, sino que depen-
derdn directamente de la Suprema Corte. Esto es centralizar' @2

Continuaron los debates sobre la fraccion |l del articulo 115y al
no obtener lamayoria de votos, se presentd un nuevo proyecto elaborado
por la segunda comision del Constituyente para el parrafo segundo del
articulo 115,

(21) Diarlo de los Debates. citads por Muiioz vitgiio y Ruiz Massieu op. cit. nota 12, pags. 77 v 78.
(22) Diailo de ios Dabates, citado por tobies. Martinel. Reynaido. op. cit. nota 19, pag. 107.
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Il.  “Los Municipios tendrén el libre manejo de su hacienda, y
ésta se formard de lo siguiente:

1.- Ingresos causados con motivo de serviclos pdblicos, que
tiendan a satisfacer una necesidad general de los habitantes
de la circunscripcion respectiva.

2.- Una suma que el Estado integrard al Municipio, y que no
serd inferior al 10% del total de lo que el Estado recaude para
si por todos los ramos de la riqueza privada de la municipali-
dad de que se frate.

3.- Los ingresos que el Estado asigne ol Municipio para que
cubra todos los gastos de aquellos servicios que, porla nueva
organizacién Municipal, pase a ser resorte del Ayuntamiento
y no sean los establecidos en la base 1 de este inciso. Estos
ingresos deberan ser bastantes a cubrir convenientemente
todos los gastos de dichos servicios.

Si con motivo de los derechos que concede a los Municlpios
este articulo surgiere algln conflicto entre un Municipio y el
Poder Ejecutivo del Estado, conocerd de dicho conflicto la
legislatura respectiva, quien oir& al Ayuntarniento en cues-
tion, pudiendo éste enviar hasta dosrepresentantes paraque
concurran alas sesiones de la Legisiatura en que el asunto se
frate, teniendo voz informativa y no voto.

Si el conflicto fuera entre la Legisiotura y el Municipio, cono-
cerd de él, el Tribunal Superior del Estado. en la forma que
establece el panafo anterior.

En todo caso, 105 procedimientos serdn rapidos a fin de que
el confiicto sea resuelto a la mayor brevedad"$29

La segunda alternativa fue presentada como voto particuiar de
los diputados Heriberte Jara e Hilario Medina, miembros de la segunda
comisidon y decia lo siguiente:

“Los Municipios Administrardin libremente su hacienda, Ia

(23) Ibidern, pgs. 109y 110,
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cualse formard de los contribuciones municipales necesarias
para atender sus diversos ramaos y del tanto que asigne el
Estado a cada Municipio. Todas las controversias que se
susciten entre los poderes de un Estado y el Municipio serdn
resueltas por el Tribunal Superior de cada Estado enlos térmi-
nos que disponga la ley respectiva”, @

Se puso on discusion o fraccion anterior, pero ninguna de las dos
propuestas fueron aceptadas y después de que varios diputados hicieron
uso de la palabra, surgid una tercera alternativa propuesta por el legislador
Gerzayn Ugarte en los siguientes términos:

“Los municipics administrarén librermente su hacienda, la cual se
formard de las contribuciones que sefialen las legisloturas de los Estados,

Y que, en todo coso, serian las suficientes para atender sus necesida-
des”@9

. Se puso a votacion la mencionada propuesta y por 88 votos a
favor y 62 en contra fue aprobada en la madrugada del 31 de enero de
1917 siendo el texto aprobado el siguiente:

*Arficulo 115, Los Estados adoptardn pora su régimen interior, la
forma de goblerno republicano, representativo, popular, teniendo como
base de su divisidn territorial y de su organizacion politica y administrativa
ol Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

. Cada municipio serds administrado por un Ayuntamiento de
eleccidn popular directa, y ne habrd ninguna autoridad
Intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

. Los Municipios administrardn libremente su hacienda la cuat
se formard de las contribuciones que sefalen las legislaturas
de los Estados y que en todo caso, serdn las suficientes para
atender a las necesidades municipales.

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

(24) bidem. pdag. 110,
(25) Ibkdem. p&g. 112,
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El ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados, ten-
drén el mando de la fuerza padblica en los Municipios donde
residieran habitual o transitoriomente. Los gobernadores
constitucionales no podrdn ser reelectos ni durar ensu encar-
go mas de cuatro afos.

Son aplicables a los gobernadores, sustitutos © interines, las
prohibiciones del articulo 83.

El nimero de representantes en las legislaturas de los Estados
serd proporcional al de habitantes de cada uno, pero en
todo caso, el nimero de representantes de una legisiatura
local no podré ser menor de guince diputados propletarios.

En los Estados, cada distrito electoral nombrard un diputado
propietario y un suplente.

Solo podrd ser gobernador constitucional de un Estado, un
ciudadano mexicano por nacimiento y nativo de él o con
vecindad no menor de cinco afos, inmediatarmente anterlo-
res al dia de la eleccion. @

Pensamos que la Constitucion de 1917 fue un gran paso para la
tan anhelada "libertad Municipal”, ya que quedaron sentadas las bases
de la organizacion politica y administrativa de los Municipios en México,
al establecerse la libre administracion de su haciendg, y que no habrd
ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobiermno del Estado, aunque
como dije antes fue un gron paso pero no lo suficientemente grande como
para mitigar ios problemas de los municipios. es por ello que el articulo 115
constitucional ha sufrido grandes reformas con el afan de adecuarse alos
tiempos actuales; como lo estudiaremos mas adelante.

XH. LAS REFORMAS DE 1983.

La intencién del Constituyente de 1917, ol seRdalar en el articulo
118, fraccién |, de la Carta Magna, que la base de su division territorial y
de su organizacion politica y administrativa, era el Municipio Libre, fue
vigorizar nuestro sistferna de gobierno, considerando a aquél, como la

(20) Trueba Urbina, Alberto. ka Primeta Constitucion Politica-Social ael Mundo, México, Porla, 1971, pags.
131,132,
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célula mas Importante de nuestra organizacién poiitica y social.

Cen el mismo criterio, se sucedieron desde entonces diversas
reformas, dandole formalmente al Municipio una serie de facultades v
atribuciones, con lo finalidad de ampiliar su accionar politico, econdomico
y administrativo.

La primera reforma se hizo once afos después de que fuera
promulgado el Texto Constitucional por el Constituyente de Querétaro, fue
publicado en el Diarlo Oficial de la Federacion el 20 de agosto 1928 mds
no fue en materia municipal, ya que establecia el nimero de diputados
que deberian integrar los legislaturas locales,

La segunda reforma que fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 29 de abril de 1933, establecia la no reeleccion para los
gobernadores de los Estados, y la no reeleccidn para el periodo inmediato
de los miembros de los Ayuntamientos y los diputados locales.

La tercera reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Fede-
raciéon el 8 de enero de 1943, en ella se rnodificd el parrafo tercero de la
fraccidn lil, quedando de la siguiente forma: “Los gobernadores de los
estados no podrdn durar en su encargo mds de 6 anos”.

La cuarta reforma fue publicada el 12 de febrero de 1947 en el
Diario Oficial de la Federacién, enla cual se incluyd enla fracciéon primera,
el derecho al voto ala mujer, para quedar en ia siguiente forma:

1. “Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de
eleccién popular directay no habré ninguna autoridadinter-
media entre éste y el gobierno del Estado.

En las elecclones municipales paricipardn las mujeres, en
igual de condicidn que los varones, con el derecho de votar
y ser votadas®.

La quinta reforma fue publicada en el Diario Oficial de ia Federa-
cién, el 17 de octubre de 1953, fecha enla cual se suprimid el parrafo antes
citado.

La sexta reforma se publicod el 6 de febrero de 1976, en ella se
adicioné las fracciones cuarta y quinta:
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IV.  Los Estados y Municipios, en el @mbito de sus competencias
expedirdn las leyes, reglamentos y disposiciones administrati-
vas que sean necesarias para cumplir con los fines sefalados
en el parrafo tercero del arficulo 27 de esta Constitucion en
lo que se refiere a los centros urbanos y de acuerdo con la
ley federal de la materia.

V. Cuando dos o mdas centros urbanos sifuados en territorios
municipales de dos o mas enfidades federales forman ©
tiendon a formar una continuidad demogréfico, la federa-
cidén, las entidades federativas y los Municipios respectivos,
en el dmbito de sus competencias, planeardn y regularan de
manera conjunta y coordinada el desarnrollo de dichos cen-
tros con apego a laley federal de la materia.

En la séptima reforma publicada en e! Diario Oficial de la Fede-
raclion de dia 6 de diciembre de 1977, se adiciond a la fraccién tercera,
un pérrafo en la cudl se establece el principio de representacién propor-
clonal en la eleccion de los Ayuntamientos de los Municipios cuya pobla-
cién sea de trescientos mil habitantes o mas.

La octavareformase publicd el 3de febrero de 1983. Curnpliendo
el compromiso gue contrgjo con los municipios, tan pronto como asumid
la primera magistratura del pais, el licenciado Miguel de la Madrid envid
al Congreso de la Unidn un proyecto de reformas al articulo 115 de la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

El secretario de Gobernacion, licenciaodo Manuel Bartlet Diaz ol
comparecer ante el Sencdo para explicar los alcances de la reforma
constitucional iniciada por el sefor presidente de la Repubiica, expresd
que con ella se daria un paso firme para garantizar debidamente los
derechos delmunicipio y programar la adecuada coordinacion de esfuer-
20s, enios fres niveles de gobierno: federal, estatal y municipal, en materia
de desarrolio urbono.

El Honorable Congreso de la Unidn promovia la reforma det
arficulo 115 constitucional, la cual fue aprobada por la totalidad de las
legisloturos de los Estados, y entrd en vigor el 4 de febrero de 1983.¢7

27) Argudin Akcaraz, Alfonso, op. cit. nota 5, pag. 621.
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Entre las principdles reformas vy adiclones, mencionaremos las
siguientes:

Tratdndose del gobierno municipal, la iniciativa introdujo modifi-
caciones sobre la autonomia juridica y la posibilidad que las legislaturas
de los estados puedan declarar la desaparicion y suspension de los Ayun-
tamlentos y la suspensidn y revocacion de los municipes, por lo demas el
articulo 115 mantiene sus lineas generales sobre la materia.

Es asi como el encabezado del precepto se sigue dictendo que
los Estados tendran como base de su division territorial y de su organizacion
politica y administrativa al Municipio Libre. Esta expresién se ha interpreta-
do en el sentido de que se quiso instituir la autonomia municipal, los nexos
del municipio para con el Estado y ia consideracion de aquél como un
organismo descentralizado por regidn.

La fracceldn |, conserva salvo los parrafos finales, su triple conteni-
do histérico, a saber, estatuye como forma de gobierno el Ayuntamiento
de eleccidn popular directa, que tuvo su origen en el llamado cabildo
cerrado, prohibe que existan autoridades intermedias entre el Municipio y
el Estado, disposicion encaminada a extirpar alos jefes politicos porfirianos;
dicta medidas para la renovacidn periddica del libre Juego democratico
en estos cargos publicos a través de su no reeleccion relativa.

Se localizan las novedades de esta fraccidn en los parrafos fres a
cinco que otorgan atribuciones a las legislaturas en la suspension y desa-
paricién de Ayuntamientos, ya sea en lo general o en la revocacion del
mando a algunos de sus miembros, pero siempre y cuando éstos “hayan
tenido oportunidod para rendir las pruebaos y hacer los alegotos que ha su
juicio convengan”. Para tales decisiones se exige ademads una mayoria
cdlificada, consistente en el acuerdo de las dos terceras partes de los
integrantes de la legisiatura.

La garantia de audiencia para los Ayuntamientos era disposicidn
que ya existia en varias Constituciones locales, pero que fue converiante
Incorporaria porque en otros ordenamientos del mismo tipo se carecia de
ella y esto daba oportunidad para que gobernadores y legisiaturas desti-
tuyeran sin mayor obsstéculos a los miembros de los Ayuntamientos.

Enla fraccion Il de quien nos ocuparemos con mas detalle en el
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capitulo segundo, se reafima la personalidad juridica del Municipio, se le

- permite el manejo de su patrimonio conforme a la tey ademds de otorgar-
les facultades para expedir los bandos de policia y buen gobierno, circu-
lares y reglamentos,

En la fraccion I, en el primer pariafo se hace una enumeracion
de aquelios senvicios plblicos que por su propia naturaleza pertenecen a
los ayuntamientos, como son los siguientes: agua potable y alcantariiado;
alumbrado publico; limpla; mercados y centros de abasto; panteones;
rastro; calles; parques y jardines; seguridad pablica y tréansito.

La vitud de este precepto es que reconquista el ambito de
actividad administrativa que incumbe al Municipio, al declarar de manera
concluyenie que este tipo de servicios los “tendrd a su cargo los Ayunta-
mientos”, que solo por excepcidon cuando sea necesario los prestardn con
el concurso de los Estados.

En el parrafo final se regulan las mancomunidades municipales,
que segldn lo ha sefalado varios autores en otros paises ha venido ope-
rando con muy buenos resuttados.

La fraccion 1V, se refiere a la cuestion financiera del Municipio,
como mencionamaes anteriormente uno de los grandes debates del Cons-
fituyente de Querétaro fue precisamente el relativo a la hacienda muni-
cipal, la actual fraccion IV, expresa que los Municipios administrarén
librermente su hacienda. y en seguida se precisan y determinan cuales son
los ingresos y rendimientos que corresponden a los ayuntomientos, entre
los cuales podemos mencionar los siguientes: a) Percibiranlas contribucio-
nes, incluyendo tasas adicionales que establezcan los Estados sobre ia
propiedad inmobiliaria asi como de su fraccionamiento, divisién, consoli-
dacion, trasiado y mejora y los que tengan por base el cambio de valor
de los inmuebles. b) Participaciones Federales que serdn cubiertas por la
Federacion alos Municipios. ¢) Ingresos provenientes por la prestacién de
servicios publicos a su cargo. También se le atribuyen a los Municiplos los
rendimientos de sus bienes propios. asi como los ingresos que las legisiatu-
ras establezcan en su favor.

LafraccionV, se refiere al desarrollo urbano municipal, se faculta
a los Municipios para formular, aprobar y administrar la zonificacion y
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planes de desarrollo urbanistico del Municipio, para controlar vy vigilar la
utilizaclon del suelo, incluida la participacion respecto de sus teservas
teritoriales, infervenir enlaregularizaciéon delatenencia de la tierra urbana

y particlpar en la creacidon y administraciéon de zonas de reservas ecoldgi-
cas.

La fraccion VI, regula el aspecto especifico de la conurbacion
municipal v los faculta para planear y regular de manera conjunta vy
coordinada el desanrollo de dichos centros, tal y como se enconfraba
textuaimente en la anterior fraccidén Vi,

La fraccidén Vi, reproduce integramente el texto de la anterior
fraccion l, que tratalo referente a que el Ejecutivo Federal y los goberna-
dores de los Estados tendrdn el mando de ia fuerza pUblica en los Munici-
plos donde residieran habitual o transitoriamente.

La fraceidn VI, con motivo de la reforma politica de 1977, el
articulo 115 en su parte relativa indicaba que de acuerdo con la legisla-
cidén que se expidiese en cada una de las entidades federativas, se
introduciria “el principlo de representacién proporcional” en la eleccién
de los Ayuntamientos en los Municipics cuya poblacion sea de 300 000 o
més habitantes. En la reforma de 1983 el precepto quadsd casi igual, sdlo
se ublca ahora en el parrafo final de la fraccion VI, la Gnica variante es
que se suprime el limite poblacional.

Es conveniente sefalar que la mayoria de las legislaturas de los
Estados aplican el principio de representaciéon proporcional Gnicamente
en la eleccion de regidores.

La fraccion IX, esta fraccidn se refiere a las relaciones de trabajo
entre los estados y municipios con sus frabojadores, mismas que se regirén
por las leyes gue expidan las legisloturas localaes con base en lo dispuesto
en el articulo 123 constitucional.

Anterior a esta reforma los frabajadores al servicio de los munici-
plos se encontroban desprotegidos en cuanto a sus relaciones laborales
se refiere, ya que cada tres anos con la renovacion de los funcionarios
municipales estos servidores plblicos eran faciimente separados de su
empleo ne impertando la experienciay sinterer el beneficio del derecho
de antigliedad.
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Con esta reforma los trabajadores al servicio de los municipios
quedan protegldos legalmente, disfrutando de latan anhelada seguridad
y estabilidad en el empleo.

En la fraccion X, se dan las bases para que la Federacion y los
Estados, como estos con sus Municipios puedan celebrar convenios para
la ejecucidn y operacién de obras v la prestacion de servicios pUblicos.

Con fecha 17 de marzo de 1987 salio publicada en el Diario Oficial
de la Federacion la novena teforma, otorgandole de esta forma un
cardcter puramente municipal. Efectivamente, el texto de la fraccion Vili
que se reflere a la eleccion de los gobernadores de los estados y de las
legislaturas locales, se ubica ahoro tal y como se encontraba el texto
anterlor en el arficulo 116 fraccién | constitucional federal.

Por lo que el principic de representacion proporcional que no
sufrid modificaciéon alguna, quedo como primer parrafo de la nueva
fraccion Vill, y como segundo pdrrafo, tenemaos lo referente a las relacio-
nes de trabajo entre los Municipios y sus frabajadores, que tampoco sufrld
ninguna modificacién y que anteriormente se encontfraba en el dltimo
pamrafo de la fraccion IX, misma que fue derogada aligual que la fracclén
X,

Con las reformas de 1987, en las cuales se ubica en el articulo 116
fraccion | y V dela Constitucion Federal las regias de cardcter estadual se
le da por fin ol articulo 115 constitucional un cardcter puramente munici-
pal.

A continuaciéon transcribo el texto reafirmado, en vigor a partir del
18 de marzo de 1987.

“Arficulo 118. Los Estados adoptarén, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicanc. representativo, popular, teniendo como
base de su division territorial y de su organizacidn politica y administrativa,
el Municipio Libre conforme a las bases siguientes:

. Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de
eleccion popular directa y no habré ninguna autoridad inter-
media entre éste y el Gobierno del Estado.
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Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayun-
tamientos, electos popularmente por eleccién directa, no
podrén ser reelectos para el periodo inmediato. Los personas
que por eleccidnindirecta, o por nombramientos o designa-
cién de alguna autoridad desemperien las funciones propias
de esos cargos, cualquiera que sed la denominacidn que se
les dé. no podran ser electas para el periodo inmediato.
Todos los funcionarios antes mencionados, cuando tengan
el carécter de propietarios, no podran ser electas -»ara el
periodo inmediato con el cardcter de suplentes, pero los que
tengan el caracter de suplentes sl podrdn ser electos para el
periodo inmediato como propietarios a mencs que hayan
estado en ejercicio.

Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras par-
tes de sus integrantes, podrdn suspender ayuntamientos,
declarar que éstos han desaparecido y suspender o revocar
el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las
causas graves que la ley local prevenga, siempre y cuando
sus miembros hayan tenldo oportunidad suficiente pararen-
dir las pruebas y hacer los alegatos que a su juiclo cenven-
gan,

En caso de declararse desoparecido un ayuntamiento o por
renuncla o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si
conforme a la ley no procediere gue enfraren en funciones
los suplentes ni que se celebren nuevas elecciones, las legls-
laturas designaran entre los vecinos a los Consejos Municipa-
les que concluirdn los periodos respectivos.

Si alguno de los miermnbros dejare de desempeniar su cargo,
serd@ substituido por su suplente, o se procederd segin lo
disponga laiey;

Los Municipios estardn investidos de personalidad juridica y
manejardn su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos poseerdn facultades para expedir de
acuetdo con las bases normativas que deberdn establecer
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las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y buen
goblerno y los reglamentos, circulares y disposiciones admi-
nistrativas de observancia general dentro de sus respectivas
jurisdicciones;

Los Municipios, con el concurso de los Estados cuando asi
fuere necesario y lo determinenias leyes, tendrén a su cargo
los siguientes servicios pablicos:

a) Agua potable y alcantarilado
b) Alumbrado publico

c) Limpia

d) Mercados y centrales de abasto
&) Panteones

f) Rastro

@) Calles, parques y jardines

h) Segurdad plblica y transito. e

i) Los demds que las legislaturas locales determinen seginlas
condiciones territoriales y socicecondmicas de ios Munici-
pios. asi como su capucidad administrativa y financiera.

Los Municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus
ayuntamientos y con sujecién a la ley, podran coordinarse y
asociarse para la mas eficaz prestacidn de ios servicios pabli-
cos que les corresponda;

Los Municipios administrardn libremente su haciendo, la cual
se formard de los rendimientos de los bienes que le pertenez-
can, asi como de las contribuciones y ofros ingresos que las
legislaturas establezcan a su favor, y en tfodo caso:

a) Percibirén las contribuciones, incluyendo tasas adiciona-
les, que establezcan los Estados sobre o propiedad inmobl-
liaria de su fraccionamiento, divisidn, consolidacion, trasia-
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clién y mejora, asi como las que tengan por base ef cambio
de valor de los inmuebles.

LosMunicipios podran celebrar convenios con ef Estado para
que éste se haga cargo de algunas de las funciones relacio-
nadas con la administracion de esas contribuciones.

b) Las participaciones federales, que serdn cubiertas por 1a
federacidn a los Municipios con arreglo a las bases, montos
¥ plazos que anuaimente se determinen por ias legislaturas
de los Estados.

©) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios puabli-
€O G SU Cargo,

Las leyes federales no limitaran la focultad de los Estados
para establecer las contribuciones a que se reflerenlosinclsos
a) y ¢), ni concederan exenciones en relaciéon con las mis-
mas. Las leyes locales no establecerdn exenciones o subsidios
respecto de los mencionados contribuciones en favor de
personas fislcas o morales, ni de instituciones oficiales o priva-
das. Sdlo los bienes del dominio publico de la Federacion,
de los Estados o de los Municipios estardn exentos de dichas
confribuciones.

Las legisiaturas de los Estados aprobaran as leyes de ingresos
de tos ayuntamilentos y revisardn sus cuentas pablicas. Los
presupuestos de egresos seran oprobados por los ayunta-
mientos con base en sus ingrescs disponibles;

. Los Municiplos, en los términos de las leyes federales y esta-
tales relafivas, estaran facuttados para formular, aprobar y
administrar (o zonificacién y planes de desarrolio urbano
municipal; participar en la creacion y administracion de sus
reservas teritoriales, controlar y vigilar la utilizacién del suelo
ensus jurisdicciones teritoriales: intervenir enla regularizacion
de la tenencia de la tierra urbana: otorgar licencias y permi-
s0s para construcciones, y participar en la creacién y admi-
nistracion de zonas de reservas ecoldgicas. Para tal efecto
y de conformidad a los fines sefalados en el parrafo tercero
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del articulo 27 de esta Constitucion, expedirdn los reglomen-
tos y disposiciones administrativas que fueren necesarios.

Cuando dos o mds cenfros urbanos situados en territorios
municipales de dos o mas entidades federativas formen o
tiendan a formar una continuidad demografica, la Federo-
cidn, las entidades federativas y los Municipios respectivos,
en el ambito de sus competencias, ploneardn yregulardn de
manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos cen-
tros con apego a la ley federal de ia materia:

El Ejecutivo Federal v los gobernadores de los Estados, ten-
drén el mando de ia fuerza publica en los Municipios donde
residieren habituai o transitoriamente;

Las leyes de los estados introducirdn el principio de la repre-
sentacién proporcional en la eleccion de los ayuntamientos
de todos los municipios.

Las relaciones de frabgjo entre los Municipios y sus frabajo-
dores, se regiran por ios leyes que expldan las legislaturas de
los Estados conbase enlo dispuesto en el Articulo 123 de esta
Constitucion, y sus disposiciones reglamentaorias”,
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CAPITULO SEGUNDO

ANALISIS CONSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO
. LOS ELEMENTOS MUNICIPALES

Como sabemos el Municipio esla forma de organizacion politico-
administrativa, base de la division territorial que se encuentra dentro de las
entidades federativas y éstas a su vez inmersas en la federacion.@®

El doctor Valencia Carmona al hablarnos de la Institucion Muni-
cipal, nos sefala detalladamente los elementos del Municipio y nos dice
lo siguiente: "En una Institucion Municipal es necesaria la presencia de los
sigulentfes elementos: la pobiacién, el territorio, el goblerno, la capacidad
econdmica, el fin y la personalidad juridico".(”)

Continta diciendo que: La poblacion y el territorio son elementos
previos del Municiplo, pues para que exista éste, es preciso que con
anterloridad, se encuentre un grupo de hombres que estén asentados en
un espacio determinado.

La poblacién, es el elemento humano el fundamento vifal, se
unifica alrededor del concepto de 'lo vecinal” y en el recto sentido
gramatical, es el que habita con otros en el mismo pueblo, barro o casa;
hablar de vecindad presupone la contiglidad material de familias v
edificlos que forman una agrupacién perfectamente individualizada.

El territorio es el elernento fisico o material, entendiéndose por tal
extensién o Gmbito superficial donde los drganos de la institucion ejercen
su dominlo. Sin territorio no puede haber municiplo.

El goblerno es la potestad o autoridad que se encorga de la
direcciédn general de los actividades de los ciudadanes. £l goblermno
municipal para resolver todas aquellas cuestiones que les son proplas,
debe gozar de clarta autonomia, misma que el estado debe reconocerie
y asegurarle, pero sin que esto implique que los municipios se conviertan
en entidades autarticas y desvinculadas del poder central.

(28) Acosta Romero, Miguel, op. cit. nota 1.pag. 720.
(29) Valencla Comnona, Salvador, op. cit. nota 2, pag. 57.
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La capacidad econémica es la posibilidad de que el ente comu-
nal tenga ingresos suficientes para subvenir a sus gastos, 1o que resultaria
en una sdlida haclenda publica municipal.

El fin; para satisfacer el fin que tiene asignado, todo régimen
municipal debe procurar conciliar dos ideas directrices, la democraciay
la eficacia. La democracia busca la participacion inmediata de los
administrados, mientras mas intervengon y participen en la gestion de los
asuntos municipales, se avanzard en una estructuracion democratica. La
eficacia consiste en procurar que los érganos de la municipalidad desa-
rrollen sus actividades con el maximo rendimiento y perfeccidn, tanto en
el elemento humano, como en kas modernas técnicas administrativas.C®

il. LA PERSONALIDAD JURIDICA DEL MUNICIPIO

Aun cuando aparentemente estamos anta un tema claro y sen-
cilio, enrealidad es oportuno consignar que el capitulo de lo personalidad,
constituye una de las materias mas dificiles y quizas mas complicadas en
la ciencia del derecho. Enrazén a esto y a que eltema es verdaderamen-
te extenso, me permitiré hacer una breve exposicion de las tesis mds
sobresalientes:

Desde el punto de vista etimoldgico la polabra tiene un origen y
significacion confusa, pues aun cuando la mayoria de 1os autores sefalan
que esdellatin "personae” “personare”’y delverbo “persono” (compuesto
de pery sono-as-are: sonar Mucho, resonar), No es menos comin que esta
palabrase le haga derivar del griego, donde 1o ounaban como: faz, similar
al significado latino: disfraz o apariencio externa de un hombre, aquella
parte de é! que disfraza el rostre, como la mascara o antifaz. G

Independientemente de estas fuentes, se dice también que el

vocablo parece derivar del etrusco “pherso” que designa la mascara del
teatro”.

En consonancia con estas ideas, Marcel Planiol expresa que la
palabra persona. tiene un origen metaférico, que estd tornado por los

(30) Ibidem. pag. 58. 9.

(31) Thomas Hobbes. Leviatan ola Materia. Forma y Poder de uno Republica, Eclesidstica y Civil. Traduccidn
" de Manuel Sanchez Sarto, Fondo de Cultura Econdmica. Ménco, pag. 132. citads por Magalidnibarra,
Jorge Matlo, Instituciones de Derecho Civil, tomo il. Mérico, Pariia, 1937, pog. 2
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antiguos del lengudje teatral, en el que con esa palabra se le llamaba a
la mdascara que utilizaban los actores en |os representaciones teatrales;
especuldndose al respecto, si ello se combind con las lengletas que se
usaban para amplificar la voz, darle fuerza y resonancia o “"personare” en
el hueco bucal 82

El doctor Galindo Garfios senala: "Con la voz persona se quiere
decir algo mds, se apunta en manera mas clara y con mayor énfasis a la
dignidad del ser humano, por que alude implicitamente al hombre en
cuanto estd dotado de libertad para ponerse asi mismo fines y para decidir
la direccidén de su conducta, con vista a la realizacion de fales fines, en
suma, como un serresponsable ante simismo y ante ios demas de su propia
conducta loable o vituperable, desde el punto de vista moral y social”. 3

Aun cuando la idea de la persona es un concepto juridico
fundamental, Hans Kelsen niega que ella, en cuanto o su calicad humana,
tenga como manifestacién necesaria la personalidad, ya que hace un
exacto distingo entre la persenalidad de la cual es partidario come
aspecto juridico y la persona en si; estimando que aquella es una cuadlidad
o categoria juridica y que esta es el hombre risrno. &9

En ofro aspecto de su obra advierte "La persona fisica no es el
hombre, como o considera la doctrina tradicional. Ei hombre no es una
nocién juridica que expresa una funcion especifica del derecho; es una
noclén bioldgica, fisioldgica vy psicoldégica. Cuando una norma juridica
utiliza el concepto de hombre no le confiere por ello el cardcter de una
nocién juridica... Elhombre solomente puede transformarse en un elemen-
to del contenido de las normas juridicas que regulan su conducta cuando
convierte algunos de sus actos en el objeto de deberes, de responsabili-
dades o de derechos subjetivos. Et hombre no es una unidad especifica
que denominaremaos persona... La distincion entre el hombre, tal como o
define la ciencia de la naturaleza, vy lo persona como concepto juridico.
no significa que la persona sea un modo particular del hombre, sino por el
(32) Marcal Planiol, Tratado Elemenial de Derecho Civil. Intioduccion, Familia, Matimonio. Traduccion de

la 12a. edicion Francesa, por ellic. J.M. Caijica Jr. tomo |, Puebia. México, Cajica. Pag. 194. citado por
Magalldn barra, Jorge Matio. op. clt. nota 31, pag 2y 3

(33) Galindo Garfias, Ignacio. Derecho Civil, Primet Curso, Parle Geneial-Petsonas-Familia, México, Pormia,
1973, pag. 269.

(34) HansKelsen, Tecria GanoraldelEstado, raduecidn ditecta do Luis Lagaz, Lacomba, México, Nocional,
1959, pdg. 84.
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contraro, que estas dos nociones definen objetos totalmente diferentes...
La persona denominada fisica designa el conjunto de normas que regulan
la conducta de un solo y mismo individuo... Si el hombre es una realidad
ncfur(calé)lc persona es una nocion elaborada por la ciencia del dere-
cho.”

El doctor Recaséns Siches, nos explica sobre el mismo tema
diciéndonos: “'se ha dejado de parar mientes en el problema propiamente
de teoria juridica pura, en la cuestién de que quiere decir persona en
sentido juridico, esto es, en que consiste la personalidad juridica como
categoria especifica del derecho. Si se hubiera planteado. con agudeza
y amplitud esta cuestidon, entonces se habria visto que lo que funciona
como persona en el drea del derecho no es la plenitud del ser individual,
no es la realidad del hombre concreto singular con su propia e intransferi-
ble existencia, sino clertas dimensiones genéricas y comunes, objetivadas
y unificadas por el ordenamiento juridico",m’)

El maestro Recaséns Siches sostiene que no debe confundirse la
personalidad juridica, conlarealidad humana del sujeto, ya que elhombre
es sujeto de derecho, porque su vida y actividad se relaciona con los
valores juridicos; de ahi que ser persona en derecho, o ser persona de
derecho no es 1o misme que el hombre individual, ya que el ser individuo
es sef yo ¥ no ofro. Por ello se -concluye- que la personalidad es o
dimension juridica comin que el hombre posee con los demds, como el
ciudadano, el contribuyente, @l soldado, el comprador, etc.”

El doctor Recaséns Siches abunda sobre el tema agregando:
“Suele decirse que ser persona en Derecho significa ser sujeto de derechos
y deberes juricicos. VY se afima que hay dos clases de personas en
derecho: Las personas fisicas © individuales; y las personas colectivas que
suelen ser denominadas personas morales o personas juridicas... lo que en
derecho funciona como personalidad juridica individual no es lo totalidoad
del hombre, su entrafaindividual e irreductible, su plenaria realidadintima,
sino una especial categoria genérica, que se adhiere a esa reatidad, pero

(35) Hans Kelsen. Taoria Pura del Derecho. 3a. Edicion, México, Eudeba. 1963, pogs. 125 v 126 nitado pot
Magallon Ibarra, Jorge tario. op cit. nota 31. pogs 4y 5.

(36) Recaséns Siches, Luis, Estudios de Filusofia del Derecho. pog 218 cilodo por Magallon Ibana. Jorge
Mario. op. ¢it. nota 31. pag. 5

{37) ibidem. pag. 6.
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sin contenerla dentro de si, y lo mismo podermnos decir respecto de la
persona juridica colectiva: lo que funciona como fal en el derecho no es
la realidad concreta vy total del ente colectivo, sino un sujeto construido
juidicamente, en suma una categoria juridica -tombién, a fuer de tal,
genérica- que el ordenamiento proyecta sobre determinados tipos de
situaciones sociales” %

Se han ensayado diferentes explicaciones para el problema de
existencia de la persona juridica colectiva, mencionaré solo algunos de
ellos.

1.- Teoria de la Ficcién. Para Federico Cailos Savigny, principal
defensor de esta teoria, los personas juridicuas son seres ficticios, creados
arlificialmente por ellegislador, pero siermpre en funcién de un patrimonio,
son personas que no existen sino para fines juridicos; esto doctrina consk-
dera que sdlo es capoz de derechos y obligaciones el hombre, el Gnico
verdadero sujeto de derechos es ia persona fisica, por cuanto es dotada
de razdén y voluntad.

Los entes colectivos no tienen voluntad, ni menos adn libre albe-
drio, de aaui que la personalidad reconocida por el derecho sea total-
mente artificial y contingente. Algunas entidades en el derecho piblico
sefalaq, si fienen vida real desde el punto de vista socioldgico, como las
ciudades, municiplos y estados. Respecto de ellas opina Savigny que su
existencia es natural o necesaria.®?

El doctor Mario de la Cueva nos dice que: En sus origenes a las
personas juridicas se les concibid como una ficcion en virtud de la cual, las
sociedades patrimoniales y el Estado, en cuanto fitulor de derechos y
obligaciones de esa naturaleza, mediante su reconocimiento por el dere-
cho positivo, actuaban en defensa de sus intereses como i fuesen perso-
nas. Ademas menciona que el hombre, sujeto natural v primordial de
derechos y obligaciones, constituye la persona fisica o natural v las perso-
nas fictas, equiparadas por la ley a un sujeto de derechos y obligaciones
parala defensa de intereses patrimoniales que no pertenecen aindividuos
{38) Recaséns Siches, Luis. Vida Humana. Sociedad y Detecho. México Fondo de Cultura Econdmica. 1945,

pags. 247 y 55. citado por, Magahién Ibana, Jorge Matio, op. cit. nata 31, pags. 6.7, y 8.

(39) Savigny, Federico Conos. Sisterna de Derecho Privado Romane, citado por Rojina Vitegas, Ratael,
Compendio de Detecho Civil, tomo |, 22a. edicion. México, Porrda. 1988, pag. 77.
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determinados y'o Ioé que se pueden bcu’n‘zor con el nombre de personas
]uridlcos.(‘m)

2.- Teorio de Ferrara. Para este autor la personalidad juridica
‘colectiva es producto del orden juridico, éste se la reconoce y se la
atribuye.

Para Ferrara, persona quiere decir titular de un poder o deber
juridico de donde se desprende que no es necesario que el investido esté
dotado de lo voluntad o sea centro de intereses. La personalidad es una
forma juridica, no un ente en si. Es una forma de regulacién, un procedi-
miento de unificacion, la formalegal que ciertos fendmenos de asociacion
y de organizacién social reciben del derecho objetivo. La personajuridica
No @s una cosq, sino un modo de ser de las cosas; detrds de la persona
juridica, no hay otra cosa que asociaciones y organizaciones sociales.“?

Y define a lgs personas juridicas, como asociaciones o institucio-
nes formadas para la consecucion de un finy reconocidas por la ordena-
cidn juridica como sujetos de derechos 42

Por su parte el doctor Rojina Vilegas nos dice que: “tanto la
persona fisica, como la persona juridica colectiva, son creaciones del
derecho, no son realidades, sino categorias juridicas que el sistema nor-
mativo puede referir a un determinado sustrato que es independiente de
la corporalidad o realidad material del ente o sujeto que se trate de
personificcr".(“)

Ferrara considera dos elementos en la edificacién de la persona-
lldad juridica, la primera, el conjunto o reunién de hombres, y la segunda
la constituye la realizacién de un fin determinado.

En relacion a estos elementos, el doctor Rojina Villegas afirma
que en las personas colectivas, existe la pluralidad de individuos que
cobran o adquieren unidad no a través de sus personalidades fisicas sino
merced a la realizaciéon del fin comin, 1o que permite hablar de una

{40) De la Cuevec Mario, La Idea del Estado. México. UNAM 1975, pag. 77.

(41) Ferrara, Le Peisona Giuriche, cilado por Gambine Grevani, Hugo. Personas Juridicas, Montevideo,
Universidad de Montevideo, 1958, pag. 65

(42) iidsm, pag. 51.
(43) Rojfina Villegas. Ralcel. op. cit. nota 39, pag. 28

-35-



conductacominy de un sistema de derecho que organice esa conducta
en atenclon al fin propuesto, siempre y cuando éste sea determinado,
pues una vaguedad enlos propdsitos no podria caracterizar la Institucion.
Es decir el perfil o limite juridico que acepte para personificar un conjunto
de actos y fines, debe ser preciso, determinado, para fijar el radio de
accién que capacite juridicamente al ente o sujeto a quien se va a otorgar
vida, capacidad y personalidad. El fin también debe ser posible, pues el
derecho no podria tomar en cuenta una asoclacidon que desde un princi-
plo estuviese condenada a lainanicidn, ante una imposibilidad Juridico.(“)

3.~ Teorios que niegan la personalidad juridica. Para estas teorias
los Unicos sujetos de derecho que existen son los seres humanos, las
personas juridicas por ser una creacién del legislador carecen de perso-
nalidad.

Dicen que todo derecho subjetivo no es sino un interés juridica-
mente protegldo, consideran que los miembros de las personas juridicas
son los verdaderos sujetos de derecho, en cuanto son ellos los destinatarios
y beneflciarios de la utiidad que el patrimonio pueda rendir.

4.- Teoria de Hans Kelsen. Para el autor el hecho de que tantola
persona individual como la persona del estado, tanto el individuo como
el Estado sean reconocidos igualmente como personificaciones de com-
plejos normativos, garantiza la unidad postulada en el concepto de
persona, redliza la idea de que el individuo sdlo es persona en el dmbito
dsl conocimiento juridico y politico y. por tanto, es tan persona como la
comunidad. @

Una vez expuestas las principales teorias sobre la personalidad
juridica, podemos concluir con la ideal del doctor Acosta Rormero que nos
dice; que los autores a pesar de todo reconocen que existen dos perso-
nas juridicas colectivas, respecto de las cuales no se puede hablar de
ficclon, sino que son unarealidad, ellas son: el Estado y el Municipio. Elprimero

(44) Ibldem. pdg. 83,

{45) Hans Keisan, Teorka Genetal del Estado pag. 82. citado por Gambino Crevanl, Hugo, op. cit. nota 41,
pég. 74.
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existesocial, antologicayjuridicamente, elsegundotienelosmismosdatos
genéricos, aun cuando condiferencias especiﬂcos.(“’)

La doctora Renddn Huerta sefala que “no es posible ya sostener
con serledad técnica que el Municipio tenga una “personalidad restringl-
da", por el hecho de recibir algunas leyes de la legisiatura local, o de tener
que pedir autorizacion para reqlizar determinados actos juridicos, pues
una cosa es hablar de ciertos grados de capacidad y ofro muy diferente,
referlrse a la persondlidad, ya que esta simplemente se tiene ¢ no se
tiene". @’

El Articulo 25 del Cédigo Civil vigente establece: “Son personas
morales: {. La Nacidn, los Estados y los Municipios y Il. Las deméas corpora-
ciones de cardcter piblico reconocidos porialey”.

A esto el doctor Acosta Romero agrega. “creemos que el Codigo
Civil del Distrito Federal, en su articulo 25, contiene normas que, tedrica-
mente son de Derecho Pdblico y resuita discutible que el tegislador, para
el Distrito Federal, hublese tenido facultades para reconocer la personali-
dad de las entidades federativas de los rnunicipics y demds corporacionss
de Derecho Pdblico, ya que la personolidad de (os primeros entes, deriva
de la Constitucién, v la de los Gitimos, de las leyes de Derecho Plblico
Federal y Local que confieren esa personalidad y no el Codigo Civir.“®

La personalidad juridica del Municipio estd reconocida en la
Constitucion Federal en el articulo 115, fraccldn 1l; en consecuencia, son
personas juridicas de Derecho Pdblico, drganos Politico-Administrativos
con autonomia para administrar las cuestiones estrictamente locales mu-
nicipales dentfro de su teritorio.

Ahora blen, podemos concluir en lo sigulente: Clertamente el
Municipio como tal no es una ficcidn, sino una realidad porque existe
social, onfolégica vy juridicamente, tarmpoco podemos desconocer al
Municipio como persona juridica y aqui si se puede hablor de ficclén
porgue esto si es una creacion del derecho, ya que hablar de persona en

{46) Acosta Romero, Miguel, op. cit. nota 1, pag. 65.
(47) Rendidn Huerta, Tetesita, Derecho Municipal, México., Poria. 1985, pag. 150.
(48) Acosta Romero, Miguel. op. cit. nola 1, pag. 67.
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el Grea del derecho, no es hablar de la plenitud del ser, del ser individual,
no es la realidad del hombre concreto singular, esta es meramente una
nocién bloldgica, fisioldgica v psicoldgica; sino es hablar de una cualidad
o categoria juridica, de una nocidén del conocimiento juridico; por lo
conslguiente persona en Derecho es el fitular de un poder o deber juridico
de donde se desprende que no es necesario que el investido esté dotado
de voluntad o sea centro de intereses.

Al hablar de persona fisica no es hablar del hombre en si, sino del
conjunto de normas que regulan ia conducta de un solo y mismo individuo
enrelaciéon con los demas como ciudadano, contribuyente, soldado etc.
y ol hablar de persona juridica colectiva, lo que funciona como tal no es
la realidad concreta y total del ente colectivo sino un sujeto construido
Juridicamente, como pueden ser las asoclaciones o instituciones formadas
para la consecuciéon de un fin y reconocidos por la ordenacion juridica
como sujeto de derechos y deberes,

El Municipio en si es una realidad social, con sus proplos elemen-
tos, de derecho publico, con personalidad juridica reconocida por la
Constitucién Federal y regulada por el derecho, dandole mayor o menor
amplitud.

Con la reforma constitucional de 1983, se reafima la personali-
dad juridica del Municipio, se le permite el manejo de su patrimonio
conforme ala ley, ademds de otorgarle facultad para expedir los bandos
de policia y buen gobierno. circulares, reglamentos y disposiciones admi-
nistrativas de observancia general.

Textualments la fraccion il del articulo 1156 constitucional federal
dice lo siguiente:

. “Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y
manejaran su patriimonio conforme a la ley.

Los Ayuntomientos poseerdn facultades para expedir de
acuerdo con las bases normativas que deberdn establecer
las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y buen
gobierno y los reglamentos. circulares y disposiciones admi-
nistrativas de observancia general dentro de sus respectivas
jurisdicciones™.
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En el parnafo primero de la referida fraccién, se declaraque “Los
Municipios estarén investidos de personalidad juridica”. Hay un ligero
cambio de verbo en este parrafo, el antiguo “serén” se cambia por
“estardn”, alteracion que quizas tenga que ver con la postura que adoptd
el Ejecutivo respecto de las doctrinas legal vy jusnaturalista pues en la
exposicion de motivos hubo una mayor inclinacidn por esta Gltima al
concebir al Municipio como una socledad natural domicilicda, que se
delined desde ld propia organizacion local indigena.

El doctor Valencia Carmona sefiala: “De mayor importancia es
el pdrrafo segundo de la mencionoda fraccidn que describe en concisa
y acerfada férmula la autonomia juridica de los ayuntamientos, sefaldn-
doles facultades para expedir “bandos de policio y buen gobierno y los
reglamentos circulares y disposiciones administrativas de observancio ge-
neral dentro de sus respectivas jurisdicciones”. Esta adicién tiene la ventaja
inmediata de reafirmar la potestadiuridica que desde siempre el Municipio
ha tenido y que sélo algunos tedricos trasnochados ponian en entredicho,
pero sus repercusiones hacia el futuro pueden ser mas trascendentes, si se
inicia un movimiento que reactive el Derecho Municipal tan olvidado y
obsoleto que se encuentra en vigor en los oyuntamientos del palfs, baste
sdlo recordar a este respecto que no pocos de ellos se rigen todavia por
bandos de policia y buen gobierno de la época porfiriana” “9

Cabe senalar que la palabra bando viene, segln unos, de lavoz
alemana bann, que significa territorio o la facultad de establecerse en él,
y seg@un otros, es una de las que Nos dejaron ios vandalos, ¥ se deriva de
baner, hoy bandera, con cuya presencia se declaraba y publicaba la
guerra, dando ala orden que procedia a este acto el nombre de bando.

Bando también significa el anuncio pdblico de una cosa, de un
edicto, de unaley, de un mandato superior, de una sentencia, hecho por
personas autorizadas, por voz pregonero, por fijacion de carteles en los
lugares mas concurridos del pueblo; y fambién se llama asi el mismo
edicto, mandato o ley que se publica o anuncia solemnemente.5®

De acuerdo con ia nueva estruchura, los bandos municipoles,
contienen normas para el gobiermno y administracidn interior de los munici-
(49) Valencia Coarmona, Satlvador, op. ¢it. nota 2, pdg. 74.

(50) Escriche, Joaquin, Diccionario Razonado de Legislacion y Jutisprudencia, tomo |, México, Porr(a, 1979,
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plos, sl blen no todos los municipios del pals cuentan con este ordenamien-
to, un buen nimero de ellos sl lo tienen, pero los que silos tienen, en mucho
de los casos reproducen los expedidos con anterioridad cambiando
solamente el nombre de los integrantes del ayuntamiento, sin hacer el
minimo esfuerzo para actualizar en donde hoya que hacerio, no podemos
decir lo mismo de los municipios que tienen una gran capacidad econd-
mica ya que la misma. les permite contratar los servicios de personal
técnicamente copacitado, lo que les facilita ejercer satisfactoriomente la
funcién reglamentaria municipal.

Razdn por la cual, considero que para que todos los Municipios
del pais, y no sélo los econdmicamente fuertes puedan ejercer la funcion
regiamentaria, seria necesarlo que el gobierno federal creara un érgano
de consulta y asesoria técnica que dependa de la Secretaria de Gober-
nacidn, mismo que se encargaria de proporcionar asesoria y capacitacion
en materia reglamentaria, a tfodos los ayuntamientos del pais. vy asi evitar
que todavia en nuestra época existan bandos municipales consignando
el arresto hasta por 15 dias, sin tomar en cuenta lo reforma al arficule 21
de la Constitucion de febrero de 1983, en el sentido de que el arresto por
infracclones a los bandos de policio y buen gobierno. no puede exceder
de 36 horas.

Es necesario insistir en 1a jerarquia de esta cuestion juridica, En
efecto a partir de la reforma que se comenta, se puede llegar a la
elaboraciéon de un auténtico codigo municipal, que regule de manera
ampliay conveniente las diferentes facultades y actividades que incumbe
a los ayuntamientos, distinguiéndolas con toda claridad de aquellas que
corresponden a los gobiernos de los Estados. Para poder expedir este
Instrumento normativo, pueden imaginarse diversas soluciones, sea que se
parta de un documento mdas o menos completo, sea que se comience de
un cuerpo bdsico o normal, o incluso, que gradualmente se vayan apro-
bando los reglamentos necesarios. Los cambios hacia la codificacion
administrativa son plurales, pero lo que no puede de ninguna manera
ponerse a debate, es que las autonomias de los ayuntamientos deman-
dan un derecho municipal integral y coherente Y

(51) Valencla Carmona. Saivador, op. cit. nola 2. pag. 73,
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lll. CARACTERISTICAS DEL MUNICIPIO DE ACUERDO AL ARTICULO
115 CONSTITUCIONAL FEDERAL.

Los caracteristicas del Municipio de acuerdo con lo que dispone
el arliculo 116 de la Constitucion Federal Mexicana son las siguientes:

1. ElMunicipio es la base de la divisién territorial y de la organi-
zaclén politica y administrativa de los Estados.

2. ElMunicipio esta administrado por un ayuntamiento de elec-
cidn popular directa y no hay outoridad intermedia entre
éste y el Gobierno del Estado, entre los miembros del Ayun-
tamiento impera el principio de la no reeleccién inmediato.

3. El Municipio estd previsto y su persondlidad juridica estd
reconocida en la propia Constitucion y en las Constituciones
locales.

4, Los Municipios tienen patrimonio propio vy lo rmanejarén con-
forme alaley.

5. Los Municipios administrardn libremente su hacienda forma-
da con los rendimientos de sus bienes, contribuciones y ofros
ingresos que [as legisiaturas establezcan a su favor.

Los entes publicos, dentro de ios que consideromos al Estado
(federacion) las entidades federativas, los municipios, 1os organismos des-
centralizados y las demds personas juridicas colectivas de Derecho PUbli-
co, tienen ciertas caracteristicas constantes desde un punto de vista
genérico, aunque desde el punto de vista especifico pueden presentarse
algunas variaciones.

En opinidn deil doctor Acosta Romero, estas caracteristicas son las
siguientes:

1. Lo existencia de un grupo social con finalidades unitorias,
permanentes y voluntad. El grupo social en el Municipio ia
Integran los habitantes del mismo, mismos que tienen unidad,
es permanente y tiene voluntad.
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La personolidcd Jjuridica distinta de la de sus integrantes. Es
la Constitucidn en el caso de los Municipios quien le confiere

este atributo en la fraccion i, del articulo 115 constitucional.

Denominacién o Nombre. La denominacién o nombre, esia
palabra o conjunto de palabras que sirve para sehalar y
distinguir a i pe:sona juridica colectiva y para diferenciarla
de ofros. Cada municipio fiene su nombre que le permite
distinguirse de los demas.

Ambito geogrdfico y domicifio. La persona juridica colectiva
de Derecho Pilblico, ejercita sus derechos y okligaciones
siempre en un arnbito geografico determinado. El Municipio
ejerce sus atribuciones en su territorio ¢l cual lo determina la
ley; el domicilio es la sede permanente donde se ubican sus
Srganos de administracion y representacion. en el caso det
municipio su domicliio es el territorio geografico que le dater-
mine laley.

Elemento patrimonial. El patrimonio es el conjunto de bienes
de todaindole y de derechos valuables pecuniariamente de
que dispone en un momento dado, para curmplir con su
actividad y objeto, enla p »asecucidn de sus fines. En el caso
del Municipio cuenta con la hacienda municipal que es el
conjunto de derechos susceptibles de ser valuados pecunia-
riarmente y gque dispone para curnplir sus fines.

Régimen juridico propio. Todas las personas juridicas fienen
un régimen juriclico propio que regula su actividad. El Muni-
cipio cuenta con el suyo, constituido por la Constitucion
PoliticaFederal ylasleyes yreglamentos que de ella emanen,
entre ellas ia Ley Orgdnica Municipal.

Objeto. Consiste enlaredlizacion de todas aquellas activida-
des concretas previstas en su régimen juridico propio.

Organos de representacion y administracion. Los entes co-
lectivos para expresar la voluntad social, necesitan tener
érganoes de representacian y administracion, que son los que
ejercitan los derechos y obligaciones inherentes a aquélios.
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En el caso del municipio su érgano de representaciéon y
administracion es el ayuntamiento.

Fines. Se cree que los fines son mediatos, y en ditima instancia
deben ser la persecucidon del beneficio general, el bien
comin o el interés publico, El Municipio tiene come fin
buscar la satisfaccion de las necesidades colectivas de su
poblacién,©?

FACULTADES, ATRIBUCIONES Y COMETIDOS DE LOS

MUNICIPIOS.

El doctor Acosta Romero, nos comenta que es dificll precisar
cuales son las facultades, otribuciones y cometidos de [0s municipios,
porque no hay unidad enlos legislaciones locales; no obstante, en términos
generales podemos decir que son:

1.

Facultad de iniciativa de leyes ante la legislalura local (que
se refiere exclusivamenie a materia municipal). y para expe-
dir, de acuerdo con las bases normativas que deberdn esta-
blecer las legislaturas de 1os estados, los bandos de policia y
buen gobierno y los reglamentos y disposiciones administra-
tivas de observancia general dentro de sus respectivas juris-
dicciones.

Manejar libremente su hacienda y su patimonio.

Administrar los bienes del dominio publico y privado dal
municipio.

Organizar la administracion y los servicios municipales.
Afribuciones relativas a cumplir y hacer cumplir las disposicio-
nes de accidn politica y gubernativa tanto de la federacion,

corno estatales; por ejermplo, elecciones, censo, servicio mititar
nacional, materia de trabojo, sanitaria, educativa, etcétera.

Accién civica: Fomentar el espiritu civico vy de solidaridad
entre sus habitantes.

(52) Acosta Romero, Miguel, op. cit. nota 1. pags. 69. 70, 71
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7. Obras plblicas municipales: cons?ruccion de ‘fodc: clcse de
obras publicas municipales.

8. Procurar el cumplimlento de los regicmentos de pohcm y
buen goblerno. 3

V. LA AUTONOMIA MUNICIPAL.

"La aufonomia de los municipios es el primer paso en la vida
practica de la democracia”®® Como caracteristica del Municipio se
senala su autonomia, pero esta autonomia sdlo se entiende como un
proceso de descentralizacién, pues la centralizacidn contempla cierfos
intereses generales sin vinculacién con las regionales v, en caso de enfren-
tamiento, el gobierno central se sostendria con apoyo de la fuerza. >

“"Hosta la reforma de 1983, nuestra Constitucion sefalaba ia
forma y términos en que deberian funcionar reaimente los municipios,
otforgéndoles un marco constitucional insuficiente, para que pudieran
significarse dentro de la vida nacional.

La aplicacléon del originat articulo 1156 venia siendo letra muerta
por la inciplente Importancia que se otorgaba al Municipio Libre. Esto
obedecia en algunos casos a la foita de capacidad administrativa y
politica en que se encontraban inmerso muchos municipios, pero lo mas
importante era la presencia de un sistema politico centralizador, que a
nivel federal y estatal venia asfixiando la vida de los municipios...

.. era evidente la falta de livertad politica, atentando contra ios
derechos de las comunidades, como el seleccionar a sus gobernantes,
que en la mayoria de los casos resultaban personas desconocidas...

Los problemas econdmicos de los municipios eran demasiodo
graves, dada la imposibilidad de manejar realmente su propia hacienda.
aungue la Constitucion ya establecia que los municipios podian manejar
sus proplos recursos, la verdad era que los estados a través de sus legisla-
turas decidian su destino, entregando a la hacienda municipal lo que
conslderaban conveniente, ocasionando una inestabilidad econdmica
(53) Ibkdem. pags. 5%, 591, 592,

(54) varquez, Juan N, Curso de Derecho Publico. México, Tip-Literaria, 1979, pog. 197.

(55) Lra y Ortega, Miguel, El Podar Municipal 20. edicion. manuscrito editade por el Geblerno del Estado
de Tiaxcala, México, 1983, pags. 45y 46,
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manifiesta, que impedia un desarrollo integratl de las poblaciones urbanas
y rurales,

La falta de medios econdmicos vy la injerencla politica de la
Federacién y del Estado, impedian una consolidacién administrativa de
nuestra base politica mas importante. Al no existir autonomia rmunicipal,
no se podia proyectar un sistema administrativo adecuado a las necesi-
dades de cada lugar, por lo consiguiente, su funclonamiento era deficlen-
te e inoperante” &

Como se puede uno dar cuenta, El gobierno federal se enfrenta-
ba a problemas verdaderamente serios y era necesario iniciar un cambio
definitivo, habia que tomar una decision importante, poraue podia con-
vertirse esa buena disposicion en una posicidn demagégica.

Y ante esta situacién, como ya lo hermos apuntado anterlommente,
ellicenciado Miguel de la Madrid Hurtado, promovid ante el Congreso de la
Unidn una serie de reformas al articulo 115 constitucional, con laintencion de
fortalecer al Municipio, restituyendo la concepcion originaria de que el
Municipio era la base de nuestra organizacion politica y administrativa.

La reforma municipal plantéa algunas atternativas para garanti-
zar la autonomia municipal, a la vez que Ir disminuyendo el creciente
centralismo, algunos fratadistas afiman que lo autonomia municipol se
manifiesta en fres grandes renglones que son: @). La autonomia politica,
b). La autonomia financieray ¢). La autonomia administrativa.

“Sobre el significado de la autonomia municipal, tratadistas de
auteridad reconecida han susfentado la tesis de que en un pals de
régimen federal como el nuestro, no pueden coexistir dos &ganos con
autonomia, o seq, las entidades federativas y el municipio y consideran,
en consecuencia, que los municipios son entidades autarquicas territoria-
les o descentralizadas por reglion, sin embargo, nada impide 1a existenclo
de dos entidades auténomas previstas dentro de la Constitucidn enpaises
de sistemna federal, pues la autonomia municipal se refiere exclusivamente
al teritorlo del municipio y no serd tan amplia como la de las entidades
federativas, pero no por ello dejard de ser autonomia.

(50) Nozart Mortet, Eduardo Arturo, Retforma Constitucional y Realidad Municipal, Cuadernaos det instituto
de Investigaciones Juridicas. nim. 2. aio I, México, UNAM, mayo-agosto 19806, pdg. 568.
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La autonomia del Municipio se refiere exclusivamente a la regién
urbana o rural que comprende su superficie territorial, y debe estar garon-
tizada por ingresos propios, que le permitan cumplir las facultades, atribu-
clones y cometidos que le otorgo la Constitucidn v las leyes locales”. 7

En lo personai considero que hablar de autonomia municipal y
de descentralizacién es hablar de dos conceptos profundamente ligados
ya que la autonomia municipal actuaimente se entiende como un proce-
50 de descentralizacion y si esta no se da se seguird hablando de un poder
existente pero disminuido, insignificante, de un poder que nunca podra
figurar allado ni del poder estatal, ni mucho menos del poder federal, pero
sl por el contrario este proceso de descentralizacidn se da con mayor
fuerza y los municipios aceptan sus nuevas faculiades y atribuciones con
mayor responsabiliidad y eficacia; capacitdndose, organizandose, enton-
ces sl se podrd hablar de una verdadera autonomia y un gran poder
porque yo estoy de acuerdo en que nada impide la existencia de dos
entidades auténomas previstas dentro de la Constitucién en paises de
sistema federal, pues la autonomia municipal solo se refiere exclusivamen-
te ala regidn urbana o rural que comprenda su superficie teritorial, y no
serd tan amplia como la de los otros poderes, pero no per ello dejard de
ser autonomia.

VI. EL MUNICIPIO Y EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

Algunos tratadistas de derecho administrativo hon sostenido que
el Municiplo es un “organismo descentralizado por regidn”,

Esta tesis es defendida por el doctor Gabino Fraga quien afirma:
“La descentralizacion por regidn, consiste en el establecimiento de una
organizacién administrativa destinada a maonejar 1os intereses colectivos
que corresponden a la poblacién radicada en una determinada circuns-
crlpcién territorial” 9

Y agrega: “El Municipio no constituye una unidad soberana den-
o de! Estado, ni un poder que se encuentra ol lado de los poderes
expresamente establecidos por la Constitucion; el Municipio es una forma

(57) Acosta Romero, Migusel. op. cit. nota 1. pag. 575.
(58) Fraga, Gobino, Derecho Administativo, 230, adicidn, México, Poitla, 1989, pag. 218,
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en que el Estado descentraliza los servicios publicos corespondientes a
una clrcunscripcion territorial determinada” &9

Para el doctor Serra Rojas: "La descentralizacién territorial es una
forma de organizacién administrativa descentralizada, que tiene por fina-
lidad la creaciéon de una institucion plblica, dotada de personalidad
juridica, patrimonio propio y un régimen juridico establecido por la Cons-
titucion en el arficulo 115 y reglamentado por sus leyes organicas munici-
pales y que atiende las necesidades locales o especificas de una circuns-
cripcion territorial” ©®

“El vocablo descentralizar, tiene el sentido opuesto a centralizar
o concentrar, deriva del griego “cenho’”, y si se entiende que el Municipio
es un érgano politico-administrativo concebido en la Constitucion, desde
un punto de vista esfrictamente politico. es dudoso que pudiera hablarse
de descentralizacion por regién administrativamente, ya que hay carac-
teristicas tedricas comunes entre el Municipio y las entidades federativa, y
resultaria que estas Uitimas (los Estados de la Federacion) también serian
organismos descentralizados por region; por lo que consideramos que esta
clasificacion debe superarse y considerar al Municipio como una de las
esferas previstas en la Constitucion dentro del Estado Federal, pero que no
tiene como tal. ninguna caracteristica de organismo descentralizado
administrativo, ya que el Municipio en si, constituye una persona juridica
de Derecho Piblico, eminentemente politica, cuya forma de gobierno
puede variar de acuerdo con lus modalidades que cada Estado adopte
sobre el pcrﬁculcr".("’)

Yo estoy de acuerdo con lo expresado por el doctor Acosta
Romero, porque creo que es muy cerrada la opinién de considerar al
Municipio como un organismo descentralizado por regidn que no consti-
tuye una unidod soberana dentro del Estado. ni tampoco un poder que
se encuentre alado de los demds poderes; porque por supuesto que no
estard al par que los ofros dos poderes porque ni siquiera el poder estatal
se puede comparar con el federal ya que una actividod constante en
nuestro pais es precisamente que el poder federal limita al estatal y ésta

al municipal, pero no por ello podemos negar que el Municipio constituye
59) Idem.

(60) Sera Rojas. Ancirés. Derecho Administialivo. tome 1. 14a. edicion. México. Poria. 1988, pdg. 649.
(61) Acosta Ramero, Miguel, op. cit. nota 1. pag 573.
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un poder real, disminuido si, eso estd mds que claro, pero ail fin y alcabo
constifuye un poder, ademas de estar reconocido en la propia Constitu-
clon; porque una cosa es hablar del organismo en si que es el Municipio y
otra muy diferente es closificar a esta cormo un organismo descentralizado
por region simple y sencillamente porque hasta ahora no ha podido
ejercer plenamente los derechos y facultades que le confiere la propia
Constitucién; y porqué no ha podido; simple y sencillamente por lo que
mencioné anteriormente.

Y si vamos a hablar de lo que para el doctor Serra Rojas significa
la descentralizacion territorial y que en funcion a esta hay que creor una
Institucién plblica, dotaria de personalidad juridica, patrimonio propio y
un régimen juridico, entonces digamos que el Estado como entidad
federativa es un organismo descentralizado territerial que se le ha dotado
de personalidad juridica, de patrimonio propio y de un régimen juridico
para gue pueda funcionar como tal y como consecuenciade elio no tiene
nlunidad soberana dentro de la federacion, ni constituye un poder allado
de la misma.

La democratizaciony el fortalecimiento del municipio son formas
de redistribucion del poder econdmico. politico y social altamente con-
cenfrado. Es la excesiva concentracion y centralizacion del poder en
teritorios y grupos de poblacion restringidos los que estdn bloqueando y
frenando el desarrolio de las fuerzas productivas. Redistribuir el poder es
liberar a las fuerzas productivas de la sociedad para que nuevamente se
desarrollen y ejerzan su efecto benéfico sobre toda la nacidn.

Es necesario emprender, en primer término, una redistribucion del
poder del Estado. En la actualidad, el Estado en su nivel federal ha
concentrado y centralizado excesivamente el poder, restandole poder ai
estado en el nivel estatal y en el nivel municipal. Para que los estados y los
municipios puedan desarroliarse, es necesario devolverles poder. Es a
partir de la redistribucidn del poder federal hacia los estados y de éstos
hacia los municipios como se inducird la redistribucidn del poder de la
socledad nacional. hoy centralizada en ias mefrdpolis, hacia toda la
provincia.

Solo redistribuyendo el poder hacia los municipios permitird a ese
poder descentralizado convertiise en polo de desarrolio y atraccién de la
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poblaciony de los recursos. Poder es capacidad de hacer, caopacidad de
gobernary capacidad de conducir y utilizar los recursos de la nacion para
el bien de la comunidad municipal.

Es una prioridad para quienes ejercen el poder del estado a nivel
federal y estatal, entender que la redistribucion del poder hacia el muni-
cipio no constituye una pérdida de poder para ellos, El poder no es una
suma constante. Redistribuir y descentralizar et poder no significa restarle
poder a quien antes o tenia. Por el contraro, el poder es susceptible de
incrementarse y multiplicarse. La monera de aumentar el poder de la
nacién esredistribuyendo y descentralizando el poder existente. Crecndo
tantos polos de poder como municipios tiene la nacidn, se crearan tantas
fuentes de poder. El poder se reproduce. en las actuales condiciones
historicas, descentralizéndolo y redistribuyéndolo. Bl poder adecuadao-
mente redistribuido genera mdas poder, no se pierde ni se resta poder a
nadie.

Laredistribucion y descentralizacion del poder del Estado del nivel
federgl para el nivel estatal y de éste hacia el nivel municipal, equivale a
devolverle al propio Estado su capacidad de gobernar la poblacion y el
territorio en fodas las regiones y localidades del pais.

La reforma municipal es una retorma politica cuyo propdsito es
ampliar la democracia. En otras palabras, la solida de la crisis y 1a posibi-
lidad de alcanzar nuevos etapas del desarrollo econdmico y social de-
penden de que seamos capaces de ampliar la demociacia en México.

El fortalecimiento del municipio no es, por lo tanto, una cuestion
técnica sino eminentemente politica. Por supuesto, la técnica juega un
papel muy importante para que el gobierno y la administracion municipal
puedan asumir las nuevas tareas y facultades que e atribuye la Constitu-
cidon. Pero la reforma municipal es ante todo una ampliacion de la
democracia.

Ciertamente, la descentralizacion y redistribucion del poder ha-
cia el municipio implica un cambio de actitud del gobierno y de la
comunidad municipal. Mo se trata simplemente de recibir el poder que se
le redistribuye, se trata mas bien de que la redistribucion dei poder hacia
el municipio le permita genera mas poder de manera auténoma. El poder
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redistribuicio dabe transforrmarse en copacidad para organizor los recursos
hurmanos, naturales, materiales y financieros de Ja comunidad, a fin de
generar riqueza y bienestar.,

Atravesamos momentos dificiles. La crisis es a largo plazo. E
Municipio -es decir todos los mexicanos- tenemos que triplicar ahora el
esfuerzo y el frabagjo para recuperar ios niveles de crecimiento y para
alevar los niveles de vida, Triplicar el rabojo vy el esfuarzo de lo comunidad
municipal, requiere, con pricridad, que el gobierno municipal aumente su
poder para organizar ¢ i comunidad en vistas ol oprovechamiento
Integral de los recursos con que cuenta el municipio.
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CAPITULO TERCERO

ORGANOS DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL

I DEFINICION DE ADMINISTRACION MUNICIPAL

Considero oportuno en el inicio de este capitulo, mencionar
brevemente lo que para la doctora Renddn Huerta, significa la Adminis-
tracién Municipal. La define de modo general “como una organizacion
publica investida de autoridades para decidir y administrar un conjunto
limitado de asuntos pUblicos dentro de un territorio relativamente pequeiio
que constituye una subdivisidn del gobierno estatal”.©2

A medida que se han ampliado las actividades del municiplo, se
hace necesario ampliar cada vez mds sus agencias o unidades con
estructuras administrativas mas eficaces a sus fines.  Ya que por mucho
tiempo y cast por tradicidn la esfera municipal ha estado relegado ya no
ha un segundo, sino a un tercer plano en los intereses prioritarios de la
administracién federal, la cual por sus recursos y objetivos ha sido perma-
nentemente lamas fuerte, considerando por mucho liempo. inclusive, que
el municipio era un apéndice de la Federacion.

La parte mads dindmica de la estructura estatal, es la administra-
clén pablica, en fos municipios es el ayuntamiento el encargado por
disposicidn constitucional de administrar a los mismos, es entonces que de
acueardo con las reformas constitucionales, el municipio y sus érganos se
ven en la necesidad de adaptarse a los cambios que presenta la cotidia-
neldad de la vida de! momento.

Para ello se pretende que lareformamunicipal plantee una eficaz
estructura administrativa del municipio dando lugar a nuevas formas dle
administracion municipal que le permitan hacer frente o todos los proble-
mas que se le plantean, con respeto y responsabilidad en sus acciones.

La administracion plblica puede ser estudiada desde el punto
de visia organico y funcional, sea a nivel federal, estatal o municipal, pero
remos viendo lo concerniente a los elementos que intervienen en la
administracion municipal, pues ésta tiene que ser vista como un todo y no

(62) Rendén Huerta, Teresita, op. cit. nota 47, pég. 303,
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nada mas asignare la funcién que tradicionalmente ha tenido, es decir,
la prestacién de algunos serviclos pUblicos.

Desde el punto de vista organico el municipio cuenta con un
oyuntamiento, este estd compuesto por un presidente municipal, uno a
varios regidores y uno o varios sindicos, segin lo disponga la Ley Orgénica
Municipal, del municipio que se trate; sin embargo, el ayuntamiento sélo
como cuerpo colegiado puede administrar, pues ninguno de sus miem-
bros puede hacerlo en forma individual,

Desde el punto de vista funcional, la administracién municipal se
considera come la realizaclén de la actividad que corresponde a los
Srganos que integran el municiplio; es asi que para realizar sus actividades
éste cuenta con una estructurg juridica, elementos materidles, o seaq, el
conjunto de blenes que en un momento dado tiene a su disposicion y el
elemento personal, que es el conjunto de funclonarios, empleados vy
trabajadores que prestan sus servicios a la administracion municipal, para
que este ente de goblerno cumpla cabalmente sus fines.

El articulo 115 constitucional federal en su fraccion |, establece los
lineamientos sobre la administracldn municipal ya que textualmente dice:
1. "Cada Municipio ser& administrado por un Ayuntamiento de eleccién
popular directa y no habrd ninguna autoridad intermedia entre éste y el
Goblerno del Estado”,

La antigua fraccidén | conserva, salvo los parrafos finales, su triple
contenido histdrico, a saber, estatuye como forma de goblerno al ayun-
tamiento de eleccién popular directa, que tuvo su origen en el llamado
cabildo cerrado ya que en sus principios, el Municipio funciond en Espaia
a base del consejo ablerto, que se congregaban los domingos a son de
campana para fratar de resolver los asuntos de interés general. Estaforma
de concejo de sencilla practica, tuvo efimera duracién, lo sustituyd el
concejo cerrado © ayuntamiento integrado por personas electas por la
vecindad.®®

Ya con el articulo 115 de la Constitucion de 1917, se da el paso
declsivo cuando se consagra el Municipio Libre, cuyo Ayuntamiento no
estaria sujeto a “autoridades Infermedias” es decir, cuondo se elimina la
figura de los jefes politicos.

(43) valencio Comona, Satvador. op. ¢lif. nota 2, pag. 71,
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Sin embargo, el sisterma de la Constitucion vigente traslodd las
funciones de control que tenfan las jefaturas politicas a los poderes de los
estados. Actudlmente clnco estados consagran en sus Constituciones
politicas, que los gobernantes son los superiores jerdrquicos de tas autorl-
dades municipales y desde 1861 hasta 1917, tas Constituciones de San Luis
Potosi y Veracruz, otorgatan las funciones al gobernador de “presidir” los
ayuntamientos, ¢4

De esta forma, la autonomia politica, independencia o libertad
de los municipios, se plantea fundamentalmente a los poderes de los
estados y no tanto en relacion con el goblerno federal. Por el momento
el grado de desarrolio pofitico de ios municipios se circunsceribe al autogo-
blerno administrative &9

Enlamisma fraccion pero en su parrafo segundo dice lo siguiente:

“Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayunta-
mientos, electos popularmente por eleccién directa, no podrén ser ree-
lectos para el periodo inmediato. Las personas que por eleccidn indirecta
o por nombramiento o designacion de alguna autoridad desempenen ias
funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacion
que se les dé, no podrdn ser electas para el periodo inmediato, Todos los
funcionarios antes mencionados, cuando tengon el cardcter de prople-
tarios, no podrén ser electos para el periodo inmediato con el cardcter de
suplentes, pero los que tengan el caracter de suplentes si podran ser
electos para el periodo inmediato como propietarios a menos que hayan
estado en ejercicio”.

Como se podré notar este péarrafo quedd igual que antes de la
reforma, dicta medidas para la renovacion periddica del libre juego
democratico en estos cargos publicos a fravés de o no reeleccion de Ics
Integrantes de los ayuntamientos para el periodo inmediato.

La Constitucion Federal no establece facultades, funciones y
atribuciones de estos érganos ya que esa materia le esta reservada a las
legislaturas de los Estados, que expide la Ley Orgdnica Municipal de coda
(864) Gornzdle: Oropeza. Manuel. Desaparicién de Ayuntamientos, Esﬂud;o: Juridicos en memoric da

Roberto L. Mantilfla Molina, México. Porriia. 1984, pags. 409, 415.
(65) Renddn Huerta, Terasita. op. cit. nota 47, pag. 823.
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uno de ellos, por lo que para detallar las principales facultades y atribucio-
nes de los diversos drganos de ta administraclon municipal, fomaremos
como referencia a la Ley Organica Municipal del Estado de Oaxaca.

. AYUNTAMIENTO

La palabra Ayuntamiento viene de junguere, junctum, que signi-
fica juntar, unlr; es la unidn de dos o mas individuos para formar un grupo.
De acuerdo a lo que dispone el arficulo 115 constitucional federal, el
Ayuntamiento es el drgano rector de la administracidén municipal y repre-
sentativo de la voluntad popular, asimismo es el drgano del Goblerno
Municipal, es un cuerpo coleglado de eleccidn poputar directa.

Como cuerpo colegiadoe estd integrado de la siguiente forma;
por un presldente municipal, por regidores, sindicos; el ndmero de ellos es
muy variable, pues depende de ia poblacion de cada municipio, duran
en su cargo fres anos y no podrdn ser electos para el periodo inmediato
ninguno de sus miembros propietario o suplente que haya estado en
funcidn de su cargo.

En la Constituclon Politica del Estado de Qaxaca nos dice en su
Arficulo 101, los requisitos para ser miembro de un Ayuntamiento:

I, “Ser ciudadano de! Estado. en ejercicio de sus derechos y
haber cumplido 18 afos de edad;

Il.  Ser vecino del Municiplo donde se hace la eleccidn o tener
una residencia minima de un ano anterior del dia de la
eleccion;

. Tener un modo honesto de vivir;

IV, Por cada miembro del ayuntamiento que se elija como
propletario, se eligira un suplente”.

Arficulo 102. "No pueden ser electos miembros de los Ayunta-
mientos; Los millitares en servicio activo ni los individuos de las fuerzas de
seguridad publica del Estado. Tampoco podran serlo los Servidores Pabli-
cos del Estado o de la federacion a menos que se separen del servicio
activo los primeros o de sus cargos los segundo, noventa dias antes de la
elaccion”.



En la misma Constitucidn Politica del Estado de Oaxaca se seiala
en su Articulo 103 que; ™ Los Ayuntamientos desempeRardn dos clases de
funciones. Las de legislacion para el régimen, gobierno y administracion
del Municipio, y 1os de inspeccidén, concernientes ol cumplimiento de las
disposiciones que dicten”.

Articulo 104. “Los Ayuntarmientos tendran dos periodos legistati-
vos, el primero se iniciard durante el primer mes de su administracién y
estard destinado a expedir las ordenanzas municipales cue deberén
contener todas las disposiciones que requiere el régimen, el goblerno y la
administracion municipal. El segundo periodo se iniciard en el mes de junio
de cada afio v se destinard a formular v votar el presupuesto de Egresos
Municipales que deberd regir durante el afo fiscal inmediato siguiente; y
a formular la iniciativa para impuestos especidles que presentardn ante la
Legislatura del Estado, cuando la Ley General de Ingresos Municipales no
comprenda algunos ramos peculiares del Municipio que deban pagar
impuestos”.

Ahora bien en ia Ley Orgdnica Municipal del Estado de OQaxaca
en su Articulo 34 sefiala que: “Para resolver los asuntos de su competencia,
los Ayuntamientos sesionardn cuando menos una vez a la semana y
cuantas veces sea necesario, en problemas de urgente resolucion o a
peticidén de ia mayoria de sus miembros. Puede asimismo declararse en
sesidn pemanente cuando la importancia del asunto lo requiera”.

Arficulo 35. “Las sesiones de los Ayuntamientos serdn plblicos,
salvo que exista motivo que justifique que sean privados; las causos serén
cdlificadas previomente por el Ayuntamiento: se celebraran enla Sala de
Cabildos o cuando la solemnidad del caso lo requiera en el Recinto
previomente declarado oficial para tal objeto.”

Articulo 36. "Los Ayuntamientos deberan funcionar conla asisten-
cla de la mayoria de sus integrantes, los cuales tendran iguales derechos,
Y sus acuerdos se tormardn por la mayoria de votos.

Presidira la sesion el Presidente Municipal, quien siempre tendra
voto de calidad, en su caso, el voto de calidad lo tendrd quien lo
substituya”.

Arficulo 37. “Los sesiones de los Ayuntamientos constar@n en un
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llbro de actas en el cual deberén asentarse los extractos de los asuntos
tratados y el resultado de la votacion. Cuando se refiera a normas de
caracter general que sean de observancia municipal o reglamentos, éstos
constarén integramente en el libro de actas, deblendo firmar en ambos
caisos las mismas, 1os miermbros que hubieran estado presentes”.

El Articulo 39 de la misma ley, sefala como sus principales facul-
tades y obligaclones de los Ayuntamientos ias siguientes:

Expedir y publicar su reglamento interlor y en general, los regla-
mentfos que requiera el municipio para la organizacion y funcionamiento
de los serviclos y establecimientos plblicos municipales; intervenir ante
toda clase de autorldades civiles y militares, cuandoe por disposiclones de
tipo administrativo, se ofecten Interases municipales; contratar o conce-
sionar obras y servicios publicos municipales, en términos de la ley y sus
reglamentos; fomentar los actividades deportivas; solicitar la exproplacion
de blenes por causa de utilidad publica; nombrar al Secretario y al Tesorero
y demés funcionarios del Ayuntamiento, o propuesta del Presidente Muni-
cipal, y removerlos por causa justificada; administrar libremente su haclen-
da y los blenes dastinados ol servicio publico municipal; aprotar el presu-
puesto anual de egresos, con base en sus ingresos disponibles; adguirir
blenes en cualguiera de las formas previstas por la ley; acrecentar los
bienes patrimoniales, los vales sociales y cuiturales: auxiliar a las autorida-
des sonitarias en la aplicacion de las disposiciones relatfivas; celebrar
convenios de colaboracidon en materia de obras y servicios municipales
con otros municiplos de la entidad, con el estado o particulares; formular,
aprobar y administrar la zonificacién y el plan de desarrolic urbano muni-
cipal, enlos téminos de |as leyes federales y estatales relativas; proveer en
la esfera administrativa todo lo necesario para la creacidny sostenimiento
de los serviclos publicos municipales; participar en la creacién y adminis-
tracion de sus reservas feritoriales y zonas ecoldgicas, asi como controlar
y vigilar la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones terrifariales e instrumen-
tar programos de reforestacion, intervenir enla regularizaciéon de tatenen-
cla de la tierra urbana; expedir los reglamentos y disposiciones administra-
tivas a que se refiere lafraccionV del articulo 115 dela Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos; publicar el Plan de Desarrolio Utbano y
las declaratorias de provisiones, usos, reservas y destinos de drea y predios;
celebrar convenios para la seguridad social de sus trabojadores con
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Instituciones de lo materia, federal o estatal; prevenir y combatir en auxilio
de laos autoridades competentes, ef alcohollsmo, la prostitucidn, la aficién
a los drogas ¥ foda actividad que implique una conducta antisocial;
conceder icencios y permisos; formular las estadisticas municipoles; desig-
nar ante el poder judicial estatal, ef Juez menor o et Alcalde Municipal;
crear Tibunales Contenciosos Municipales; conceder licencias o sus miem-
bros hasta por treinta dias; municipalizar en su caso, s ios clrcunstancias lo
permiten, mediante el procedimiento respectivo, los servicios publicos
municipales cuando estén a cargo de particulares.

En generalios funciones y atribuciones del Ayuntamiento, eslade
promover en la esfera administrotiva lo necesario para el mejor desempe-
no de los funclones que le son encomendadas,

Asi como tiene atribuciones, los Ayuntamientos famblén tiene sus
prohibiciones y el Articulo 40 de lo Ley Crgénica Municipal del Estado de
Ooxaca sefiala gue son:

. “Engjenar, gravar, arrendar o dar posesion de los bienes del
Municipio, sin sufetarse o las disposiciones de esta ley y sus
reglamentos;

. lmponer contribuciones que no estén establecidos en la Ley
de Ingresos Municipales o decretodos por lo Legislotura;

iit. Cobrarlos impuestos municipales mediante igualos:

V. Retener o invertir para fines distintos, la cooperacion que en
numeraro o en especie prasten los particulares pora la reali-
zaciéon de obras de utilidod plbtlica; v

V. Tratar directamente fuera del territorio del estado, asuntos
relacionadaos con su Municipio”.

Por su parte la Constitucion Politica del Estado de Ooxoca en su
Arficulo 107 establece que los Municipios no podréan:

. “Bvitar la enfrada o salida de mercancios o productos de
cualquier clase, salvo que se trate de articulos de primera
necesidad que no basten pora cubrir las de 1o poblacién,
pero en este caso, solicitara de la Legislotura o de la Diputa-
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cién Permanente la autorizacion necesaria, precisando el
tiempo que ha de durar la prohibicién.

Il. Gravar la enfrada o el transito de las mercancias por el
tenitorio de su Municipio.

ii.  Imponer contribuciones que no estén especificadas enlalLey
General de Ingresos Municipales o decretados especialmen-
te por la legislatura.

IV. Comunicarse directamente, ni por conducto del Presidente
Municipal, con cualquier autoridad federal o de fuera del
teriitorio del Estado, sino es por conducto del Ejecutivo del
mismo, en todos aquelios asuntos que son de la competencia
de los poderes del Estado.

V. Amendar los blenes raices que les perfenezcan sin previa
autorizacién de la legislatura del Estado, mediante la expe-
diciébn del Decreto respectivo, cuando el piazo de vigencia
de esos contratos de arrendamiento excedan del término
del ejercicio legal de las autoridades que celebren los cita-
dos coniratos”.

lil.  PRESIDENTE MUNICIPAL.

El Presidente Municipal, es pofitica y administrativamente el re-
presentante del Ayuntamiento y det Municipio y estd dotado de atribucio-
nes y facultades para planear, organizar, controlar y dirigir las octividades
publicas del Municiplo, asi como ejecutar las resoluciones de cabildo.

Es por lo tanto el érgano ejecutivo del Ayuntamiento, y sus facul-
tades y obligaciones estan previstas en el Articulo 43 de la Ley Orgdnica
Municipal del Estado de Oaxaca, y son las siguientes:

“Las de cumplir y hacer cumplir esta ley, los reglamentos, las
resoluciones del Ayuntamiento y las ordenanzas municipales; convocar y
presidir las sesiones del Ayuntamiento, teniendo voz y voto de calidad;
proponer al Ayuntamiento los nombramientos de Secretario y Tesorero;
ordenar la publicacién de reglamentos y demdas disposiciones de obser-
vancia general; vigilar el funcionamiento de las dependencias administra-
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tivas municipales: nombrar y remover a empleados y funcionarios cuya
designacién no sea privativa del Ayuntamiento; vigitar el funcionamiento
de las Comisiones Municipales y de los Concejos de Colaboracion que en
su caso se integren; dirigir y vigilar el funcionamiento de los servicios
plblicos municipales y la aplicacion de los reglomentos y bandos munici-
pales correspondientes; dar cumplimlento en la esfera de su competencia
a los planes nacional y estatal de desarrollo urbano; dirigir y supervisar el
cumplimiento del Plan Municipal de Desarrollo Urbano; disponer de la
policia municipal para asegurar cuando las circunstoncias lo demanden,
las garantias individuales, la conservacién del orden y la tranquilidad
publica; vigilor ta recaudacion en todas las ramas los fondos de la hacien-
dapublica municipal, cuidando que lainversidn de los fondos municipales
se haga en estricto apego al presupuesto; tener a su cargo el Registro Civil
de la cabeacera municipal; autorizar los documentos de compraventa de
ganado vy los licencias para deglello; informar mensualmente a la poblo-
cion de los ingresos y egresos de la haclenda municipal™

Los presidentes municipales tienen prohibido distraer los fondos y
bienes municipales de los fines a que estén destinados; imponer contribu-
ciones o sancién alguna que no esté sefialada enla Ley de Ingresos u otras
disposiciones legales; ausentarse del Municipio sin licencia del ayunta-
miento excepto en aquellos casos de urgencia justificada; cobrar perso-
nalmente o por interpdsita persona muita o arbitrio alguno, o consentir o
autorizar que oficina municipal distinta de la tesoreria conserve o tenga
fondos municipales; utilizar bienes propiedad del Ayuntamiento ast como
disponer de fos empleados y policia municipal para asuntos particulares;
residir durante su gestion fuera del territorio municipal; patrocinar a perso-
nas en asuntos que se relacionen con el Gobierno Municipal; En los cases
de infracciones a los reglamentos de policia imponer aresto mayor de
treinta y seis horas o multa que exceda de la sefalada con la Ley de
ingresos. Enlos casos de permuta de la multa por el arresto, éste no podra
exceder de treinta y seis horas. Los jornaleros u obreros no podrén ser
castigodos con multa mayor ala delimporte de su jornal correspondiente
a un dia de su ingreso.

Para el cumplimiento de sus actividades , el presidente rnunicipal
podra auxiliarse de los demds integrantes del Ayuntamiento, formando
comisién permanentes o transitorias.
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El presidente municipal asumiré la representacién juridica del
Ayuntamlento en los litiglos en que éste fuera parte cuando el Sindlco esté
Impedido fisica o legalmente para ello.

IV. SINDICOS

Los Sindicos, al igual que los demas miembros del Ayuntamiento
son electos popularmente por eleccion directa, durar@n en su cargo tres
afios, y no podrdn ser reelectos para e! periodo Inmediato, por cada
sindico propletario se elegird un suplente; por 10 menos en numero de uno
existen en todos los ayuntamientos del pais.

La Constitucion Politica del Estado de Oaxaca en su articulo 98
fraccién I, sefala que habrd “Un Sindico., si el Municipio es menor de 20
mil habltantes y dos sl es mayor dicho nimero. El o los Sindicos Municipa-
les, tondrén la representaciédn juridica del Ayuntamiento”,

) La Ley Organica Municipal del Estado de Oaxaca, en su Articulo
48 sefala las facultades y obligaciones del sindico.

. “Procuracion, defensa y promocion de los Intereses munici-
pales;

Il. Larepresentacion juridica del Ayuntamiento en los litigios en
que éste sea parte, y en la gestidon de los negocios de la
haclenda municipal.

ll. Lavigilancia de la aplicacién del presupuesto;
V. Asistir a las visitas de inspeccién que se hagan a la tesorerio;

V. Vigilar que con oportunidad se presente al Congreso Local
la cuenta publica;

VI, Leglslar la propiedad de los bienes municipales e intervenir
en la forrmulaciony actualizacion de los inventarios de bienes
muebles e iInmuebles del municiplo, procurando que se esta-
blezcan los registros administrativos necesarios para su con-
frol y vigilancia;

Vil. Asistir @ las sesiones del Ayuntamiento o participar en las

-60-



discusiones con voz y voto;

vl

Presidir aquelias comisiones para las cuales sea previomente
designado;

IX. Asoclarse a las comisiones cuando se trate de dictamenes o
resoluciones que afecten a todo el Municipio;

X. Fungircomo Agente del Ministerio PUblico enlos casosenque
en el municiplo no exista este, o como auxiliar de estas
funciones en caso de que existan;

Xl. Revisar y firmar los cortes de caja de la Tesoreric Municipal;

Xll. Las demds que le conceda ole Impongala Ley, Reglamento
© el Ayuntamilento”.

Articulo 49. “El Sindico no puede desistirse, transigir, comprome-
terse en arbitrios o hacer sesidn de bienes, salvo autorizacidn expresa que
en cada caso le otorgue el Ayuntamiento o la H. Legislatura en su caso”.

La funcidn que desempena el Sindico como miembro del Ayun-
tamiento, es de suma importancia y va a depender de la honestidad con
que desempeiie su labor para fomentar el bienestar del Municipio ya que
entre sus funclones se encuentra uno muy Importante que es ser el encar-
gado del aspecto financlero y juridico del Municiplo.

Tomando en cuenta que el sindico es el encargado de lainspec-
cion de las finanzas municipales, y que si bien es cierto, que la Contaduria
General de Glosa Estatal, es la encargada de vigilar y realizar visitas de
inspeccién a la hacienda municipal. Creo que seria conveniente crear un
organismo privado municipal, encargado de vigilar exclusivamente todo
lo relaclonado con las finanzas municipales.

Este organismo estaria integrado por cinco personas residentes
en e! municiplo respectivo, en pleno ejerciclo de sus derechos civiles y
politicos, de reconocida probidad, que no estén desempenando cargos
publicos, que tengan un modo honesto de vivir y conocimientos bastante
para ejercer debidamente sus funciones: estas personas serian nombradas
por los diferentes sectores de la poblacion.
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La actividad de este organismo, por ningln motivo podrd interfe-
tir, ni invadir funciones proplos del ayuntamiento, limitando su actuacién,
Unica y exclusivamente a vigilar que los ingresos municipales sean verda-
deramente destinados a la prestacién de obras y servicios pblicos que la
poblacién requiera y en su caso de que exista malversacién de fondos,
solicttar o la Contaduria General de Glosa su intervencidn para deslindor
responsabilidades.

Solamente con la participacion directa de los ciudadanos se
podrd combatir la enorme apatia y atraer la confianza a nuestros munici-
pios y a los miembros de los ayuntomientos, que a veces no siendo
propiomente ellos los gue se quedan con el dinero destinado o las cbras
rmunicipales, sino el Goblerno del Estado, ya se he creado una mala fama
de que cada tres afos surjen nuevos ricos dentro de un municiplo, que son
los funcionarios municipales, aunque o decir verdad no es solomente
aplicable a funcionarios municipales, sino estatales y federales.

En el arficulo 115 constitucional federal, pero en su fraccionill,
Ultimo parrafo anterior a la reforma de 1983; en cuanto a la integracion
de los ayuntamientos, se precisé io incorporacion del principio de la
representacion proporcional en oqueilos municiplos que tuvieran una
poblacién de fresclentos mit habitantes © mds, tenia el proposito de que
este sistema operara en 1os municipios cuyo volumen de poblocion o
hiciera posible y tomando en cuenta que el cuerpo edilicio fuese realmen-
te numeroso, de tal manera que los formulas electorales de la repre-
senfacion proporcional tuvieran viabilidod.

La implontacién de estas reformas ai nivel municipol, impuso a tos
estadoslanecesidad de asurir dos distintos tipos de decisiones: La primera
fue en qué municipios operario fa representacion proporcionat: si exclusi-
vamente en aquelios que tuvieran lo pobloacion referida en el articulo 1185,
o también en municipios con menor poblacidén.  En todo caso, esta
segundo posibliidad no violentaria el mando constitucional, pues podia
Interpretarse que la dtilizacion de la representacioéon proporcionat era uno
obligacién en los municipios con poblacidn de Kescienfos mil o mas
hobitantes pero que, en ejercicio de su oufonomia politica, los estados
podian establecer la incorporacion de este método electoral en munici-
pios con menor poblacidn.,
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Huelga declr que si Ia representacion proporcional hublese sido
aplicada solo en los municipios con la poblacién mencionada en el
arficulo 115, esta férrmula hubiera podido beneficiar fan sdlo a 36 de los
2,378 municipios de la Repiblica,

De esta suerte, solamente trece entidades federativas (Baja Ca-
ifornia, Campeche, Coahuila, Chiapas, Chihuahua, Guerrero, Jalisco,
México, Michoacan, Nayarit, Nuevo Ledn, Tamaulipas y Veracruz) asumie-
ron el criterio de incorporar la representacion proporcional en municipios
con frescientos mit o mas habitantes. Los restantes estados lo establecle-
ron en municipios que iban desde (os cien a los doscientos mif (Aguasca-
lientes, Colima, Guanajuato, Morelos, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quin-
tana Roo, Sinaloa, Tabosco, y Yucatdn) vy hasta los veinticinco mit habitan-
tes (Baja Caiifornia Sur, Durango, Hidolgo, Sonora y Tlaxcala) para dos
enfidades federativas (San Luls Pofosi y Zacatecas) el dato del nimero de

poblacién no fue significativo, sino que se atuvieron al tamano del ayun-
tamiento.

La segunda decisién fue la relativa al método particuiar para
aplicar la representacion proporcional.

Los 31 Estados de la Federacion resolvieron no aplicar 1o repre-
sentaclon proporcional para ta eleccion de todo el ayuntamiento, sino
reservaria para los cargos de cardcter fundamentaimente colegiado: es
dacir, para las regidurias. El resto de los puestos del ayuntamiento se
seguiria eligiendo mediante una mayoria relativa. La division fue estable-

cer un sistema mixto, parecido ol que opera en la Cémara de Diputados
Federal.

Por otra parte, si bien existid unanimidad en cuanto a la desicién
de aptlicar la representacion proporcional exclusivamente a tas regidurios,
los estados adoptaron distintas férmulas para llevaria a cabo.

1) Los estados que adoptaron por adicionar el Ayuntamiento con
un solo regidor, llamado “de representacion proporcional” que
seria atribuido al partido politico que. no habiendo obtenido la
mayoria de votos en el municipio, tuviera la mayor cantidad de
votos entre los partidos minoritarios.

2) Los estados que establecieron una diferenciacién expresa,
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entre regidores de mayoria y de representacion proporcional, es
declr el partido poiitico que hublera alcanzado la mayoria de
votos, se le acreditarian los puntos de presidente municipal, sindi-
cos Y regidores de mayoria. Los regidores de representacion
proporcionalserian asignados a los partidos minoritarios de mayor
votacién, :

Pero para que a un partido le fuesen acreditado este fipo de
regidores minoritarios, seria menester cumplir con una serie de
requisitos: Haber registrado planilia por o menos en una tercera
parte de los municipios del estado; no haber obtenido el triunfo
por el sisterma de mayoria relativa; haber obtenido por lo menos
1.8% de lo votacion, etc; en este Ultimo requisito es donde mayo-
res variaciones se observan; yo que el porcentaje de votacion
exigido cambila respecto de la poblacion del municiplo donde
se lleve a cabo la votacion, En forma uniforme se eleva hasta el
15%; en Oaxaca el 6% y en Coahuila al 5%.

3> Un tercer método fue el adoptado por aquellos estados, en
donde la representacion proporcional se aplicaria para la elec-
cién de todas tas regidurias en juego. De esta forma, el partido
politico que alcanzara la mayoria relativa, se le acreditarion los
puestos de presidente municipal, sindico o sindicos, seguidamen-
te se le asignaria a cada partido politico tantas regidurias como
numero de veces se obtuviera el cociente electoral entero ensu
votacion, utiizando el método de resto mayor decreciente. Esto
se aplica en los Estados dé Aguascalientes, Guanajuato, Nayarit,
Oaxaca, Quintana Roo, Tlaxcaola y Veracruz.

Simple en su expresidn, pero muy profundo en su intencién, el
Unico camblo que produjo la reforma al articulo 115 constitucional. fue
eliminar la cifra de tresclentos mil habitantes o mas que sefalaba la
entonces fraccién Wl para la utilizacion del principlo de representacion
proporcional enla sleccidon de los ayuntamientos. Quedando consignado
actualmente en la fraccion VIl parrafo primero del mismo articulo que
textualimente dice: “"Las leyes de los estados introducirdn el principio de la

representacion proporcional enla eleccion de los ayuntamientos de todos
los Municipios”.



En cuanto a la intenclén de la reforma de que la representacion
proporcional opere en todos los ayuntamientos del pais, no podemos
pasar por alto el hecho de que el Unico partido politico que presenta
candidatos en la totalidad de los municipios es el PRI, resultando en
cambio todavia muy estrecha la participacién de los partidos de la
oposicién, Por ejemplo en las elecciones celebradas en el Estado de
México en 1981, la oposicion presentd planillos de la siguiente forma:
cuatro el PDM; seis el PST; veintiséis el PAN: nueve el PRM (ahora PSUM); y
sdlo el PRI presentd en los 121 municipios del estado.

En Veracruz de 203 ayuntamientos la oposicion no rebasd el 50%
de candidatos.

Las anteriores cifras expresan, a primera vista, que el propdsito de
la reforma de que las corientes politicas minoritarias estuviesen repre-
sentadas enlos 2,378 municipios de la RepUblica no se conseguird encorto
plazo. Su extensa materializaclén depende de la capacidad de moviliza-
cién y convocatoria de los partidos de oposicion.

V. REGIDORES

Los Regidores son parte del Ayuntamiento y érgano auxiliar del

- Presidente Municipal, son electos popular y directamente, duran en su

cargo tres afios, y no pueden ser reelectos para el periodo inmediato, por
cada regidor propletario se eligird un suplente,

El cumplimiento a lo dispuesto por ia fraccion VIl parrafo primero
del arficulo 115 constitucional federal, que sefala que las leyes de los
estados introducirén el principio de representacion proporcional en la
eleccion de los ayuntamientos de todos los municipios, la mayoria de las
Constituciones locales fueron reformadas para incorporar la repre-
sentacion proporcional Gnicamente para Ia eleccién de regidores.

En el caso especifico del Estado de Qaxaca, su ConstitucionLocal
senala en su articulo 98 fraccion lll, que: “Los regidores en ningln caso,
serdn menocs de cinco y siempre en nimero impar. Su nimero aumentara
a rezdn al censo del municipio, agregéndose uno por cada diez mit
habitantes hasta completar once regidores”.

En su Articulo 99 dispone: "La Ley establecerd las formulas elec-
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torales de acuerdo con las bases generales sigulentes:

&
£l Partido cuya planiila hublera obtenido el mayor nimero de
votos tendra derecho a que se le acrediten a quienes enca-
becenlalista como Presidente Municipal y Sindico del Ayun-
tamiento respectivo;

Los Regidores que integren el Cabildo, se dividrran entre la
votacion obtenida por todas las planillas presentadas por [os
partidos politicos contendientes y que hubieran obtenido
cuando menaos el sels por ciento de la votacién totat emitida,
a fin de obtener su cociente electoral;

Ningln Partido Politico podrd obtener mas de doce regidu-
rias”,

Articulo 100. “.a Ley Reglamentaria determinard los procedimien-
to que se observardn en la asignacién de los regidurias de representacion
proporcionat.

En el caso de los Sindicos Procuradores los Regidores de repre-
sentocidn proporcional tendran la misma calidad juridica que los de

mayoria”,

La Ley Organlca Municipal del Estado de Oaxaca en su Arficulo
47 sefiala como facultades y obligaciones de los Regidores las siguientes:

“Aslstir puntualmente a las sesiones del Ayuntamiento partici-
pando en las discusiones con voz y voto;

Desempenar las comisiones que les encomiende el Ayunta-
miento, informando a éste sus resultados;

Proponer al Ayuntamiento los acuerdos que deban dictarse
para el mejoramiento de los servicios municipales cuya vigi-
lancia los haya sido encomendados;

Vigllar los ramos de la administracion que les encomiende el
Ayuntamiento, informando periddicamente de sus gestacio-
nes;
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V. Suplir en sus faltas temporales al Presidente Municipal, en el
orden de preferencia que este determine;

VI, Concurrir a los ceremonias civicas y a los demas actos a que
fueren citados por el Presidente Municipal;

VIl Las demds que le otorgue la Ley vy sus reglamentos.”

Aungue en la fraccidn IV le corresponde vigilar 10s ramos de la
administracién que le encomiende el Ayuntamiento, no se encuentran
establecidos especificamente cuales son y esto se determina en sesidn de
Cabildos y varian de un Municipio a ofro.

En siresumiendo las actividades encomendadas a los Regidores,
son los encargados de vigilar la buena marcha de los diferentes ramos de
la administracion piblica municipal y la adecuada prestacién de los
servicios pUblicos. De esto se desprende que la funcidén que desempeia
un Regidor dentro del Ayuntamiento es de suma importancia ya que st
bien se ha dicho que el Ayuntamiento no solo proporciona servicios
pUblicos estos constituyen el termémetro social y politico que los ciudada-
nos utilizan para calificar a su ayuntamiento, y depende de que tan
eflcientes sean estos servicios para saber si un ayuntamiento es bueno o
es malo.

VI. ORGANISMOS DE DESIGNACION MUNICIPAL

Se podria decir que, los &rganocs municipales con jerarquia supe-
rior son los siguientes: El Presidente Municipal, Et Sindico o los Sindicos vy los
Regidores.

Asimismo, podemos mencionar como érganos de menor jerar-
quia ya que no son electos popularmente aunque no menos importantes
para el correcto funcionamiento del Municipio los siguientes: Secretaria
Municipal, Tesoreria Municipal, las Comisiones Auxiliares, las Autcridades
Auxillares Administrativas, en si tados aquetlios orgonismos que son creados
para ayudar a desemperiar lo mejor posible el papel asignado al Ayunta-
miento.

SECRETARIA DEL AYUNTAMIENTO

Los Articulos 70, 71 y 72 de la Ley Crganica Municipal del Estado
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de Oaxacao, regulaloreferente ala Secretaria Municipal y dice losiguiente:

Articulo 70. “En cada Ayuntamiento para el despacho de los
osuntos de cardcter administrativo y para auxiliar en sus funciones al
Presidente Municipal, se tendré una Secretoria. la cual estard a cargo de
una persona denominada Secretario, que ser& nombrado por el Ayunta-
miento a propuesta del Presidente Municipal”,

Articulo 71. "Para ser Secretario de un Ayuntamiento se requiere:

I. Ser cludadano en pleno uso de sus derechos politicos y
civiles:

. No haber sido sentencicdo en proceso penal, por delito
infenciondl, y

. Tener un modo honesto de vivir",
Ariculo 72, “Son facultades y obligaciones del Secretario:

. Tener a su cargo el cuidado y direccion inmediata de la
oficina y el archivo del Ayuntamiento;

Il. Controlar la corespondencia oficial y dar cuenta diaria con
todos los asuntos al Presidente, para acordar el tramite;

. Citar por escrito a los miembros del Ayuntamiento a las
sesiones de Cabildo;

IV. Estar presente en todas las sesiones del Ayuntamiento con
voz informativa y levantar las actas al terminar cada una de
ellas;

V. Expedirlas copias, credenciales y demds certificaciones que
acuerde el ayuntamiento;

Vi,

Autorizar con su firma las actas y documentos emanados del
Ayuntamiento;

V.

Compilar los disposiciones juridicas que tengan vigencia en
el Municipio;
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Vill. Todos los reglamentos y disposiciones emanados def Ayunta-
miento debera ser refrendados con la firma del Secretario”.

TESORERIA MUNICIPAL

El Articulo 73 de la Ley Organica Municipal del Estado de Oaxaca
sefala lo sigulente: “En cada Ayuntamiento para la recaudacion de los
ingresos municipales, se contard con un Tesorero que serd nombrado por
el Ayuntamiento a propuesta del Presidente Municipal.

Los Tesoreros y ermpleados que manejen fondos y valores, seran
obligados a caucionar su manejo en la forma y términos previstos por el
Ayuntamiento”,

Articulo 74. “Son facultades y obligaciones de los Tesoreros:

I.. Recaudar los impuestos, derechos, productos y aprovecha-
mientos que comrespondan al Municipio de conformidad con
la Ley de Ingresos Munlcipales, asi como los participaciones
que por ley o convenio le correspondan al Municipio en el
rendimiento de impuestos Federales y Estatales:

IIl. Vigilar el cumplimisnio de las leyes, reglamentos y demdas
disposiciones fiscales;

. Uevar al corente el padron fiscal municipal y practicar
revisiones y autorias a causantes;

V. Formular mensualmente el estado de origen y aplicacion de
los recursos materiales;

V. Ejerceriafacultad econdmica coactiva conforme alasleyes
y reglamentos vigentes:

Vi. Ejercer el presupuesto de egresos y efectuar los pagos inva-
riablemente en forma mencionada con el Presidente Muni-
cipal y el Regidor de Hacienda de acuerdo con los presu-
puestos aprobados;

VII. Organizar y llevar la contabilidad del Municipio y las esfadis-

ticas financieras det mismo;
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VIl Pagar fa ndmina al personal que labora en el Municipio;

IX. Elaborar y someter a la aoprobacion del ayuntamiento, el
presupuesto de ingresos y egresos”.

COMISIONES AUXILIARES

Conforme a lo que establece la Ley Orgdnica Municipal del
Estado de Oaxaca. En la primera sesién del afo de gestién del ayunta-
miento entrante, se nombrardn aquellas comisiones que se consideren
necesarias para el adecuado funcionamiento de sus servicios como son
por ejemplo:;

I. Haclenda Municipal;
Il. Gobernaclén y Reglamentos;
. Seguridad, Transito y Transportes;
IV. Salud Pdblica;
V. Obras Publicas;
VL. Instruccion plblica, recreacion y espectaculos;

Vil

Comercio, mercados y restaurantes;
VIil. Bienes Municipales y panteones y
IX. Rastros.

Las comisiones tendran una duracién de un afio, podréan crearse
ofras comisiones, atendiendo alas materios que tengarelacion conla vida
municipol.

Las comisiones carecerdn de facultades ejecutivas y podran ser
medificadas por el voto de las dos terceras partes de los miembros del
Ayuntarniento.

AUTORIDADES AUXILIARES.

tas autoridades auxiliares municipales actuardn en sus respecti-
vas jurisdicciones como representanies de los Ayuntamientos y por consi-
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gulente, tendran las afribuciones que sean necesarias para mantener en
términos de esta ley, (Ley Orgdnica Municipal del Estado de Oaxaca) el
orden, lo tranquiidad y la seguridad de los vecinos del lugar donde
actlen, conforme lo determine la presente Ley.

Son autoridades auxiliares municipales:
. Los Agentes Municipales;

Il.  Agentes de policia, y

.  Los Delegados.

Los Agentes Municipales y de policia duraran en su cargo 3 afos,
pudiendo ser removldos por los ayuntamientos en cualquier empo por
causa justificada, lomdndose a los suplentes; si &stos no se presentaren se
designa a los sustitutos.

Los Delegados Municipales serén designados libremente y rfemo-
vidos por el Presidente Municipal y funcionard tnicamente en las cabece-
ras municipales.

Las principales facultades y obligaciones de los Agentes Munici-
pales y de policia son las siguientes:

Cumplir y hacer cumplir ias disposiciones legales dentro de la
esfera de su competencia; ejacutar las resoluciones del ayuntamiento en
su circunscripcion teriforial: vigilar el orden publico; fungir como agentes
del ministerio publico en los casos en que en su circunscripcion territorial
no exista éste © como coadyuvante de estas funciones en caso de que
existan; actuar como conciliador en los conflictos que se le presente;
auxiiar a los Autoridades Federales del Estado y del Municiplo en e!
desempeno de sus funciones.

Guerrero del Castillo nos dice: "No ha sido posible dadas las
caracteristicas territoriales, idiosincraticas, cuiturales, ete, lograr una orga-
nizacién municipal homogénea, que acepte la dindmica que demanda
nuestro progreso a nivel Estatal y Federal”

Efectivamente, dadas las caracteristicas antes citadas, asi como

(40) Guerero del Caostille, Eduardo, Modelo de Organlzacién Municipal, México, UNAM, 1976, pag. 141,
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lalibertad que Hienen los Municipios para reglamentar de manera auténo-
ma su organizacion administrativa interna esta no es similar en todos los
Municipios, por ello cada Municipio tiene su organizacién administrativa
adecuada a sus necesidades. Ya que un municipio no puede compa-
rarse con otro, los fines de uno son ajenos a otros, pues simplemente tan
solo dos no tienen las mismas condiciones, y si por el contrario diversas
cireunstancias y caracteristicas especiales que los difencian entre si
tales como: distinta capacidad econémica, politica y social; esto se
puede confirmar por lo que nos dice don Caso Lombardo: “Solamente
136 poblaciones en donde se asientan cabeceras Municipales son
rmayor de 20 mil habitantes, 414 poblaciones de 5 mil a 20 mil habitantes
son sede también de cabeceras municipales, sin embargo la gran
mayoria 1,820 cabeceras Municipales se encuentran en poblaciones de
menos de cinco mil habitantes. de los cucles 124 son verdaderas aldeas
da menos de 800 poblodores”. 7

, Son precisarmente estos datos lo que nos demuestran ta dificultad
para realizar una estructura Unica de la organizacién administrativa muni-
cipal

La administracioninterna de nuestros Municipios debido a esto no
puede ser igual, de ahi que no podemos pensar en modelos comunes de
aplicacion general para su administracion, pues es evidente que notienen
los mismos problemas, los del centro y delnorte del pdis, que los pequefios
poblados del sur de México.

Ahora bien, conforme alo que establece la Ley Organica Muni-
cipal del Estado de Oaxaca, en la primera sesidn del afo de gestidn del
ayuntamiento entrante, se nombrardn aquellas comisiones que se consi-
deren necesarias para el adecuado funcionamiento de sus servicios, no
estd de mas recordar que la creacion de estas comisiones dependerdan
fundamentalmente de la capacidad econdémica y administrativa que
tenga cada municipio; habra casos en que se cuente con comisiones
especiales y ofras, simplemente, las elementales. Pero especiales o ele-
mentales considero comnecto que por cada comisidn que se crearq, se
delimitaranbien sus funciones correspondientes, pora que de estamanera
{67) Caso Lombardo, Andiés, Desaitolio de Recursos Humanaes para ia Administracikdn Municipal, conte-

rencia prasentada en ka Reunién Naclonal de Administracidn Municipal, otgankzado por of LE P.E E. en
Vetaciuz. mano de 1976, pag. 103,
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puedan cumplir satisfactoriomente con ios fines propuestos: A continua-
clén enunciaré algunas comisiones auxiliares que nombra la misma Ley en
su arficulo 51 y lo que considero serian sus principales funciones.

OBRAS PUBLICAS

a) La Comisidon de Obras Plblicas, se encargard de planear y
llevar a efecto las resoluciones del Ayuntamiento para ejecutar
las obras en forma coaordinada, racional y estética que logren el
mejoramiento de las condiciones de vido de los habitantes del
Municipio.

b) La formulacion del plan regulador municipal de las zonas
urbanas y rasticas.

c) La creacién, localizacion, prolongacion, ampliacién y mejora-
miento de centros urbanos y poblacion, via publica y de comu-
nicaciones, plazas, parques, jardines, campos deportivos, esta-
dios, centros turisticos, cementerios, estacionamientos de vehicu-
los y dema@s lugares de jurisdiccidn municipal.

d) Alineacién de los predios y construcciones.
) Otorgar los nUmeros oficiales para cada predio.

H Delimitar las zonas o regiones destinados a Ia habitacién, la
industria, el comercio, la agricultura y la ganaderia con sus con-
diclones y restricciones.

@) La inspeccidn y supervisidn de las construcciones de obras
publicas y privadas, con objeto de comprobar el cumplimiento
de los requisifos que exige la Ley.

h) La elaboracion de estudios, programas econdmicos y formula-
cién de presupuestos para la ejecucién de obras plblicas que se
proponga realizar.

) Laregulacion y supervision total de las zonas de reservas ecold-
gicas.

A la comisidn de Obras Plblicas también le corresponde expedit
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permisos y licencias paro:

) La ocupacién de los vios publicas con mohvo de lareadlizacién
de consfrucciones,

k) Lo instalacion de anuncios de cualquier clase sobre la via
plblico.

D La rotura o reparacion de pavimentos de fos vias pablicas.

Para ejercer satisfactoriomente los funciones encomendadas o
esta comision, debe de fornarse en cuenta, cuando se trate de llevar a
cabo una obra pudblica, o supervisor obras privadas, no alterar ni destruir
o naturaleza, porque parece ser que un factor comin en lo mayoria de
los Municipios es acabar con ia vegetacion, porque dia a dia se deriban
miles de arboles en los diferentes territorios municipales por diferentes
cireunstancios, algunas veces por el propdsito mezquino de enriquecer a
companias madereras particulares que actian en forma arbitraria, mien-
tros el municipio se queda callado como fiel testigo de esta injusticia, otras
vaces lo flora se ve amenozada por la ignorancia total de los propios
habitantes que derriban o permiten que derriben arboles milenarios para
poner en su lugar un ornamento o un puesto de comida, se dan casos en
que existen parques, deportivos, jardines publicos que son visitados muy
tarde cuando el sol se ha puesto, porque durante el dia no hay medio
alguno parg resguardarse del sol intenso vy io que pretenden que sea un
porque de diversiones, un hermoso jordin se convierte en un verdadero
Infierno por la escaces de arboles, que un dia existiron, es mds como
nuestra esid su enorme tronco converido ahora en una hermosa banca
que por supuesto casi nadie ocupa. Por todo esto me permito hacer esta

observacién, hay que aprender a convivir conla naturaleza no ha destruir-
ia.

En las fracciones V y Vi det articulo 116 constitucional federal se
contempla lo referente @l desorrolio urbano municipal, ia primera estable-

ce los principios generales vy la segunda regula el caso especifico de las
conurbaciones,

“&l doctor Valencia Carmona comenta que: fiene fa fraccion V

ef aclerto de contener una definida postura en derecho urbanistico, que
hace descansar una respensabiidad fundarmental del Municiplo en los
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graves desafios que plantea el crecimiento de nuestras ciudades. Que-
daron asi concebidas a los ayuntamilentos amplias facultades en materia
de desarrollo urbano, ahora estdn dotados de capacidad para establecer
planes y decidir sobre la zonificacion: para controlar y vigilar la utilizacién
del suslo, incluida la participacion respecto de sus reservas terriforiales y
en lo relativo a la regulacion de la tenencia de la misma. En fin para
otorgar licencias y permisos para construccion, asi como participar en la
creacidn y administracidn de zonas de reservas ecologicas. Sise llega a
ampliar de un mode cabal estd fraccion puede entrafiar una auténtica
revolucion en el desarrollo de nuestras ciudades. que hasta ahora solo
revelan un crecimiento circunstancial y a veces cadtico” €8

Y continta diciendo:"Ojald que este precepto no quede sola-
mente en buenas intenciones, nuestros mejores técnicos humanistas y
hombres al servicio publico requieren unir su imaginacién y voluntad para
que estos principios constitucionales se hagan primero operativo en la
legislaciéon secundaria y luego produzcan modificaciones sensibles en la
realidad humana de nuestro pais.

Ef desarrollo urbano es tarea fundamental del Municipio moder-
no. de ahi que sea del todo conveniente actualizar y mejorar laregulacion
en la legislacion local sobre la materia, en virtud de que existen algunos
aspectos inconvenientes”,©%

Pero desgraciodamente en muchos de los estados, un aspecto
que no se ha fomade con la importancia debida es la sefalada en los
cuatro Ultimos renglones de la fraccidon V del articulo 115 constitucional,
yo que hasta la fecha son varios los estados que no han hecho las
adecuaciones legoles a las leyes de asentamientos humanos estatales, ni
alas leyes que determinan la zona urbana y metropolitana de los munici-
pios del estado. vy por lo tanto no se ha llevado un ordenamiento de los
asentamientos humanos en sus municipios, causando con ello varios pro-
blemaos. (Por ejemplo, por mencionar un caso esté el de San Luis Potosi,
sobre todo en los municipios de la capital del estado y en el de Soledad
Diez Gutiénez, ya que existe una conurbacién entre ambos, io cual ha
traido por consecuencia asentarmientos humanos desordenados y un

crecimiento desmedido en el requerimiento de servicios que no pueden
(68) Valencia Camnona. Salvador, op. cit. nota 2. pag. 77.

(69) Ibidem. pg. 78.
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ser satisfechos para o poblacidn).

Oiro aspecto imporfante es el que nos sefnala el doctor Valencla
Carmona dl decirnos que “por principio no existe en el Estado de Veracruz
una Ley de Asentamientos Humanos Municipales, yia que se gplicaenla
materia es la Ley Estatat de Asentamientos Humanos, la misma da una
esfera de competencia muy restringida al Municipio en relacion con fas

declaratorias, sin permitirseies a los mismos opinar sobre la procedencio o
 (70)
no".

GOBERNACION Y REGLAMENTOS

Esta comision tendrd entre sus funciones una muy importante que
sord la de llevar el control v capacitacion del personal al servicio del
ayuntamiento.

Esto Ultimo es muy importante, ya que seria recomendabie que
hubiese la mayor comunicacion posible entre fos miembros de un ayunta-
miento, para que sl no cuenta el municipio con (os recursos econdmicos
suficientes, busquen alas personas que estén mejor capacitadas para que
los ayude a actualizarse, para que s capacite en 1o posible en materia
administrativa y con esto les facilite ejercer satisfactoriomente la funcion
reglomentaria municipal.

Ya que se da el caso que los municipios con gran capacidad
econdmica son los Unicos que se permiten confratar a personas técnica-
mente capacitados pora que os instruya y curnplan con su papel lo mejor
posible. Aungue lo ideal seria que todos los municipios no solo los econd-
micamente fuertes puedan ejercer la funcidn reglomentaria y para eso se
necesitaria que el Gobierno Federal, creara un érgano de consulta per-
manente y asesoria técnica que dependa de la Secretaria de Goberno-
clon, mismo que se encargaria de proporcionar asesoria y capacifacion
en materia reglamentaria, a todoes los ayuntamientos del pais y que fuese
una obligacion para todos los funcionarios publicos en efercicio. el capa-
citarse.

SEGURIDAD PUBLICA

Esta sequridad publica estard en manos de las autoridades auxi-
{70) \dem.
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liares municipales, que tendrd como princlpal funcidén el mantener la
seguridad y el orden piblico denito de la jurisdiccion del Municipio,
proteglendo los intereses de la sociedad, en consecuencia sus funciones
son la de vigilancia y defensa social, asi como de prevencion de los delitos
y faltas, por medio del empleo de medidas adecuadas que protejan
eficazmente la integridad fisica y la propiedad del individuo, el orden
dentro de la comunidad y la seguridad de los habitantes y las instituciones
del Municiplo, Impidiendo todo acto que perturbe, ponga en peligro o
altere la paz y la tranquilidad social.

INSTRUCCION PUBLICA, RECREACION Y ESPECTACULOS

La comisidn de Instruccion Publica, recreacidn y espectaculos;
tendra las siguientes funciones:

a) Promover la cultura y bienestar social de los habitantes del
Municipio.

b) coordinar, organizar, diigir y fomentar el establecimiento de
bibliotecas y casas de cultura.

) Promover y fomentor la creacion de escuelas necesarias para
los habitantes del Municipio.

d) coordinar, organizar vy fomentar ia practica de deportes en
beneficio de los habitantes del Municipio.

e) Coordinar, organizar y fomentar la recreacion y espectaculos.

7 Coerdinar, organizar, dirigir y fomentar campanas educativas
en pro de la comunidad con temas de actualidad. (como lo
puede ser la ecologia, sacar a la luz publica un despiiegue
educativo para contrarrestar y buscar soluciones a los problemas;
por ejemplo de la basura, la desforestacion, la contaminacion de
fios, mares, lagos, océanocs, etcétera).

SALUD PUBLICA

Esta Direccion trabajard conjuntamente con los organismos de
salud publica que estén establecidos en el Municipio, su principal funcidén
serd el de participar activamente en todas y cada una de las campaias
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qus se lleven acabo dentro del territorio municipdl, vigondo y fomenton-
do que se cuenfen con los servicios y medios necesarios para la conserva-
cién de la salud de todos los habitantes dal Municipio.

LIMPIA, PARQUES Y JARDINES
Esta comision tendrd las siguientes funciones:

@) vigilar y confrolar lo relativo a jardinerio en parques, plazas vy
calles, procurando la buena presentacion y ornomento;

b) Mantener las calles, parques, jordines y mercados limplos;

<) Realizor proyectos de parques y jordines que embellezcan las
poblaciones del Municipio;

d) Mantener viveros que surton de plantas ornamentales ¢ los
parques y jordines;

c) cuidar de fos implementos destinados ol arreglo y manteni-
miento de parques y jardines.

BIENES MUNICIPALES
Esta comision tendrd las siguientes funciones:

o) Adaqulrr y surninistrar los bienes, herromientas y materiales que
requilera el municipio;

b)) Elaborar el programa anual de adquisiciones de los materiales
o equlpos necesarios para obras pdblicas, servicios municipdles,
mantenimiento y servicios internos del Ayuntamiento;

¢) Cotizar y ancizar las requisiciones de materiales o equipos
solicitados por el Ayuntamiento.

Otros de los organismaos auxiiares que enuncia lo Ley Orgdnica
Municipal del Estado de Qaxaco, son las Comisiones de Planificocion y
Desarrofio y los Concejos de Colaboracion Municipal, que se podran
infegror para coadyuvor en la solucidn de los problemas municipales vy
prestar la asesoria que se les solicite.
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La misma Ley sefala como focultades y obligaciones de las
Comlslones de Planificaciéon y Desarrollo las siguientes:

. “Presentar proposiciones al Ayuntamiento para la elabora-
cidn de planes y programas municipales, y fomentar reco-
mendaciones al Ayuntamiento para mejorar la administra-
cidn municipal o la prestacidn de los servicios pablicos;

. Realizar estudios y captar la informacidn necesaria para
cumplir con los extremos contenidos en ia fraccidn anterior;

Il Comparecer ante el Cobildo cuando éste lo requiera o
cuando fuere conveniente, y

V. Proponer, previo estudio, a las autoridades municipales la
creaclén de nuevos servicios o mejoramiento de los existen-

tes”.

Los ayuntamientos procurardn cue en la integracion de las Co-
misiones de Planificacion y Desarrolio, queden incluldas personas pertene-
cientes a los sectores de mas representatividad en la colectividad o que
tengan la mayor calificacion técnica en cada especialidad; las comisio-
nes se integrarén con un minimo de fres miembros y podran tener tantos
como se juzgue conveniente para mavyor eficacia; serdn asignados por el

presidente municipal y durardn en su cargo el periodo del oyuntamiento
respectivo.

Los Concejos de Colaboracion Municipal podién coadyuvar en
el cumplimiento eficoz de los planes y programas municipales oprobados;
promover la participacion y colaboracion de los habitantes y vecinos del
Municipio en todos los aspectos de beneficio social, y presentar proposi-
ciones al Ayuntamiento para fijar las bases de los plones y programas
municipales o modificaciones en su caso.

Los Concejos de Colaboracion Municipal tendrdn la obligacion
de informar ol ayuntamiento sobre: Los proyectos que pretendon redlizor;
el estado de las obras en proceso; los obras realizadas, v el estado de
cuenta que guarda la recoleccidn de aportaciones econémicaos de 1a
comunidad.
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Cuando une o mds de los miembros de los concejos no cumplan
consus obligaciones, el Ayuntamiento podr& sustituir o sus representantes.

Considero que una de sus funciones mos importantes de los
Concejos de Colaboracidén Municipal, es la de promover la participacion
y colaborociéon de los habitantes y vecinos de!l Municipio en todos fos
aspectos de beneficio social, porque solamente con la participacion
directay elinterés que le pongan alos asuntos det mismo., se podrd mejoror
la situacion por la que atraviesa nuestros Municipios.

Y no estd de mads insistir en la importancia de 1o eleccién de los
integrantes det Ayuntamiento, por los tiempos dificiles que atraviesa nues-
fro pais es ef momento de tomar conciencia que de nada nos sirve
funclonarios ocupando un puesto plblico, por carsma, por compadraz-
go, porque tiene poder en la region, etc; de nada nos sirve ese gabinete
de personos que se han perpetuado en el poder vy que se alimenton
chupondole ta sangre que le queda af municipio como verdaderos pard-
sitos hereditarios, se trata pues de elegir al candidato adecuado, se trata
de otorgor plena aulonomia politica y vida institucionat al Municipio, no

de disminuido e Impedir que brille en ia vida democratica de nuestros 2,378
Municiplos.

Porque un mal que aqueja a la moyoria de los funcionarios
publicos municipales es ta falfa de preparacion, legan o ocupar un puesio
sin la menor idea de lo que ello significa y se calcula que son apreximada-
mente 50 mil los funcionarios municipales que toman posesion de sus
cargos cada fres afios, es lamentable que en la actualidad se vean estos
casos pero o5 la realidad. Existen funcionarios gue van con la idea firme
de enfiquecerse de lo poce o mucho que posee el pueblo, otros con la
conviccidn fime de ayudar ol desarrollo vy bienestar del municipio pero
muchos de ellos solo flevan consigo el deseo mas no la preparacion
suficlente, es por ello que seria recomendable que todos los que desem-
pefen una funcidn publica vy que estén al frente de una oficina de la
administracion municipal sea personal competente o como yo lo mencio-
né anteriormente deberian de contar con asesoramiento técnico y admi-
nistrativo, esto a fravés de que el ayuntamiento solicitora ese asescramiento
ol Estado o s sus recursos econdmicos io permniten a instituciones privadas,
todo esto con el fin de buscor el beneficio de sus municipios y el propio.

- 80 -



VII. LAS RELACIONES LABORALES DE LOS GOBIERNOS DE LOS
ESTADOS Y MUNICIPIOS CON SUS TRABAJADORES.

El Maestro Trueba Urbina sostuvo que el original articulo 123 dela
Constitucién de 1917, al referirse a los sujetos de derecho del frabajo,
denominados “empleados”, comprendid dentro de este concepto tanto
a los empleados particulares como a los empleados del Estado, incluyen-
do los de los Municipios, porque unos y otros son empleados publicos y
constituyen el sector burocratico que forma parte de la clase obrera, ™"

Por su parte el doctor José Davalos. opina que las relaciones
laborales de los trabajadores al servicio del Estado, incluyendo a los que
prestan servicios a los goblernos federales, estatales y municipales, esca-
paron al espiritu visionario del Constituyente de Querétaro. 72

Al no ser los trabajadores al servicio de losgobiermnos de los estados
Yy municipios sujetos de ninguna de las dos leyes reglamentarias del articulo
123 constitucional, la incdgnita era saber en que ordenamiento quedaban
comprendidos y a qué autoridad correspondia expedirlo.

Luego de 66 anos de olvido injusto, se decidid tutelar en el més
alto ambito juridico de México; Ia Constitucidn, las relaciones laborales de
los burdcratas estatales y municipales.

Producto de la reforma, la fraccién Vil parrafo segundo, del
articulo 115 constitucional federal relativo al frabajo establecio:

“Las relaciones de trabajo entre los Municipios y sus trabojadores,
se regiran por las leyes que expidan las iegislaturas de los Estados con bose
en lo dispuesto en el arficulo 123 de esta Constitucion y sus disposiciones
reglamentarias™.

Si analizamos la fraccidn anterior, encontraremos que ia reforma
constitucional solo determind que las ieyes locales que sobre el particuior
se expidieran tendrion como bose lo dispuesto en el arficulo 123 vy sus
disposiciones reglomentarias, pero no aclard si los minimos legales que
servirian de referencia serian los del apariado A" 0 ios del "'B”. Considero

(71) Trueba Urbina. Alberto, Nuave Derecho del Trabao. 6a. edicién, México. Pomda. 1981, pag. 177.
(72) Davalos. José, Detecho del Tiabao |, México. Potriq, 1985, Pags. 66y 55.
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que debid definirse expresarmente dentro del cuetpo de la reforma, que

el régimen juridico laboral a seguir por las legistaturas locales seria el
apartado “B”,

Al efecto, el arficulo segundo transitorio del decreto de reformas
y adiclones al arficulo 115 de la Constitucion establecid.

El Congreso de la Unidn y de las legisiaturas de los estados, en el
plazo de un afo computado a partir de la vigencia de este decreto,
procederdn a reformar y adicionar las leyes federales, asi como las Cons-
tituciones y leyes locales, respectivamente, para proveer al debido cum-
plimlento de las bases que se contienen en el mismo...

En relacién con la adecuaciéon de los leyes del servicio civil a lo
ordenado por la norma constitucional, al principio era noforio una gran
apatio, pues a casi afio y medio de que la totalidad a ias legislaturas
locales debleron haberlas expedido o reformado, sblo en unos cuantos
estados se habia cumplido el pacto federal, en este renglion.

Actualmente no podemos afirmar con cerfeza el nimero de
entidades federativas que en la actualidod poseen una Ley de Servicio
Civit acorde con lo ordenado por la reforma constitucional de febrero de
1683,

Por lo que hace a sus derechos, consideramos que en aquellas
entidades en las que aln no se ha reformadoe la Ley de! Servicio Civil, o se
carece de ella, los trabojodores pueden exigir la aplicacién directa de la
Constitucion, de tal manera que deberan tener garantizaodos los derechos
minimos establecidos en et articulo 123, debiéndose entender por dgica
Juridica, que les corresponden los consagrados en el apartado "B”,

Por lo que hace a la pasividad mostrada en algunas entidades
federativas para cumpiir el mandato constitucional contenido en el arti-
culo segundo transitorio del decreto de reformas al articulo 115 constitu-
cional, solo conviene recordar que 1os funcionarios locales en quien recal-
gala desobedienciaalaley suprema, incurren en responsabitidad politica
y administrativa.
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Vill. SUSPENSION Y DECLARACION DE DESAPARICION DE
AYUNTAMIENTOS, SUSPENSION Y REVOCACION DE
MUNICIPES

Con la reforma al articulo 115 constitucional federal se le agregd
a la fraccion | tres panafos muy importantes que transcribiré a continua-
clén:

“Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes
de sus infegrantes, podran suspender ayuntamientos, declarar que éstos
han desaparecido y suspender o revocar el mandato a alguno de sus
miembros, por alguna de las causas graves que la ley local propongo,
slempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente para
rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan.

En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por
renuncia o falto absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme ala
ley no procediera que entraren en funciones los suplentes ni que se
celebraren nuevas elecciones, las legislaturas deslignar@n entre los vecinos
a los consejos municipales que concluirdn los periodos respectivos.

St alguno de los miembros dejare de desempenar su cargo, sera
substituido por su suplente, o se procederd segun lo disponga la ley”,

Los dos primeros parrafos agregados al articulo 115 constitucional
federal han provocado grandes discusiones; hay quienes 1o ven como
defensa constitucional local y fortalecimiento politico municipal y quienes
advierten que anulan totalmente la autonormio pofitica de los municiplos,
en este UltiMmo supuesto tenemos al Maestro Tena Ramirez y en el primer
supuesto tenemos al doctor. Rodriguez Lozano quien nos dice. que la
reforma constitucional de 1983 al articulo 115 constituye significativamente
a profundizar y ampliar la democracia desde nuestra comunidad politica
bésica, implantando un proceso de cambio firme y profundo a fin de

lograr una auténtica descentralizacion politica, conforme a nuestrarica y
sélida tradicién federalista.

(73) Rodriguez Lozano, Amador, Defensa Censtitucional y Fortalecimiento Pofitico Municipal. Cuadenos
del Instituto de Investigaclones Juridicas, nim. 2, afo I, México, UNAM, mayo-agosio, 1986, pag. 586.
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Ciertamente, como sefiala el doctor, Gonzdlez Oropeza, estos
procedimientss ya se encontraban consagrados en las Constituciones de
las entidades federativas desde 1825; sin embargo a nivel federal corres-
pondl6 ala Constitucién de 1917 incorporar en su articulo 115, o referente
a los cuatro procedimientos, suspensidon colectiva e individual, declara-
clén de desaparicion y revocacion. 74

St la Constituclén fuera una serie de principios sin sancién, el valor
nomativo de un precepto seric nulo. Pero cualquier Constitucion es ante
todo una norma, ni mdas ni menos que la primera de las normas del
ordenarmiento entero, la norma fundarmental”. 9

“En este sentido para que los preceptos de la Constitucion sean
obedecidos, la propia Constitucidon nos da los instrumentos juridicos y
procesos para garantizar su cumplimiento. En otras palabras, la Constitu-
cldn no es un conjunfo de normas ideales, si no que, al igual que cualquier
norma juridica, cuenta con la proteccion para que en caso de que sea
desobedecida, sean resarcidos sus preceptos. A este conjunto de Insfru-
mentos y procedimientos de protecclén constitucionadl, se ies denomina
Justicla Constitucional o Defensa Constitucional .74

Contintia diciendo el doctor Rodriguez Lozano: si la doctrina
mexicana acepta el proceso de justicia constitucional en ta Constitucion
mexicona vy se estd refiiendo especificamente al juicio politico o de
responsabllidad oficial de servidores publicos establecido en el articulo 111
constitucional, desde esta perspectiva, es posible entonces considerar
que los procedimientos de suspensidn, colectiva e individual, declaracliéon
de desaparicidn y revocacion. sean contemplados en la fraccion | del
articulo 115 constitucional como garantia constitucional de caracter es-
tatal.

Entonces, es posible otorgales tal calificaciéon por que la legisla-
tura local actiic como érgano imparcial y supraparte que decidirdn si
procede la suspenslédn de un ayuntamiento o la declaraciéon de desapa-
ricldn, asi como la suspension o revocacion del mondato de uno de sus
(74) Gorzdlez Oropeza, Manuel. op. ¢it. nota 64, pag. 407
(75) Garcia de Enterria, Eduardo, La Constitucidn como Nerma Juridica. Anuatio de Derecho Civit, Madrid,

nam. 2, 1979, pags. 298, 209.
(76) Fix-Zamudio, Héctor, La Constitucidn y su defensa, La Constitucién y su Defansa, México, UNAM, 1984,
pag. 15y 55.



miembros., Asimismo existe una controversia entre las partes ya que los
ayuntamientos o los municipios al violar los disposiciones constitucionales
locales atentan en contra de la voluntad popular que, en ejercicio de sus
derechos y de la autonomia que la Constitucion General le otorga,
manifestd en la Constitucidn Local al fijar las reglas de conducta alas que
deben someterse por igual los ciudadanos y los gobernantes. En estos
casos las partes son: el Ayuntamiento y quien presente la solicitud al
Congreso Local, en la mayoria de las leyes orgdnicas municipales se
contempla a los mismos diputados locales, al gobernador del estado y a
jos ciudadanos.?”

Por otro lado el Maestro Tena Ramirez, uno de los mds importantes
y prestigiados constitucionalistas mexicano, afifma que debido a esta
adicién los municipios quedan amerced “exclusiva de un érgano estricta-
mente politico, segln lo legistatura de cada estado de la federaciéon, con
la espectativa natural de que dicho érgano politico se comporte como

tal, y no juzgador imparcial en cuestiones predominantemente politi-
« (78)
cas”.

Sigue diciendo el doctor. Rodriguez Lozano: "Como en la Consti-
tucion exige que en la ley secundaria se establezcan y precisen los
supuestos en que operardn los cuatro procedimientos aludidos; por lo
tanto no existe nl parcialidad ni discrecionalidad en la aplicacidén de los
preceptos, sino se deberdn utilizar para proteger a la Constitucidon, para
garantizar el cumplimiento de la norma, sancionar su violacién, reparar el
dano causado y regresar a la normalidad constitucional.

En este orden de ideas. los procedimientos de los parrafos tercero
y cuarto de la fraccion | del articulo 115 constitucional federal, deben
realizar funciones de defensa constitucional local; su existencia en la
Constitucion le permitird a la misma prevenir futuras violaciones. Los
Ayuntamientos y municipes se cuidaran de realizar sus funciones en elmads
estricto apego a la ley, ya que en caso de no ser asi deberan de aplicar-
seles algunos de los supuestos: por otro lado, en caso de violacién a la
norma constitucional federal o local, se contard con los mecanismos

(77) Rodrigue? Lozano, Amador, op. cit. nota 73. pog. 590.

(78) Tena Ramiez. Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, 20a. edicion, México, Pomo, 1984, pag. 160.
citado por Rodriguez Lozano, Amador. op. cit. nota 73, pag. 591.
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adecuados pararesolver dicha situacién e integrar conrapidez y eficacia
la norma viclada™. 79

Ahora bien, desde la perspectiva politica, la reforma incorpora
varios elementos que la hacen relevante: o) Establece alalegislatura local
como drgano exclusivo para decidir sobre los procedimientos; b) Exige un
quorum cdlificado; ©) Otorga la garantia de audiencia; o) Establece la
necesidad de unaley que conternple los procedimientos de procedencia,
y e) Diferencla la suspension de oyuntamientos de la declaracion de
desaparicién.

a) Lalegislatura local como érgano exclusivo para decidir sobre
los cuatro procedimientos de defensa constitucional local; antes
de la reforma, los legistaciones locales posteriores a la Constitu-
cidén de 1917, facultaban a diferentes drganos para tomar las
decisiones correspondientes, en algunos casos era facultad del
gobernador pero con aprobacién de la legislatura, lo cual como
afirma el doctor Gonzdlez Oropeza, implicaba en clerta forma,
sumision del érgano Legislativo al Ejecutivo.(eo’ Otras Constitucio-
nes otorgaban la facultad a las legislaturas locales y finalmente,
hubo casos como la Constitucidn de Coahuila de 1942 que
establecid que correspondia “Soberana y discrecionalmente al
Ejecutivo declarar, cuando haya desaparecido el Ayuntamiento
de algin municipio, que es llegado el caso de nombrar Ayunta-
miento provisional”. @V

En este orden de ideas, ia reforma apropiadamente otorgd el
monopolio de tales acciones al Congreso Local, éstos son, por antomasia,
los representantes populares, ademds los Congresos son drganos plurales;
en ellos se encuentran representadas los corrientes ideoldgico-politicas
mds Importantes del pais.

b) La exigencia de un qudrum calificade de dos terceras partes
de los integrantes del Congreso Local; sobre el particular, el
doctor Jorge Carpizo sostiene que este qudrum de votacion es
9 Rodiiguez Lozono, Amador, op. ¢it. nota 73, pag. 591.
(80) Gonzdlez Cropeza. Manusel. op. cit. nota 64, pag. 407.

(81) Tena Romiez Felipe, op. cit. nota 78, pdg. 153. citado por Rodriguez Lazano, Amador, op. cit. nota
73, pg. 594.
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muy importante en congresos integrados con diputados de diver-
sos partidos politicos, y constituye una garantia de su exacta y
correcta aplicacion.©?

: Coincido en esto ya que en este case actlan comeo un seguro
constitucional en contra de posibles excesos, ya que para que éste se
observe se requiere la asistencia de todos los diputodos que integran el
Congreso Local y, normalmente del voto de los partidos minoritarios pues,
en casl la mayoria de las legislaturas locales los diputados de oposicién
representan el 25% del total de legisladores.

c) El otorgamiento de la garantia de audiencia significd un decl-
dido avance en la imparticidn de justicia y de seguridad juridica
de los gobernados, ya que, en muchas otras Constituciones
locales, se carecia de dicha garantia, situacidn que provocaba
que, en muchos casos, se destituyera sin mayor obstdculo a los
miembros de los ayuntamientos, sin la oportunidad de rendir la
mds minima prueba o alegato ante el drgano competente.

Al respecto el Maestro Tena Ramirez hace una interpretacion
gramatical para desentrafar el dlcance de esta disposicion, afirma que
por la forma que esta redactado, parece que lo garantia de audiencia
Unicamente se refiere al caso de afectacion individual de algunos de los
miembros del ayuntamiento, de ser asi continua diciendo, quedarian
desprotegidos del derecho de audiencia los ayuntamientos en si mismos
considerados. pero aln suponiendo que el precepto los incluyera en el
derecho de ser oidos, tal derecho sdlo podiia hacerse valer cuando la
legislatura ejercitara la facultad de “suspender ayuntamientos”, que se
suponen existentes puesto que se pretende suspenderios, no asi cuando
se fratara de la otra hipbtesis, la de declarar que “han desaparecido™ los
ayuntamientos, caso en que seria imposible conceder el derecho de
audiencia a un orgonismo ya inexistente. 8

A esto el doctor Jorge Carpizo agrega que este tipo de interpre-
tacién no siempre es adecuada, especialmente por los antecedentes, ya

(82) Carpizo.Jorge. Evolucion y perspectivas del régimen municipat en Méxco, Nuevo Derecho Constitu-
cior«al Mexicano, México, Portia, 1983. pag. 230.

(83) Tena Romiez, Felipe. op. cit. nota 78, pags. 159, 160.
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que en nuestro pais existieron claros ejemplos de cémo la Interpretacion
gramatical no es siempre ta correcta,®?

Se podria ofirmar que con las cudlificaciones del caso, el derecho
de audiencia se debe observar en los cuairo procedimientos. Ciertamen-
te on el caso extremo de que todos los integrantes de un ayuntamiento
murleran, desaparecieran o abandonaran sus puestos, seria aparente-
mente Imposible desahogar la garantia de audiencia, sin embargo, desde
mi perspectiva, tal garantia debe hacerse efectiva mediante la compa-
recencia de la comunidad ante las comisiones del congreso, a efecto de
que certifiquen la desaparicion factica del ayuntomiento.

d) La Constitucion consigna la obligacion por parte de las legis-
laturas locales de establecer y precisar enunaley las causales en
que proceden los cuatro procesos constitucionales locales, con
esto desaparece el rlesgo de que se sigan tomando decisiones
casuisticas, que muchas veces fueron violaterias de la Constitu-
cion,

Ruiz Massleu José Francisco con respecto a la ausencia de legis-
lacion ofirma que esa omisidn constitucional dio pié a que gracios a la
ambigUedad de la legislacién locatl o bien con fundamento en disposicio-
nes antidemocraticas, los gobernadores o las legisiaturas, subordinadas
estds d los propodsitos politicos de aquélios, burlaran ta voluntad popular,
destituyendo o sustituyendo alos ayuntamientos y reelegando a los ediles
suplenfesfes)

En el mismo sentido, el Secretario de Gobernacion Bartlet Diaz
afirmd que en un sistema juridico no son admisibles los vacios de poder. El
lagislador estd obligado a prever las contingencias susceptibles de afectar
la marcha normal de las instituciones y proveer los mecanismos adecua-
dos pora tales casos. En la vida de un Estado democrdtico las situaciones
de excepcion también deben resolverse por la Iey.(%)

(84) Carplzo, Jorge, Estudios Conslitucionales, México, UNAM, 1960, pdgs. 65.

(85) RulzMassleu. José Franclsco. EtNuevo Articulo 115, Nuevo Detecho Constitucional Mexicano, México,
Poniia, 1983, pag. 256.

(86) Bartiet, Manuel, Comparecencia del Secietatio de Gobernacion, Cuadernos del Senado, México,
Senado, 1982, pag. 10.
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ke) La reforma diferencia la suspensién de ayuntamientos de la
declaratoria de desaparicidon de los mismos. Este aspecio es
también de trascendencia ya que, se pretende evitar la confu-
sion de estos dos procedimientos que, como veremos mas ade-
fante, son esencialimente diversos, se desecha la posibilidad de
cometer las arbitroriedades a que podria dar lugar la aplicacion
errénea de los conceptos, ya que al confundirllos en lugar de
reparar la anomailia o violacién constitucional, parato que deben
ser utilizados los procedimientos, se estaria incidiendo en la vicla-
cidn que se pretende resarcir.  Por 1o mismo, al precisarse que
ambos procedimlentos son de naturaleza diversa, la reforma
permite que los instituciones de defensa constitucional actien
como instrumentos de reconstruccion del ordenjuridico fransgre-
dido.

Tedricomente al diferencior la suspensidon de ayuntamientos de
la declaratoria de desaparicidn de los misrmos; estuvo perfecto, pero con
esto no se evitd la confusidn como se pretendia originalmente, nitampoco
se evitd la posibllidad de cometer los arbitfrariedades al aplicar errénea-
-mente los concepto, por el contrario el primer punto por dilucidar es el
encontrar justificacion para separar las tres medidas que Ia Constitucion
Federal establecié. Pocas leyes organicas dieron definiciones y ia mayoria
fratd sin éxito, de enunciar causales para que procediera diferenciada-
mente ia suspension y la desaparicidon de ayuntamientos o la suspensidn o
revocacion de municipes; algunos de ellos aumentaron incluso las medi-
das de intervencién como la inhabilitacion (Baja California Sur, Campe-
che, México y Querétaro), desintegracion (Jalisco) accibn popular (Gue-
rrero y Guanajuato) y la susiitucion (Tlaxcala), todeo lo cual da un panora-
ma de siete procedimientos vagos para ia remocion de parte o la totali-
dad de los integrantes de un ayuntamiento.

De la mera interpretacion gramatical de la disposicion a la que
aludimos, es posible distinguir cuatro diferentes supuestos: suspensidén de
ayuntamientos. declaratoria de desaparicion de ayuntamientos, suspen-
sion de municipes y revocacion de municipes.

En este orden de ideas, observamos dos medidas de cardcter
colectivo y dos para casos individuales. Ahora bien, si aplicamos las reglas
de la interpretacion constitucional en el sentido de que, cuando la norma
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tenga una connotacion técnica y, por o tanto restrictiva, quien aplique
dicha norma al caso concreto, debe darle ala misma el caracter técnico
que ellegislador le otorgd. Este es el caso de lasuspensidon y la declaratoria
de desaparicion. En efecto, estos dos conceptos no deben ser equipara-
dos, como de hecho sucedid en las leyes orgdnicas municipales de
muchos estados, ya que son de naturaleza totalmente distinta.

La diferencia fundamental entre ambos conceptos consiste en
los efectos que debe producir cada supuesto: la declaracion de desapa-
ricidn de ayuntamientos es, como su nombre lo indica, de caracter mera-
mente declarativo, tiene como propédsito {a reconstruccion del orden
juridico. en otras palabras, significa la fractura de la convivencia, del orden
municipal, la ruptura del orden juridico, constituye un hecho en cuya
ocurrencla no cabe decretarlo sino reconocerio y darle atencién. No se
declde, como cosa juzgada que el ayuntamiento ha desaparecido, se
constata. Declarar la desaparicién ne es la obra de quien adjudica un
derecho, sino la de quién certifica un hecho.®”

La Suspensidn, por su parte, es una medida constitutiva, sancio-
nadora, opera como Instrumento penal de la Constitucidon en contra de
quien o quienes incurrieron en violaciéon de la norma; en este sentido, la
suspensidn individual o colectiva, constituye un castigo que se aplica al
transgresor del orden juridico.

Aqui el doctor Gonzdlez Oropeza seiala que: La suspensién, por
su lado debe gplicarse como sancidn a quienes violen la Constitucion
federal o iocal, las leyes federates o locales o, bien, no cumplan con las
funclones para los que fueron electos.

De esta manerq, es posible establecer que la declaratoria de
desaparicidon de ayuntamientos debe operar exclusivamente cuando
praviamente el ayuntamiento ya no existe ni de facto ni juridicomente. Es
decir, las causales en el primer caso podrian ser: fallecimiento de todos o
la mavyoria de los miembros que integran el ayuntamiento; situacidn aun-
que dificil no imposible, sobre todo en aquellos municipios en que el
ayuntamiento se integre por un presidente municipal, un sindico y tres
regidores, renuncia de todos o de la mayoria de los municipes, abandono

{87) Castitio Sattillo Cruz, Nestor, Desaparicidn y Suspension del Ayuntamiento, Demoeratizacion Integral:
Retorma Municipal, México, Secretaria de Gabernockon. Memaoxia |, 1983, pag. 57.
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injustificado de las funciones municipales. La desaparicion juridica podria
efectuarse cuando un ayuntamiento pretendiera prorrogarse en sus fun-
clones publica y no se realizaran las elecciones para el nuevo ayuntamien-
to. ’

Sobre el particular es importante insistir en la obligacién de discri-
minar perfectamente ambos conceptos ya que de no hacerlo asi se
podria tomar desiciones inadecuadas, tal como sucedid en algunos casos
a nivel federal antes de la creacion de la ley reglarmentaria de la fraccién
V del arficulo 76.%9

Por otro lado, la reforma de 1983 introdujo & nuestro ordenamien-
to constitucional un concepto polémico y ajenc a nuestra historia consti-
tucional federal, la revocacion.

En efecto, la revocacidon es una institucion complementaria de la
teoria del mandato imperativo de lo representacion politica que conside-
ra al representante sometido y limitado por las instrucciones de sus repre-
sentados y, como consecuencia de esta vision jusprivatista de la repre-
senfaclén, los electores pueden revocarie el mandato al representante,
Esta figura opera en ciertos paises de las llamadas democracias orientales,
ofros occidentales como Suiza vy en algunas pequeinas comunidades
norteamericanas.

Ciertamente algunos autores consideran que tatinstitucién debe-
rio funcionar con su noturalezaintrinseca, es decir, como la posibilidad que
tiene el pueblo para remover a las autoridades municipales ante la cons-
tatacidn de una causa grave. En principio coincido con esta posicidn que
finalmente busca impulsar el desorrollo democrdtico de la sociedad civil
al permilile mayor participacion en la toma de desiciones estatales; sin
embargo, para que una institucién como la revocacidn tome carta de
naturalizacidén en nuestro sistema constitucional © en cualquiera, hace
falta, mas que buenas intenciones; en ofras palabras, ni en la exposicién
de motivos de la iniciativa de reforma. ni en la comparecencia del
Secretario de Gobernacidon a la Camara de Senadores para explicar los
objetivos de la iniciativa © bien durante los debates legislativos, encontra-
mos evidencias que nos permitan deducir que el érgano revisor de la
Constitucion al aprobar la iniciativa presidenciol, quiso infroducir a la

(88) Gonzdlez Oropeza, Manuel. La Intervencion Federal en la Descpoticion de Poderes, México, UNAM,
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Consfitucion la revocacion come Institucion de lo que la doctiina deno-
mina democracia semidirecta.

En este orden de ideas, y aceptando que ia Constitucion utilizd
en forma impropia el término revocacidn, éste no debe entenderse en su
sentido técnico constitucional, sino a la luz de una interpretacién telecié-
glca del mismo y en armonia doctrinal de los demds principios e institucio-
nes de nuesira tradicién historica-constitucional.

En efecto, si fomamos en cuenta que nuestra Constitucidén no
acepta la teoria del mandato imperativo y que uno de los principios
basicos de nuestro orden constitucional es el sisterna representativo, la
revocacion a que se refiere la reforma. fal como lo apunta el doctor
Gonzdlez Oropeza, debe entenderse asimilada a una medido que debe
ser ejercida por la misma legislatura det estado.

La diferencia entre 1a revocacion vy la suspensidn estriba en que
la revocacion no es una medida sancionadora, sino que es reconstructiva
delordeniuridico, ya que, tal comolo entiende la Constitucion de Morelos,
se revoca un "mandato por causa superviniente y exclusivamente por
causas de inelegibilidad del municipe”. Es decir. que sucede cuando se
encuentra que un regidor, ya en funciones, no reunidé los requisitos de
elegibilidad que exigia la Constitucidn: por ejemplo, ser mayor de edad,
ser mexicano, no tener antecedentes penales, etcétera, Es en estos casos
cuando a mi juicio, debe aplicarse la revocacidon ya que no procede
aplicarle la suspensidn definitiva porque la fransgresion municipal no es
durante su gestibn municipal, sino previa a ella, por lo tanto, la legislatura
local como representante legitimo de la comunidad puede proceder en
nombre de la misma a revocar el nombromiento de quien no cumple los
requisitos legales para ser municipe y, con ello subsanar la violacidn y
volver a la normalidad constitucional,

El doctor Rodriguez Lozano, nos comenta gue segun el estudio a
las diferentes leyes orgdnicas municipales y a excepcion hecha de Baja
California, Caompeche, Coahuila. y Michocacan que no adecuaron su
legislacion, se observaron los siguientes datos:

a) Los procedimientos de suspensién y declaracidn de desapari-

(89) Gonzdlez Oropeza, Manuel. Desaparicién de Ayuntamientos, op. cit. nota 64. pag. 2.
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clén de ayuntamientos y suspensidn y revocacién de municipes
son realizados por las legislaturas de los estados, salvo las sigulen-
tes excepciones. Colima no se refiere ol procedimiento de sus-
pénslén de ayuntamientos, Puebla no contempla ninguno de los
dos casos colectivos y larevocacion lo establece indebldamente
como facultad del ayuntamiento, Jalisco conternpla las cuatro
Instituciones en la Ley Orgdnica del Congreso.

b) En cuanto ¢ la iniciativa para poner en movimiento a la
legislatura local y oplicar ta fraccidon | del articuto 115 constitucio-
nal federal, se observé las siguientes tendencias: E! Estado de
México, Querétaro, Nuevo Ledn y Tamaulipas, a iniciativa del
Ejecutivo Local; por su parte Baja California Sur, Durango, Guerre-
ro, Qaxaca, San Luis Potosi, Sonora y Zacatecas la otorgaron alos
Integrantes de la legistatura local, al titular del Ejecutive del esta-
do o a cualquier ciudadano vecino del estado; Guanajuato v
Veracruz, exclusivamente por acclidn popular sin exigir el requisito
de la vecindad; Nayarit, la suspension colectiva a la legislatura,
la declaraclién de desaparicion y la suspension individual al Con-
greso Local y a los miembros del ayuntamlento; Collma, exclusi-
vamente regula la declaracién de desaparicidn y la otorga al
Ejecutivo estatal, a los vecinos del municipio y a los legisladores
locales; y Morelos, la declaracidon de desaparicién al Ejecutivo
estatal o a los legisladores locales, la suspensidn colectiva o
individual aunque expresamente No la consigna, se infiere que le
corresponde al Congreso Local.

¢) En cuanto alas causales para la declaracion de desaparicion
de ayuntamientos: parece ser que algunas leyes organicas mu-
nicipales distinguieron la declaracion de desaparicion de la sus-
pensidn de ayuntamientos; mdas sin embargo, Oaxaca establece
las mismas causales para los dos procedimientos antes aludidos;
Hidalgo por su parte aplica las mismas cousales para los cuatro
procedimientos de la fraccién | del articulo 115 constitucionat
federal, aunque Nuevo Ledn, Estado de México y Guerrero pare-
ce que diferencian las causales para la declaracion, en realidad
las asimilan a lo suspenslén.(%)

(90) Rodriguez Lozanco, Amador, op. cit.nota 73, pags. 605-606,
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El doctor Gonzdlez Oropeza, nos dice que segin el estudio de
diversas leyes orgdnicas municipales la denominada desaparicion de
ayuntamientos puede proceder por causas que contemplan el origen,
desempeno, responsabilidad o renuncia de la mayoria o totalidad de fos
infegrantes de un ayuntamiento.

D)

2

La desaparicion procede en cuanto a origen:

Por declaratoria de nulidad de eleccionesrealizadas a fravés
de la legislotura correspondiente;

Cuando los miembros electos no se presentan a desempenar
sus respectivos cargos;

Durante el desempefio de los cargos edilicios.

Cuando surjan conflictos entre los miembros del ayuntarmien-
to. Esfo segln la legislacion de Baja Cdlifornia Sury Campe-
che, un conflicto entre municipes es suficlente pora desapa-
recer el ayuntamiento, en lugar de que lalegisiatura concilie
y resuelva el confiicto. La solucion aungue drdstica tiene la
virtud de ser efectiva; no obstante, va en detrimento del voto
publico y no sélo contra el sufragio sino que vulnera incluso
la inciplente representacion minoritaria que pueda presen-
tarse en la vida democrdtica del municiplo.

Cuando se desintegre el cuerpo edilicio. Se entiende que
esto sucede debido a un hecho que imposibilite la presencia
de los municipes, tanto propietarios como suplentes.

Cuando no sea provable el ejercicio de sus funciones. Esta
es una causal contenida en gran parte de las legislaciones
de los estados, que merece ser suprimida, por que los legis-
laturas y los demas poderes estan para garantizar al munici-
plo, el pacifico ejercicio de sus funciones y no para desapa-
recerio cada vez que se vea afectado por un problema
doméstico, que puede rebazar a las autoridades municipo-
les,

Cuando deje de funclonar normalmente el ayuntamiento.
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Esta causal estd hecho en forma similar a la anterior y parece
ser que la formula genérica es permitir que se incluyan en efla
todo tipo de acontecimientos.

3) Ladesaparicion opera como un mecanismo de responsabi-
lidad, y esta responsabilidad se entiende ante el Estado y la
Federacion, fincada por la legislatura del Estado.

Ante la falta absoluta de la mitad mas uno de los integrantes
del ayuntamiento durante un periodo consecutivo (15 dias)
sin justificacion.

Cuando el ayuntamiento desacata a ias legislaturas federa-
les y estatales.

Cuando el ayuntamiento quebranta los principios del régi-
men federal. Esta causal resulta dificil de definir; sin embargo,
todo lo concerniente al pacto federal y al federdlismo coo-
perativo en sus vertientes deben ser considerados en esa
causal por las autoridades municipales.

Cuando medie la declaratoria de responsabilidad penal por
la comision de hechos ilicitos. Esta causal opera ante la
presuncion de responsabilidad penal de todos los funciona-
rios municipales si se trata de declarar la desaparicidon o de
una parte de ellos, si se tratara de la suspension.

4) La desaparicion opera cuando se do la renuncia o falta
absoluta de la mayoria de ios integrantes del municipio. A
esto la Constitucion Federal prevé el caso de que entraran
los municipes suplentes en funciones, si por alguna causa no
los hubiere, se procedera a convocar elecciones para los
puestos vacantes y, por Gltimo, si no fuera posible, la legisia-
tura declararé la desaparicion y designard de entre los veci-
nos a los integrantes de los concejos municipales, los cuales
concluirdn el periodo fespecﬁvo.m)

on Gonzakez Oropeza, Manuel, La Autonomia Municipal vista por las Legisiaturas Locales. Cuadernos del
Instituto de Investigociones Juricicas, NOm. 2. aio I, México, UNAM, mayo-agosto 1986, pags. 503, 504,
505,
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La confusidn que generd los distintos nombres para etiquetar a
las situaciones, asi como la mulfiplicidad de causales y los diversos proce-
dirmfentos, no han ido con el espiritu de la reforma constitucional de 1983,
que era precisamente el de uniformar.

Debe considerarse que, segln la Constitucion Federal, sdlo com-
pete alalegislatura local, la declaratoria de desoparicién, por lo que son
Inconstitucionales las disposiciones legales que encomiendan también a
la diputacién permanente como sucede en Campeche, o aquellas que
evadiendo la clara disposicidon del articulo 116 constituciona! federal
otorga al gobernador la facultad de designar concejos municipales pro-
vislonales, como se establece en ia ley municipal de Guerrero.

En lugar de contravenir a la Constitucion Federdl, 1as leyes muni-
clpales debieron seguir el ejemplo de la ley de Colima, que marca el
procedimlento para cumpiir con el requisito de previa audiencia antes de
proceder a la decloratoria de desaparicion. Dicha ley previene de que
el'Congreso Local nombrard una comision para que estudie los hechos y
a los clnco dias rinda un informe ante el pleno de la legislctura, la cual
dictara resolucidon sobre la desaparicion en los ocho dias siguientes.,

o) Por su parte la suspensidn opera con mayor flexibilidad que ta
desapariciéon. Nos sigue diciendo el doctor Gonzdlez Oropeza, la
suspension puede afectar la totalidad o parte de los integrantes
del ayuntamiento, lo que la hace una medida versatii. No obs-
tante, en cuanto a la suspansion total ha resultado dificil deslin-
darla de la desaparicion y. en las leyes orgdnicas municipales,
existe gran confusién entre 1as causales de ambas figuras llegan-
do al grado que en un estado como Tabasco 1a desaparicion y
la suspensidon total proceden por las mismas causales, haciéndose
expreso asi en la propia ley.

La diferencia entre desaparicion y suspensidn realmente cobra
relevancia cuando sdlo ofecta a alguno(s) de los integrontes del ayunta-
miento y cuando resulta ser una suspensidn provisional. Desafortunada-
mente, ninguna ley orgdnica vigente hace mencidn a ia figura de la
suspension provisional que fuera consagrada enlas Constituciones estata-
les del siglo pasado y dan a entender, en consecuencia, que la suspension
de municipes es definitivo. convendria explorar en el futuro las ventajas
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de la suspensién provisional del cargo a algin municipe como sancion
para alguna falta leve.

La gravedad de la falta resulta todavia en parte sobre el que éi
legislador local necesita regular, ya que entre las causales de suspension
se encuentra lo mismo faltas leves (las inasistencias a sesiones) como faltas
gravisimas (el desacato alas Constituciones), ambos tasadas conlamisma
sancién; la suspensidn del municipe.

Del examen de leyes orgdnicas, existen muchos puntos de
coincidencia entre las causales de desaparicion y suspension, sobre
todo en aquellas que se generan durante el desempeno de las funcio-
nes y enlas que resulta de la responsabilidad. Lo suspensidn procede
en los mismos casos de desaparicién por lo que en este supuesto,
aquella debe entenderse que sélo afecta a parte del ayuntamiento,
ya que st afectara a la totalidad, seria una verdadera desaparicién,
Sin embargo, pocas leyes hacen esta diferencia entre suspension total
y parcial, distincidon que resuita necesaria para deslindar ta suspension
de la desaparicion; solo Chiapas, Tamaulipas y Tlaxcala efectuan esta
divisidn, la que seria recomendable hacer extensiva a todas las demas
leyes municipales.©2

Nayarit y Oaxaca equiparan el inicic del procedimiento de de-
claracién de desaparicion de un ayuntamiento como una cousal de
suspensidén del cuerpo colegiado, situacion que confraviene la gorantia
de seguridad juridica, ya que sin ser oido el ayuntamiento, se decreta la
mencionada suspensidon. Tabasco, Caxaca y Querétaro no establecen
causales de suspensién, e Hidalgo consigna en una soia disposicion las
causales para los cuatro procedimientos. (3

Por otra parte, las leyes consideran otras causales para la suspen-
sidn de ayuntamientos que podrian considerarse como exclusivas, Dichas
causales son las siguientes:

1) Ingsistencia a tfres o cinco sesiones sin causa justificada,
aunque algunas leyes no especifican que tienen que ser
consecutivas, la de Chiopas puntualiza que deben darse en

(92) Ibidemn. pags. 507. 508.
(93) Rodkiguez Lozano. Amador. op. cit. nota 73, pag. 606.
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2

3)

4

5)

)]

7)

un periodo de treinta dias;

Abuso de autoridad en perjuicio de la comunidad del muni-
cipio, esta causal puede operar igualmente como responsa-
bllidad penal. £ntodo caso, la suspensidn que es una san-
cldn politica no obstruye ni sustituye al abuso de autoridad
como delito, ya que los criterios para juzgar uno y otro
pueden variar por los drganos decisorios: sea la legislatura
para la suspension o sean 10s tribunales penales competentes
para el abuso como delito;

Manejo indebido de fondos y recursos municipales, La figura
de estos dos Ultimos incisos no son excluyentes entre suspen-
slén y responsabilidad penal, ya que pueden operar ambas
sanciones, aplicadas y sustanciadas por érganos, procedi-
mientos y criterios distintos:

Violaciones graves y sistematicos a los presupuesto, planes o
programas;

Violaciones graves y sistematicos a las garantias de los go-
bernadores:;

Practica de conducta que alteren el orden pablico y la paz
social;

Violaciones graves e intencionales a los convenios de coor-

dinacién. %

e) Otro aspecto interesante resulta ser el de la llamada revoca-
cion del mandato a un municipe..

El doctor Rodriguez Lozano, nos dice que tanto los estados de
Durango, San Luls Potosi, Baja California Sur, Nayarit, Sonora, Tamaulipas,
Morelos, Querétaro, Chihuahua, Colima, Hidalgo y Nuevo Ledn estable-
cleron como causa de revocacién, el no reunir los requisitos que la ley
establece para su cargo: Caxaca, Jalisco, 2acatecos. Guerrero, Estado

(94) Gonzdlez Oropara. Manuel. La Autonomia Municipal vista por kas Legislaturas Locates, op. cit.nota 91,
Pags. 508, 509,
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de México y Guangjuato, no distinguen la revocacion de la suspensidn
Individual, y Zacatecas y Tabasco no regulan ia revocacion.®?

Existe una gran confusion enire las tres figuras y su diversidad y
aunque reifero esto no fue el objetivo de la reforma, sino uniformar estos
mecanismos de desaparicion, suspensidn y revocacion; en la realidad se
ha observado todo lo contrario. Ejemple de ello nos dice el doctor Manue!
Gonzdlez Oropeza es que al hombrar algunas causas para revocar los
mandatos concejlies nos servirdn para identificar conceptos ya vistos con
anterioridad.

1) Ataque alaos instituciones democrdticas y formas de gobiler-
no.

2) Violaciones graves a las garantias individuales
3) Infraccion o ta Constitucion y las leyes

4) Se dicte sentencla por delito

5) Abandono de funciones sin cousda justificada.

Tiaxcala establece la revocacién para ef caso en el que la
mayoria de los ciudadanos solicite la revocacion del ayuntamiento o
proteste sistematicamente contra las autoridades municipales. Este Ultimo
procedimiento, se adeciia a los lineamientos mas clasicos de la revoca-
cién o recall, que implica una accién popular en confra de los municipes.

Otros estados también contemplan la accidén popular aungue
ligado a causales determinados, por ejemplo denuncior la malversacién
de fondos municipales, © denunciar los delitos oficiales.®®

Por ofra parte. las causales de suspension y desoporicidon de
ayuntamientos y de suspension y revecacion de municipes, se actualizan
a fravés del procedimiento que para tal fin se contemplan en la mayoria
de las leyes orgdnicos municipales.

(95) Rodiguez Lozano, Amador, op. cit. nota 73, pags. 606, 807.

(98) Gonzdlez Oropaza. Manuel. La Autonomia Municipal vista por los Legisiaturos Locales. op. cit. nota
91, pag. 510.
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Lo Ley Orgdnica Municipal del Estado de Oaxaca, establece en
su articulo 118 textuaimente 1o siguiente: ’

Articulo 118. * Al iniciarse el procedimiento de desaparicion de

un ayuntamiento, la Legislatura de un Estado podrda decretar la suspension
dal mismo.”

Adiculo 119, “La peticidn para que lo legisiatura conozea de fas
causas & que se refiere el articulo anterior podid ser formulada por el
Ejecutivo del Estade, por Legisiadores Locales o por vecinos del Municipio,
Recibida la peticidn, st la legislatura lo estima procedente, citard of Ayun-
tamiento a una ocudiencia que se celebrard ante la Comisidn correspon-
diente, dentro de cinco dios naturales o partir de ia cita, en lo gue éste;
por conducto del Prasidente Municipal, o la representacidn que ol efecto
designe, con lo comparecencia de su o sus defensores, podrd rendir los
pruebas que estime conducentes y alegarlo que asusintereses convenga.
Para el pronunciamiento de la resoluciéon la legislatura se allegord los
efementos de prueba que estime necesarios; estaresolucion, se producird
dentro de los ocho dics sigulentes al recibo de la peticidn. Entfodo caso,
para que esta resolucion sea valida, se requerird el acuerdo de las dos
terceras portes de los integrantes de ia Legislatura Local™,

Articulo 120. “En los recesos de la Legislotura Local, la Comisidon
Permanente la convocard a sesiones extracrdinarias a fin de que se reina
dentro de los tres dios siguientes para conocer de la pelicién a que se
refiere el arficulo anterior. El acuerdo para convocar a sesiones extraordi-
norlas deberd ser aprobada por el vofo de las dos terceras partes de los
integrantes de ta Comisidn Permanente ™.

El doctor Manuel Gonzdlez Oropezo, sefiala, que para ef periodo
de 1977 a 1983 se efectuaron cerca de ochenta casos de suspension,
desaparicion y revocacion de poderes municipales: obteniendo Chiapas
y Veracruz los lugares més prominentes en cuanto a la intervencidn de las
leglslaturas y gobernadores en la vida municipal, ya que en el primer
estado hubo 33 intervenciones y en el segundo se computaron 27, lo que
hace el 75% de todas las declaratorics.

La causal mas recurtida ha constituide en laslicencias indefinidas,
sea por motivos personales o para mantener el orden piblico, que son
calificadas por las legislaturas como renuncias,
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No hay mayores precisiones que permitan aprecior la gravedad
de los motivos de dichas licencias y que, por mandato constituclonal, se
requiere cdlificar; de lo contrario esta causal se convierte en el mecanismo
faverito y mds sencillo para resolver las controversias entre el ayuntamiento
y el gobierno estatal. Chiopas ofrece muttiples ejemplos de esta situacion
Y. enel periodo del gobernador Juan Sabines Gutiérez, se llega al exiremo
de plasmar en los decretos de desaparicién o suspensidn que la renuncia
de los municipes se redliza “para no estorbar la brillante politica de unidad,
de paz y tranquilidad que con dinamismo y honestidad administrativa,
viene desarrollando el ciudadano gobernador constitucional del Estado,
Don Juan Sabines Gutiérrez”.®” Independientemente de la verdad o
falsedad de este tipo de declaratorias lo cierfo es que ubican a las
autoridades municipaies en la misma situacion del porfiriato, pues esta
“razén de estado” no es jusfificacion para apreciar la desapariclén o
suspension de un rmunicipio.®®

La tan anhelada autonomia politica de los Municipios adn sigue
siendo un mito ya que todos os ejemplos anteriores se insertan enlamisma
ténica de sumision y pasividad del municipio frente al gobernador y alas
legislaturas locdles, en una cadena de verticalidad en laslineas de mando
desde el presidente de la replblica hasta los agentes municipales en las
congregaciones, a consecuencia de ello, cuando se suspende a los
miembros de un ayuntamiento. ya sea individual o colectivamente, las
causas graves poco se mencionan, ya que son mas bien intereses de tipo
pofitico y no juridico los que se arglyen para retfirar del puesto a los
rnlembros del ayuntamiento, aunado a esto, los gobiernos estatales cuen-
tan con numerosos medios para lograr la suspensidn. entre las cuales estan
las mencionadas antericrmente como ™ la renuncia voluntaria ” tamblén
conocida como * solicitud de licencia “, “renuncia por motivo de salud ”,
etcétera.

Lo anterior nos hace pensar que para no poner en duda la
autonomia politica de los municipios, cosa que es muy dificil dados los
antecedentes, es necesario que la infromisidon estatat en la vida propia-
mente municipal sélo sea aceptada si se hace en estricto apego alaley.

(97) Peiiddico Oficial del Estodo de Chiapas. 4 de funio de 1980, pdxgs. 13 y 2) citado por Gonzalez Oropeza.
Manuel, Lo Autonomia Municipal vista por ias Legisiatras Locales. op. cit. nota 91, pdg. 510.
(98) Ibidem,. pog. 511,
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y no desaparecer o suspender ayuntamientos Unicamente por intereses
pofiticos. como lo es el simple hecho de que fos miembros de los ayunta-
mientos sean militantes de alguno de los partidos de oposicidon © por no
ser del agrado o no sujetarse o los interesas de los funcionarios estatales,
sélo de esta forma se podra dar un poco de crediblidad a la autonomia
politica municipal, porque si no se hace asi, entonces estamos hablando
de un sistema que anula totalimente esa outonomia politica. ¥ hay que
tener presente slempre seffores que * la Autonomia de fos municlpios es el
primer paso en la vida practica de la democracla .
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CAPITULO CUARTO

LA HACIENDA MUNICIPAL
. PANORAMICA DE LA HACIENDA MUNICIPAL

En los debates del Constituyente de Querétaro, una de las dispo-
siciones que provocd encarnizadas y agotadoras discusiones fue la frac-
cidn segunda del proyecto original de! articulo 115 constitucional federal,
ya que como lo expresd claramente don Heriberto Jara; "No se concibe
lalibertad politica cuando la libertad econdmica no estéd asegurada tanto
individual como colectivamente.., <7

En la original fraccion Il del articulo 115 constitucional federal
aprobada por el Constituyente de Querétaro establece que “Los ayunta-
mientos administrar@n libremente su hacienda, la cual se formar& de las
contribucionses que sefialan los legislaturas de los estados y que, en todo
caso, serdn, las suficientes para atender a las necesidades municipales”.

S analizamos la fraccién citada, nos encontfroremos con que,
efectivamente la autonomia financiera municipal, se encontraba plasma-
da en el texto constitucional, pero no sefalaba cuales eran los ingresos
econdmicos que le correspondian a los municipios, asimismo, otorgaba
facultades amplisimas a las legislaturas locales para que le fijara al muni-
cipio sus recursos econdmicos, se podhia decir que ellos eran los que tenian
la ditima palabra en la determinacion de la outonomia financiera municipal.

No pocos tratadistas de derecho municipal habian apuntado
que la fraccidn Il del arficulo 115 constitucional, requeria de una modifica-
cién radical para avanzar en la consolidacion del Municipio Libre, asignén-
dole fuentes de ingresos propios con el fin de que puedan ellos Mismos
atender sus necesidades,

En respuesta a las diversas peticiones de reforma. el texto apro-
bado de la fraccién IV del articulo 115 constitucional federal se refiere a
la materia hacendaria municipal y textuaimente dice o siguiente:

V. “Los Municipios administrardn libremente suhacienda la cual
(99) Diarode tos debates del Congreso Constituyente 1916-1917, tomo I, Méxic o, Ediciones dea ka Comisidn

Noclonal para ko celebracion dei sesquincentenaiio de ko prockomacidn de ka (ndspendencia
Nacional y det cincuentenario de la Revoiucidn Mexicona. 1960, pag. 878.
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se formard de los rendimientos de los bienes que les perte-
nezcan, asi como de lfas contribuciones y otros ingresos que
los legislaturas establezcan a su favor, y en fodo caso:

o) perciblrdn las confribuciones, incluyendo fasas adiciona-
les, que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobi-
liarla, de su fraccionamiento, division, consolidacién, trosla-
clén y mejora, asi como los que tengan por base el cambio
de valor de los inmuebles.

Los Municipios podrén celebrar convenios con el Esiado para
que éste se haga cargo de algunas de las funciones relacio-
nadas con la administracion de esas contribuciones.

b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la
Federacion a los Municipios con arreglo a las bases, montos
y plazos que anualmente se determinen por las tegislaturas
de los Estados.

¢) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publi-
CO0S a SU cargo.

Las leyes federales no limitarén la facultad de los estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni
concederdan exenciones en relacion con ias mismas. Las leyes locales no
estableceran exenclones o subsidios respecto de las mencionadas contri-
buclones, en favor de personas fisicas o-morales, ni de instituciones oficiales
o privadas. $6lo los blenes del dominio publico de la Federacion, de los
Estados o de los Municlpios estarén exentos de dichas contribuciones.

Las legislaturas de los Estados aprobardn los leyes de ingresos de
los ayuntamiento y revisardn sus cuentas plblicas. Los presupuestos de
egresos seran aprobados, por los ayuntarnientos con base en sus ingresos
disponibles”;

Como vernos la fraccidnlV del articulo 1156 constitucional federal,
representa el pllar en que se sustenta el objetivo de reestructurar la
economia municipal para hacer efectiva su autonomia econdémica, asi
tenemos pues que se enumeran los Ingresos que percibiran los municiplos
y que son principalimente: g) Contribuciones sobre la propiedad inmobi-
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Hiaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidocidn, traslacion y mejora,
asi como los que tengan por bose et cambio de valor de los inmuebles; b)

Las participaciones Federcles y ©) Ingreso derivados de la prestacion de
serviclos publicos a su cargo.

La instauracion juridica para la administracion de fas contribucio-
nes senaladas, implicd dos tipos de acciones; uno general para todas ios
enfidades del pois, consistente en la adecuacidn de las legisiaciones
estatal y municipal para adoptar el postulado constitucional, y el otro,
relacionado con la mecanica que cada entidad federativa adoptaria
para hacer efectivo la descentrafizacion de funciones y atribuciones
sefoladas en el articulo 115 constitucional federal, 1o cual se asurmid dos
formas: la celebracion de convenios de coordinacion municipio-estado,

o la delegacion total of municipio de las funciones y alribuciones en
cuestion.

Ambas opciongs han sido puestas en practica, y und minotia de
entidades federativas han optado por transferir a los municipios fa totati-
dad de funciones que implica la administracién de fas confribuciones alo
propiedod raiz.

Sobre este particular, varios autores coinciden que las enfidodes
federativas se precipitaron al tomar la decision de trasiadar de goipe la
administracidn de las contribuciones sobre inmuebles a los municipios, que
la decisidén fue odoptada al cofor del momento pofitice det pais, ya que
el proceso de descentralizacion no puede ser radical.

Ao que respecta a cetebrar convenios con el Estado para que
éste se hoga cargo de algunas de fas funciones relacionodas con lo
administracion de estas contribuciones se observa (o siguiente:

“Los convenios celebrados pueden clasificarse en dos tipos: El
primero de ellos, adoptado por ia gran mayoria de entidades federativas,
conternpla que el estado redlice lo tolalidad de funciones relocionadas
con lag administracion tributaria. & segundo contermpla gque algunas fun-
clones come recaudacion, fiscolizocidon y cobranza, seon realizados por
el municipio, y olras funciones como catastro, emisidon de recitoos, control
de recaudacion, contabilidad delingreso, informdtfica, ete, por mencionar
algunas, sean realizadas por el estado.
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No todas las entidades federativas contemplan las mismas fun-
ciones en materia de coordinacion municipio-estado. pero si en todos los
convenios se seiala que el estado percibird una contraprestacion por los
sarvicios de apoyo y colaboracién que presta al municipio. En términos
generales esta contraprestacion se conforma con porcentaje de lo recau-
dado por impuestos a la propledad raiz . mds las multas y recargos. Estos
porcentajes, son variables entre las entidades, teniendo como un minimo

el 8.7% y como maximo el 75.0% segin sea el caso especificamente”. (109

fl.  INGRESOS SOBRE LA PROPIEDAD INMOBILIARIA

“Dentro de este precepto se delimitan varios tipos de contribucio-
neas exclusivas del municiplo, los ingresos sobre la propiedad inmobiliaria;
se tipifica en el conocido impuesto prediail, sobre su fraccionamiento,
divisién, consolidacion y trastacion, actualmente objeto de los impuestos
sobre adquisicion de inmuebles y de aquellos sobre fraccionamientos
astablecidos en algunas entidades; por dltimo, sobre la mejora o cambio
de valor de los inmuebles, gue se relacionan con las contribuciones por
mejoras; con las contnbuciones para obras por cooperacion, © bien con
impuestos sobre plusvalias.

De los anteriores tributos el de mayor significacion en cuanto a
requerimientos técnicos, de elementos humanos y financieros para su
administracidon por los municipios, es el impuesto predial, puesto que
requiere de integrar a la tesoreria municipal la capacidad minima suficien-
te pararedlizar las funclones bdsicas de la administracion tributaria: recau-
dacion, fiscalizacion, y cobranzas, en todas sus etcpos“.(‘o')

Etdoctor Valencia Carmona, nos dice: “que uno de los problemas
que mas ha tenido la autonomia municipal es el relativo ala fijacion, cobro
y administracién del impuesto predial. En base a la legislacion vigente
tanto local como municipal (articulo 114 de la Constitucion Veracruzang,
articulo 33 y siguientes, 52 y siguientes, 75 y siguientes y la Ley de Hacienda
Municipal) hasta el momento quien fija y emite las boletas respectivas es
el Gobierno del Estado através de la Tesoreria General, mediante conve-
nios que favorecen al propio Estado.

(100) Zarzosa Escoboado, José Antonko, Problema Fscatl de ta Retesma Municipal, Cuadernas dsl Instituto
de Investigaclones Juridicas, nim, 2. afo |, México, UNAM. mayo-agosto. 1986, pags. 651, 652.
(101) Ibidem. pags. 649, 650.

- 106 -



Por ofro lado Ia fijacién det mencionado impuesto serd a través
del Catastro que no tiene los valores actualizados al mercado inmobiliario,
y por tanto, esto deteriora profundamente al patrimonio munlcipcl".(m)

De todos es conocido que los sistemas de informacion catastral
prestan valioso apoyo a la administracion tributaria en materia de registro
de contribuyentesy actualizaciény conservaciéon de patrones; aliguaique
a los érganos del goblerno local que determinan valores a tos inmuebles
para fines de impuesto predial y adquisicion de inmuebiles. Sin embargo,
la finalidod de lainformacidn catastral no es exclusivamente tributaria, sino
que tiene usos midtiples, como son la planeacion y regulacidn de los
asentamientos humanos, dotacién de infraestructura urbana, la delimita-
cldn de distritos electorales, entre otros.

Este uso maltiple del catastro generd ia ambigledad en su trata-
miento al momento de entrar en vigor la reforma, la mayoria de las
entidades adopté ia postura de que el texto delinciso @), no precisabala
funcion catastral y que dadas sus caracteristicas operativas tanto técnicas
como administrativas, resultaba mdas conveniente mantenerlo en nivel
estatal, continuando su apoyo a la administracion fiscal en particulor,

Los que adoptaron esta postura, que no fue en ningln Momento
precisada en los convenios de colaboracidn, ni tampoce se oludié alos
aspectos catastrales, quizd en parte haya sidolamas conveniente, porque
los estados requieren para su desarrollo de estos sistemas de informaclién,
Yy cuentan con el equipo, personal especlalizado y bien pueden brindar el
apoyo a los municipios para administrar tributos. Pero el problermna radica
en que, dentro de la coordinacidén municipio-estado, no se precisd el
papel y funciones del catastro; los municipios, por lo tanto no tienen
garantia de apoyo que se les pudiera brindar en caso de asumir nuevas
funciones, razdn por la cual se requiere analizor y precisar en cada entidad
cudl es la perspectiva en el futuro proximo. tanto en el proceso de
descentralizacion de funciones como en materia de cotastro.

Las entidades federativas que trasladaron el sistema de catastro
a sus municipios, quizas lo hicieron precipitadamente ya que no fomaron
en cuenta dado ios requerimientos de equipoes, personal especializado y
financieros que requiere el sistema, sus posibilidades de desarrolio, en la

(102) Valencla Carmona, Salvader. op. cit. nota 2, pag. 8J.
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gran mayoria de los municipios que actuaimente lo tienen bajo su cargo
se ven disminuidas dada la escasez de recursos de este nivel de gobierno,
ademads de la pérdida que representa al estado.

8l la tendencia futura se generaliza hacio el froslado de los
slstemas de catastro a los ayuntamientos, consideramos que su melor
perspectiva se encontraria en la formacién de un érgano que sirviera a
ambos niveles de goblerno, para ello se requeriria de un organismo des-
centralizado patrocinado por el estado y sus municipios y con funciones
concretas de apoyo a la administracién fiscal, ademas de las otras que
cada nivel de gobierno considera pertinentes.

En tanto esto no se genere deberd precisarse en los convenios de
colaboracion existentes, o bien crearse convenios especificos para el
desarrollo coordinado de la funcidn catastral,

Ademnds de lo anterior, sdlo en contados casos se hace alusion al
apoyo téenico y de asesoria de las entidades federativas hacla los muni-
clplos, aspecto fundamental para lograr que los ayuntamientos, o través
de sus tesorerias, logren el perfeccionariento y especializacién de funcio-
nes enrecaudacion, fiscalizacidn y cobrarzas de contribuciones, necesa-
rias para asurmnir el papet que les otorga la Constitucion.

Al mismo tiempo, considero que las entidades federativas debe-
rén establecer programas permanentes de capacitacion y apoyo admi-
nistrative para empleados municipales, con el fin de acelerar el proceso
de traslado de las contribuciones sobre inmuebles, sobre bases firmes,

Conrespecto al panorama descrito en materia de colaboracion
administrativa, no es muy preocupante la falta de uniformidad de criterios
adoptados en las entidades federativas pora precisar las funciones que
los ayuntamientos delegan al gobierno estatal, porque creemos que la
diversldad debe sostenerse exclusivamente en la capacidad administra-
tiva y financiera de los ayuntarmientos, paro que estos puedan adoptar en
un momento determinado mayor o menor nimero de funciones, pero si
conslderamos conveniente que deberia de iniciarse en laos entidades
federativas, paralelamente un proceso de revision y ajuste de los conve-
nios con el fin de clarificar y concretar el proceso de coordinacion.

Como un dato interesante apunto lo que Argudin Alcaraz nos
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comenta, refiriéndose al ayuntamiento de Acopulco "Hasta el momento,
lo mas importante de los ingresos que nos atribuye la reforma constitucio-
nales gue lo hemos logrado al frasferir el impuesto predial y aumentar los
ingresos captados por este concepto.

£l Ayuntamiento recibid 168,886,480,00 pesos durante el peiiodo
comprendido de enero a abil de 1984 por participacion del gobierno del
estado, con el inicio de la recoudocidon por la actual administracion
municipal, el ingreso para el mismo periodo enero-abril, pero de 1985,
ascendid a 294,615,182.00 pesos es decir, hemos obtenido a o fecha un
incremento de 42.7%<109 para complementar lo anterior, Nozari Morlet
nos dice que Ma idea erdénea de que los ayuntamientos no estaban en
condiciones de manejar su hacienda, se ha derrumbado ante la evidente
superacion de los indices econdmicos en la administracion y cobro de las
contribuciones derivadas de la propiedad inmobilioria” (104

Ahora bien, cabe recordar que no es o mismno hablar de munici-
pios del centro del pals, o del norte, que municipios del sureste ya que las
condiciones son diferentes y si algunos municipios estédn muy bien estable-
cidos, ila gran mayoria no lo estan, es por ello que considero que antes que
sean enfregadas las funciones o los servicios que venian desempenando
o prestando la federacion y las entidades federativas; para que no cons-
fituyan una carga econdmica a los ayuntamientos, deberd hacerse en-
tfrega, hasta que se constituya una real fuente de ingresos, que permita a

los municipios programar su gasto publico, con la inclusidon de sus nuevas
actividades.

IIl.  PARTICIPACIONES FEDERALES

En el inciso b) de la fraccién IV del orticulo 115 constitucional
federal, sefala las participaciones federales como fuente de ingresos
municipales y textualmente dice lo siguiente:

b) "Las participaciones federales, que serén cubiertas por la
Federacion a los Municipios con arreglo a las bases, montos y

plazos que anualmente se determinen por las legistaturas de los
Estados”.

(103) Argudin Alcaraz. Alfonso. op. cit. nota 5. pags. 623. 624
104) Nozarl Motlet, Eduardo Arfuro. op. cit. nata 56, pags. 571. 572
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Aunque el texto constitucional literalmente concibe la mecanica
de una entrega directa de la federacién a los municipios, de los montos
de participaciones que les correspondan; los gobiemnos de las entidades
federativas consideraron que era poco prudente establecer un nexo de
dependencia de ingresos entre los ayuntamientos y la federacién, hacién-
dose a un lado el papel histérico y politico que deben jugar los estados en
nuestro sistema, asi lo expresaron hasta lograr ser el conducto para la
distribucion de participaciones a sus municipios.

Por ofra parte, aungue se remarca que, dl elevarse al rango
constitucional la obligacion anual de las legislaturas para establecer los
montos, bases y plazos que corresponderd a cada municipio durante su
ejerciclo, se eliminard de tajo la practica de condicionar la entrega de
participaciones y utilizarlas como instrumento de presidn hacla algunos
ayuntamientos, que comunmente se suscitaban en distintas entidades
federativas. Aqui se presenta una problematica muy actual en muchos
de los municiplos de las diferentes entidades federativas, ya que los
municiplos carecen de intervencidn alguna en la fijacién del porcentaje
que constitucionalmente les corresponde, ya que este es fijado unfiateral-
mente y sin previa consulta por el gobernador del estado con la sancién
de la legislatura.

Y aungue supusstamente ya no se deberia de usar como Instru-
mento de presién para algunos ayuntamientos, todaviahoy endia se sigue
penlendo en practica estos tipos de acciones principalmente cuando los
ayuntamientos estdn constituidos por personas erréneamente llamadas
de oposicién,

Asi tenemos pues, que del ingreso bruto del pais, en 1962 el 87%
del total de la Hacienda Pdblica Federal lo recibieron la Federacion y el
Distrito, las entidades federativas recibieron solo el 10%, y solamente el 3%
fue para los municipios. Esta situacion a través del tiempo no mejord
porque en 1970 los ingresos fiscales brutos del pais fueron de 126 mil
millones de pesos, sin embargo, cornespondid a la federacidn 109 mil
millones de pesos, equivalente al 86.40% del total, a los estados 15 mil
millones de pesos equivalentes al 12.0% v a los municipios solamente les
correspondié dos mil millones de pesos, equivalentes al 1.60% del total.
Con los datos anteriores, nos podemos dor cuenta de la realidad vy del
centralismo econdmico existente en nuestro pais, pero esta situacion lejos
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de mejorar se fue empeorando mds de sexenio a sexenio ya que la
cantidad que les cormresponde a venido disminuyendo: “En el régimen del
presidente Calles, de los ingresos federales el 8% fueron asignados a los
municipios, en el de Cardenas bajaron al é%; en el de Avila Camacho, al
4%; en el de Alemdan, Ruiz Cortinez y Lopez Mateos, al 3%; en el de Diaz
Ordaz y Echeverrig, al 1.6%: en el de Lopez Portillo, la situacién se agravd
a tal grado que hubo una especie de toma de conciencia y se implanta-
ron una serie de medidas para revertir esta tendencia y se elevd un poco
el ingreso federal hacia los Municipios. <%

De las participaciones que se destinan a los municipios, existen
enfre ellos uno desproporcionada distribucion de esos recurses, ya que
existen municipios mas favorecidos que otros, por ejiemplo: “Segln datos
de 1970 municipios como Acapulco, Guerrero o Tijuana, B.C., disponian
de un presupuesto municipal per capita de 118 y 161 pesos anuales,
respectivamente, sin ser los mas favorecidos si conirastaban con otros,
como el de Cuicatldn, Oaxaca, que tenia 11 pesos o Villa de Allende,
Estado de México, con 2.70 pesos, por no referirnos a tantos mas que no

disponian siquiera de los recursos suficientes para el pago de un poli-
e (106)
cia”.

“"La enorme descompensacién que existe en la percepcién de
los ingresos fiscales en los Estados Unidos Mexicanos. es la causa directa
de la penuria municipal y ella es motivo de que parala ejecucion de obras
vy servicios indispensables, 10s municipios tengan que recurrir de continuo
al auxilio de los estados v la federacion estableciéndose una dependencia
econdmica tan nefasta como lo pudo ser la politica” 7 ya que sl mayor
ingreso de los municipios se encuentra constituido por Ias participaciones
federales y se considera que alrededor deil 90% de los ingresos de la mayor
parte de los municipios tienen este origen.(ma)

Para resolver el problema de la concurrencia fiscal que se pre-
sentaba en nuestro pais, el Congreso de la Unién cred la Ley de Coordi-

(105) Cimedo, Rad!. La Problemdtic a del Municipio en México. Gaceta ae 'a Aaministrocion Publica Estatal
y Municipal, México, INAP, 1984, pag. 124

(10%) Muioz Virgilio y Ruiz Massieu Mario. op. cit. nata 12. pag. 129.
(107) Ochoa Campos, Mosés, op. cit. ncta 9, pag. 185,

108) Azuela Guitrdn, Moriano. Lo Hacienaa Municipal. £n la Reforrna Municipal en ko Constitucion. 2a.
edicion, México. Porria. 1986, pag. 169,
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nacidn Rscal Federal, provablemeante elinstrumento rmés eficaz y relevan-
te. que implica una porticipocidon de jas entidades federativas en el
rendimiento de las contribucionzs fedarcles.

la Coordinacion Fiscal se inicid en 1243 con las reformas o los
arficulios 73, fraccion XXX v 117, fraccionss Vi y X, de to Constitucion.
Aungue setia mSs ocaptodio considerarlo no comoe una coordinacion sino
como una politico ce distribucidn de ingresos entre Federacion y Estado.

Como corsacusncia ce esta reforma, 2n 1953 se expidid o Ley
de Coordinacién Fiscal, v of 1o. de enero cz 1980 entrd en vigor lo nueva
Ley de Coordinacidn Fiscal, que prefende entre ofros cosas, provaer a las
entidodes fedarativas de uno participacion adicional en los impuestos
federdles. siernpre v cuando caiabren convenios de adhesion con la
fedearocion y paricipan dal incremeanto adicional a los municipios.

Lo nueva lay crea g Sisterna Nacional de Coordinacion Fiscal,
con objeto de que los estados gue se adhiaran &l recibanias participa-
ciones que estanlece diche ordsnamiento. Paro-alla, calabraréin un con-
vaniocon la Secretania-de Hacienda y Cradito Plblico. Cabe mancionar
que el Disirito Federal quedaincormarado alsisterma por disposicidn expre-
so delaley v paraias entidades federctivas.es oplotivo adherirse a elia.

Asi, gt Distrito Fedardt yilas Emticiadas Faderativas que se adhleran
dl sistema, paricipon an gl iotal de los impusastos fadarales madiante la
dighribucién da dos fordos:

o) Fonclo genaralcle participaciones. Se consituys por el 13% cle
lzsingresas totales anudiss que obtanga lo Fedarasion por cor-
cepip g impussios y carechos subre hidrocarburos, (o extiac-
cidn ge patdlec crudio v gos natural ylos coresponcheries ce
RS,

bYFoncdo financiars camplamamaiio de partisipaciones. S cons-
tituye - con-al B.50% de los ingresnstotalas anuales qua oblengala
Fedaracdn por dos conceplios sefalacios anfardormante, mds e
I% el Fondo General.de participacionss y ofra cardiciadigual a
esio Utimocon cargo:o la Fedaracion.

Asimismo. los Estadios participorén.en recargos ymuitas fadercies

S112-



y en productos relacionados con blenes o bosques nacionales.

Un importante avance ala Coordinacion Fiscal, se logra en el ano
de 1981, conla creacion del Fondo de Fomento Municipal, que establece
que los municipios participen directamente en el rendimiento de contribu-
ciones federales y no a través de la Tesoreria de su Estado.

Este Fondo de Fomento Municipal, estd formado en un 90% de
impuestos adicionales, como los de importacion y exportacion; hidrocar-
buros; impuesto general de exportacion de petroleo crudo, gas natural y
sus derivados, entre ofros. El 10% restante de este fondo se cubre a los
municiplos donde se encuentren ubicadas las aduanas fronterizas y mari-
timas por las que se efectle la exportacion.

Es importante destacar que por disposicion expresa de la Ley de
Coordinacion Fiscal, los estados que se coordinen deberdn entregar asus
municipios cuando menos el 20% de las participaciones que perciban, los
Estados que no se adhieran af sistemna tan soto percibirén en la recauda-
cidn del impuesto especial sobre produccion y servicios, sobre cerveza,
gosoling y tabaco, en los porcentajes que senala la Ley; para elio, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico pogard a los municipios las
cantidades que correspondan con base en la distibucidn que establezca
lalegislatura local y en su defecto en funcidn al nimero de habitantes, de
conformidad con el ditimo censo.

La Ley de Coordinacisn Fiscal Federal en su articulo 6o. senala:
“La Federacidén entregard las participaciones alos Municipios por conduc-
to de los estados, dentro de los cinco dias siguientes a aquél en que el
Estado las reciba; el retraso dard lugar ai pago de intereses, a la tasa de
recargos que establece el Congreso de la Unién para los casos de pago
a plazos de confibuciones: en caso de incumplimiento la Federacion hara
la entrega directa a los Municipios descontando la participacion del
monto gue corresponda al Estado previa opinidon de ta Comisién Perma-
nente de Funcionarios Fiscoles.

Las participaciones seran cubiertas en efectivo, no en obra, sin
condicionamiento alguno y no podrdn ser objeto de reducciones. Los
gobiernos de los Estados publicardn cuando menos una vez por aio en el
Diario Oficial de Ia entidad. y en uno de los periddicos de rnayor circula-
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cién de la misma, las participaciones que corespondan durante un anfo
a cada uno de los Municiplos.”

Para |a distribucion de participaciones federales otorgadas a los
Municiplos, las legislaturas locales han expedido su propia Ley de Coordil-

nacién Fiscal, misma que en la mayoria de los Estados es un modelo de la
Federal.

Asi tenemos que, la Ley de Coordinacion Fiscal del estado de
Meéxico, establece las bases de cdlculo para la distribucion de las partici-
paciones que correspondan a los Municipios por concepto de Ingresos
Federales.

En su Articulo 4o. sefala el procedimiento a seguir para determi-
nar la cantidad que corresponda a cada Municipio:

. “A cada Municipio le corresponderd anualmente hasta una
canfidad igual a la que haya resuttado para él, en el aio
anterior.

Il.  Adicionalmente se le asignard la cantidad que resulte de
aplicar la férmula correspondiente al monto que en su caso
se derive, del incremento que tenga el Fondo General de
Participaciones en el ano para el que se hace el calcule, en
relacidn con el anfo precedente.

Esta formula operard en base a los coeficlentes respectivos,
conslderando que el incremento de! Fondo General, esta estructurado en
tres partes para su distribucion:

a). 45% del incremento, se asignard en proporcion directa al
nlmero de habitantes que tenga cada Municipio en el ano
de que se frate.

b). Otro 45% del incremento del Fondo, se asignara en propor-
cidn directa al crecimiento relativo de la recaudacion reali-
zada por cada Municipio de sus impuestos y derechos en el
ano precedente, respecto ala recaudacion obtenica en el
segundo afo anterior, en relacién ol ano para el que se lieve
a cabo el calculo.
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c). El 10% restante se asignard en proporcidn inverso ala partici-
pacidén por habitante que tenga cada Municipio conforme
a las aplicaciones previstas en los dos puntos anteriores.

Al Inicio de cada ejercicio fiscal, el nimero de habitantes se
tomaré de la Ultima informacién oficial que hubiera dado a conocer el
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e informalica”.

Aun con el procedimiento ontes citado, para determinar la can-
tidad que cormesponde a cada Municipio, la mayoria de las veces nunca
saben los Municipios lo que les corresponde por dicha participacion, o
cuando lareciben es disminuido arbitrariamente por los Estados. "Ademas
se deja al Municipio en un estado de indefensa, al no tener medios para
pedir o la legisiatura, el establecimiento de las bases, montos y plazos
anuales para la distribucién v pago de las participaciones federales, ni
tampoco fiene medios legales para lograr que los criterios de la distribu-
clén sean proporcionales a sus necesidades”. (1%

Como se observa, la reforma establece que la federaciéon paga-
rd a fos Municipios las pariicipaciones federales. Sin embargo. la Ley de
Coordinacion Fiscal asienta que las paricipaciones se entregardn a los
Municipios por conducto de los Estados, lo cual va en contra del espiritu
de lareforma, que pretende dar mayor cutonomia financiera ol municiplo
y es de discutible constitucionalidad.

Otro aspecto relevanie de ia disposicion constitucional aludida,
es que se senala que las participaciones se otorgaran a los Municipios'con
areglo a las bases, montos y plazos que anualimente se determinen por
las legislaturas de los Estados”, vy la Ley de Coordinacion Fiscal, reglamen-
tando esta disposicidn, sefala que los legislaturas locales estableceran la
distribucion, mediante disposiciones de cardcter general, lo cual permite
que el Estado tenga un control sobre el municipio, de tal forma que las
cosas permanecen como estaban antes de ia reforma, es decir, que las
legislaturas son quienes deciden la manera de participacién de cado
municipio.

Ahora bien, seria recomendable que en los convenios que cele-
branlafederaciony los estados relativos a las participaciones, basicamen-

(109) Robies Martinez, Reynalda, op. ¢it, nota 19, pag. 131,
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te durante el estudio del proyecto de la ley estatal para la distribucién y
aplicacion del porcentaje asignado alos municipios, éstos sean oidos para
que estos porcentajes se senalen feniendo conocimiento, tanto el Con-
greso como el Ejecutivo estatal , de sus condiciones econdmicas, sus
apremios y sus necesidades puesto que los problemas de los comunidades
no son los mismos ni iguales, y volver a reglamentar y retabular las bases,
montos, plazos segin las priorldades y condiciones de los municipios y este
derecho de audiencia debe ser parte del texto constitucional del precep-
to que nos ocupa para que asi dejen de existir estos convenios ventajosos,
unilaterales, porque se ha demostrado en la practica que son los gober-
nadores con soncién de las legislaturas, los que unilateralmente, a su
arbitrio y capricho y sin tomar en consideracion que es lo que los ayunta-
mientos pretendenilevar a cabo, enuso del derecho que tienen de decidir
sobre o aplicacién de sus recursos econdmicos, senalan las participacio-
nes que acada uno de ellos corresponde, teniendo como excusa el mismo
texto de esta reforma ya gue en la mayoiia de los casos los gobiernos de
los estados. a través de los Congresos Locales, le han dado una interpre-
faciéon errdnea al articulo 115 constitucional federal, ya que no se ha dado
cumplimiento fiel al mismo, y en este precepto en particular les ha servido
para senalar y retener las participaciones en su poder, es urgente pues
considerar alos Munlcipios, y celebrar convenios que permitan distribulr las
participaciones con justicia y equidad.

V. INGRESOS DERIVADOS DE LA PRESTACION DE SERVICIOS
PUBLICOS

La iniciativa se limita o enunciar los ingresos que percibird el
Municipio, vy s da por hecho que habra ingresos por la prestocion de
servicios, pensamos que si habrd ingresos, pero de escasa aportacidon
econdmica; ya que dependerd de la situacion administrativo-financiera
que cada municipio tenga para prestar esos servicios que se encuadran
en la reforma del articulo 115 constitucional, fraccion il

Consldero oporfuno, sefalar qué es un servicio pablico. El término
de servicio publico encuentra su origen en Francia. en las postrimerias del
Siglo XVIli, donde aparecidé como division clara entre la competencia del
tribunal administrativo y el tribunatl jurisdiccional. De ahi, el Estado tomd la
responsabilidad de cubrir los necesidades colectivas,
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Algunos Tratadistas han elaborado aigunas definiciones de servi-
cio publico.

El Maestro Gabino fraga, considerd el servicio publico como "una
actividad destinada a safisfacer una necesidad colectiva de caracter
material, econdmico o culturai, mediante prestaciones concretas indivi-
dualizadas, sujetas a un régimen juridico que les imponga adecuacidn,
regularidad y uniformidad” (M1

Por su parte el Maestro Senra Rojas. nos dice lo sigulente: "Bl
servicio publico es una actividad técnica, directa o indirecta, de 1a admi-
nistracion poblica activa o autorizada a particulares, que ha sido creada
y contfrolada para asegurar... la satisfaccion de una necesidad colectiva
de interés general, sujeta a un régimen especiol de derecho pOblico".(‘ m

El doctor Acosta Romero, sefala ios puntos mas importantes que
dan forma a un servicio pablico: 1) Es una actividad técnica encaminado
a una finaildad; 2) Esa finalidad es la satisfaccion de necesidades de
interés general. que regula el derecho publico. pero que, en opinidon de
algunos fratadistas, no hay inconveniente en que sea derecho privado; 3)
La actividad puede ser realizada por el Estado, o por los particulares,
(medionte concesidn): 4) se necesita un régimen juridico que garantice la
satisfaccién constante y adecuada de los necesidades de interés general,
tal régimen juridico es el derecho pﬂblico.(‘ e

El arficulo 115 constituzional federal fraccion lll, es el que se
encarga justo con la reforma de 1983, de regular los servicios pliblicos que
por su propia naturaleza pertenecen a los Municipios.

. “Los Municipios, con el concurso de los Estados cuando ast
fuere necesario y lo determinen las leyes. tendrdn a su cargo
los siguientes servicios publicos:

a) Agua potable y olcantaritado

b) Alumbrado publico

(110) fraga. Gabino, Defecho Adminstiotivo, 18a. edicidn. México. Pormia. 1978, pogs. 248, 250,
Q111) Serra Rojas, Andrés, Detecho Administrotivo. 100. edicion, México, Poria, 1981, toma |, pdgs. 106,
108,

{112) Acosta Romero, Miguel, op. cit. nota 1. pag. 737.
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cj Limpia -
: d) Me:rc'rcdps»y Eenﬁgles 'de abasto

e) Pcnjeohe's i .

f ﬁdsfros L e
".g) Calles, pargues y jardines
h) Seguridad publica y trénsito e

) Los demas que |as legislaturas locales determinen segin fas
condiciones territoricles vy socioecondmicas de los Munici-
plos, asi como su copacidad administrativa y financiera.

Los Municipios de un mismo Estado, previc acuerdo entre sus
ayuntamlentosy consujeciénalaley, podrdn coordinarse y asociarse para
la mas eficaz prestacidn de los servicios publicos que les corresponda’,

En relacion a lo onterior el doctor Valencia Carmona expuso o
sliguiente: En el primer parrafo de la fraccion I, se hace una enumeracion
de aquellos servicios pliblicos que por su propia naturaleza pertenecen a
los ayuntamientos... la virtud de este precepto es que reconquista el
ambito de actividad administrativa que incumbe al municipio, al deciarar
de manera concluyente que este tipo de servicios los tendrén asucargo
los ayuntamientos, y que sélo por excepcion, cuando sea necesario, los
prestaréin con el concurso de los Estados, salvedad que era prudente
afiadlr, dado el escaso desarrollo vy potencidlidad econémica de mu-
chas comunas. Independientemente de lo anterior, {a disposicidn cons-
titucional deja también abierta la posibilidad para que los municipios
enriquezcan su actividad, al indicar que ias legislaturas locales podran
agregar a los anteriores otfro tipo de servicios que estimen puedan
prestarse con eficacia por aquellos organismos... En el parrafo final se
regulan las mancomunidades municipales, solucién ya ensayada en
otros paises y que ojald arraigue en el nuestro, en torno a elias, el texto
constitucional expresa gue los municipios, siempre y cuando sean del
mismo estado y previo acuerdo de los ayuntamientos respectivos, po-
drén coordinarse y asociarse para la mads eficaz prestacién de los
servicios publicos que les corresponda. Pueden llegar a constituir las
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mancomunidadesunarespuesta efectiva clallamaodapulverizacidénmu-
nicipal, que ha sido la creacion de municipios sin que cuenten con los
elementosindispensabies para susupervivencia. Este fendmenoserepite
en mayor o menor grado en diversas entidades del pais, alcanzando su
climaxen Caxaca, donde muchos de sus 570 municipios muestrangraves
carencias; por desgracia, el problema es que, crear un municipio, por
humilde que este sea, resulta dificil extinguirlo, dado el alto colectivo
producido y orgullo normai de la aldeaq, lo cuci puede provocar, conmo-
cidnsocial. Laaplicaciénponderada e inteligente de lasmancomunida-
des debe conducirnos a una verdadera nacidn del mapa municipal del
pais, de tal manera que los ayuntamientos formen verdaderas unidades
naturalesmedionte sureagrupamiento, conlaconsecuente elevaciénde
los niveles de eficiencia delosservicios que les estan encomendados.(11?

Uno de fos problemas mas frecuentes, con los que se encuentran
los municipios en la hora de ejercer sus derechos es gue los gobiernos de
los estados, a fravés de los Congresos Locales, le han dado una interpre-
tfacion errénea al articulo 115 constitucional, ya que no se ha dade
cumplimiento fiel ai mismo, al no entfregar a los municiplos la prestacidon
de los servicios mencionados anteriormente, y cuando lo han hecho esto
ha sido en forma parcial e incorrecta como sucede en el ayuntomiento
de Acapulco, que se les ha frosladado diferentes servicios, pero no los
recursos, lo que ha obligado al ayuntamiento a efectuar erogaciones
no contempladas, lo cual lejos de beneficiar su economia, hasta ahora
ha resultado una carga; por ejemplo solo en el afo de 1985 por
recoleccidon de basura de avenidos $ 316.393,999.00 por limpieza y
dezazolve de arroyos y canales piuviales $110,529,000.0C. por alumbra-
do publico $143,035,000.0, por revitalizacion de dareos verdes
$95,748,000.00, por baches $80.879.00.00, hasta ahora el problema se
ha resuelto, pero se han dejado de prestar otros servicios necesarios al
municipio, sobre todo en el area rural.

No obstante que las reformas y adiciones al orticulo 115 constitu-
cional federal entraron en vigor, se mantienen diversos decretos que no
son acordes al mandato en cita, por ejfemplo en el estado de San Luls
Potosi, se ha creado ilegitimas dualidades en la prestacién de servicios
publicos como en el caso de policia y transito, ademds de gue se quitan

(113) Valencia Carmona, Satvador, op. ¢it. nota 2, pags. 75, 76, 77,
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a los ayuntamientos percepciones provenienties de derechos, que son
legaimente municipales. Sibien es cierto que se ha reformado la Consti-
tucién Politica de la mayoria de los estados, también es cierto, que muchos
no han sido ajustados al texto constitucional, por ejemplo; El doctor
Valencla Carmona nos comenta que la Constitucion Federal indica el
concepto “seguridad plblica” mientras que la Ley Orgénica del Munici-
pilo Libre y la Constitucion Local de Veracruz utilizan el término “policia
Municipal” siendo esta difima una nocién mas restringida de la expresion
consignada a nivel federal.(14

Ademds existen en vigor varias leyes que son contrarias al espiritu
de la Constitucion General de la Republica, como dato interesante del
mismo tenemos el caso del decreto ndmero 249 de la H. Legislatura del
Estado, que delimita la zona metropolitana de las ciudades de San Luis
Potosi y Soledad Diez Gutiérrez, en el cual se prohibe a los municiplos ta
expedicidn de licencias o permisos para fraccionar, lotificar, edificar,
etcétera, fuera de esa demarcacién, decreto que ahora resulta inconsti-
tucional, a pesar de lo cual se ha mantenido su vigencia por parte del
goblerno estatal, porque dicho decreto le proporciona la oportunidad de
interferir en el ambito de competencia exclusiva municipal ™, (19

V. SISTEMAS DE PRESTACION O EXPLOTACION DE SERVICIOS
PUBLICOS MUNICIPALES.

El ayuntamiento prestard los servicios pdblicos municipales, como
yase sefialdé con antericridad, estos servicios deberdn ser suministrados por
el ayuntamiento en forma continua, regular, general y uniforme.

Dentro de la prestacion o explotacion, debemos analizar la figura
de la municipalizacion, por ser el municipio qulen la realiza.

A) Municipalizacion

La municipalizacion es la realizacion directa del poder comunal
de un servicio publico © de una actividad industrial, que tiene por fin en
unos casos, obtener productos o realizar actividades destinados a ser
(114) Ibicdem. pdg. 76.

(115) Nava Martinez, Salvador. La Reforma Municipal en San Luls Potosi, Cuadernos cel Instituto de
Investigaclones Jutidicas. ndm. 2, afo I, México, UNAM. mayo-agosto. 1986, pdgs. 564, 565,
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utilizados por la poblacién a un precio de venta inferior al que se paga a
la produccion privada en libre concurrencia (sistema de transporte colec-
fivo metro) y en ofros, cuando el costo es superior, el allegar recursos al
erario municipal para la realizacion de obras de interés general. Cuando
el servicio se proporciona gratuitamente, su costo es soportado por la
municipalidad y tiene por fin ofrecer un bienestar especial, social © eco-
némico, alos habitantes de la ciudad (impiezo, seguridad pablicc).(”é”

Para que pueda llevarse a cabo Ia municipalizacién se tiene que
tomar en cuenta:

@) El interés de los consumidores.

b) Que evistan necesidades urgentes de un determinado munici-
pio. (blen porque las empresas no quieran afrontar el problerma
o bien por una deficiente prestacidn en el servicio).

c) Es necesario percatarse que exista un numero suficiente de
usuarios que sostenga el servicio prestado por el municipio.

d) Se debe asegurar que se cuenia con la infraestructura nece-
saria para cubrir el servicio publico,

Las ventajas que se pueden obtener son: procuraciéon del bienes-
tar colectivo; produccion a menor costo que las empresas privadas, v lc
posibilidad de impartir gratuitarmente los servicios.

Los desventadjas pueden ser. que el Estado es un mal administra-
dor - se sabe por expetiencia - pues su funcidon no es ia de administrar sino
la de gobernar; que la burocratizacidn de instituciones troe apaorejada lo
produccion deficiente: el aumento de los cargos fiscales de los contribu-
yentes, pues los gastos de ia municipalizacién se saldan con el producto
de las tasas o de los impuestos; el que se pueda utilizar la municipalizacion
con fines politicos de parte de la autoridad municipai, lo que tendrd como
consecuencia la deformacion del funcionamiento de la dermocracia (M7

Cabe senalar que solamente podrd llevarse a cabo la municipo-
lizaciéon en muy pocos municipios, para 1,108 municipios que son rurales,

116y De ko Garza, Francico. El Municipio. México, Jus, 1947, pag. 170,
(117) Ibidem. p&g. 180.
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906 marginados y 225 que estdn en fransicidon de rurdles a urbanos, la
opclén de la municipalizacién seria restringida o nula, mientros que dicha
opcldn es ligera para los 108 municipios urbanos vy abierta para los 20
municipios metfropolitanos,

B) Concurrencia entre municipios

Los servicios publicos municipales pueden presentarse por conve-
nlo del municipio con otros municipios de un mismo estado; previo acuer-
do entre sus ayuntamientos y acotando lo establecido por la ley local del
estado, podran coordinarse y asociarse para una mayor eficacia en ta
prestacidn de servicios plblicos. Asi 1o establece actualmente el parrafo
segundo de la fraccidnlll del articulo 115 constitucional federal.

Por asociaciones de municipios se entiendenlas agrupaciones de
municiplos para el cumplimiento de determinadas tareas comunes, su
establecimiento descansa en consideraciones practicas y politicas, como
la compensacién de cargas y posibilidad de facilitar también a los muni-
clplos pequerios reunidos, las ventajas de la autonomia administrativa,

En México, en algunos estados de la Republica, antes de la
reforma del arficulo 115 de la Constitucidn General de la Republica, yo se
consignaba en las Constituciones de Baja California Sur, Hidalgo y Quinta-
na Roo, lafacultad de asociacidn municipal sinlimites de ninguna especle,
y en las de Chiapas, Morelos y Qaxaca se otorgaban solamente para
administracion de justicia y fines rentisticos.

Este particular aspecto de coordinacion y asociacion entre ayun-
tamientos de un mismo Estado en larealidod son muy pocos los municipios
de los 2.378 con gue cuenta e! pais que hon levado a los hechos este
principlo constitucional. Quizas se deba por un iado, al desconocimiento
sobre la funcionalidad y aplicabitlidad de este principio por parte de las
autoridades municipales, y, por otro, al hecho de que la gran mayoria de
los municipios confrontan graves privaciones de recursos econdmicos,
razdn por la cual la reforma esta encaminada precisamente a fratar de
unir a varlos municipios de precaria situacidn econdmica, con el fin de que
colaboren y se asocien en la prestacion de servicios pblicos para que
sean de beneficio colectivo.

Es claro que, con las salvedades que en su caso se pudieran
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determinar por las leglslaturas locales, todos los servicios plblicos minimos
que consigna la fraccionlll, del articulo 115 constitucional federal, pueden
ser materia de asociacién con la dnica excepcion de los serviclos de
seguridad, calles, parques y jardines,

Por lo que se refiere al servicio publico de seguridad, puede no
ser convenlente la asociaclén, ya que se trata de un servicio estrictamente
vinculado conla autonomia, defensa y vigilancia de la Institucion plblica
municipal y nl puede ni debe ser asociado con ofros municiplos, pues
restaria a los ayuntamientos libertades y autonomia de gestidn propias
para la independencla de sus estructuras administrativas.

No sucede lo mismo con los demds servicios, para ellos no solo es
conveniente sino ademdas en muchos casos necesarios, en [os serviclos de
agua potable, para su eficacia, resulta frecuente que se toma la misma
fuente hidréulica para surtir o diferentes poblaciones. £l alumbrado publl-
co atendido de manera comuin puede signlficar considerables ahorros de
energia. En cuonto a los servicios de fimpla, mercados, pantecnes y
rastros, en aquellas entidodes con gran nimero de municipios pueden
recurrlr a su prestacion de manera comun, tanto en inversiones como en
equipos, en técnicos y demds circunstancias materiales, puede significar
considerables ventajas a las autoridades municipales en aspectos finan-
cleros y de recursos humanos, permitiéndoles ademads lograr con la aso-
clacién lo que en muchos casos no puede obtenerse de manera indivi-
dual.

C) Concurntencla con los pariculares.

Los servicios municipales tfambién pueden ser prestados por con-
currencla del municiplo con los particulares.

La figura de “empresa mixta” se da cuando el Estado y los
particulares se asoclan, mediante aportes de dinero, con el fin de explotar

una determinada actividad, o prestar un determinado servicio pUbli-
18
co.

Cuando el servicio publico o presten en concurencia el munici-
pioylos particulares, la organizacidn y direccidn del mismo estar@ a cargo

(118) Ibidem. pag. 182,
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del ayuntamiento, previa la adhesidn de los particulares a la declaracién
que haga el proplo ayuntamiento.,

Dy Conceslén

Los servicios publicos municipales podran prestarse por los parti-
culares mediante la concesién.

Como se sabe, la conceslon es un acto administrativo discrecio-
nal de la autoridad administrativa, que otorga al particular determinados
“privilegios para la prestacion de un servicio plblico municipal.

Una ventaja de la concesion es que desliga al municipio de las
grandes inversiones que son requeridas para determinados servicios; ade-
mds, es obligacidn del ayuntamiento vigilar e inspeccionar la forma en que
el particular presta el servicio publico concesionado, con todas las facul-
tades y atribuciones necesarias para el cumplimiento de esa funcién, Se
dabe de recordar que los servicios publicos que establece la fraccion il
del articulo 1186 constitucional federal, no puede ser objeto de concesion
por ser exclusivos del orden municipal.

E) Juntas vecinales municipales.

Corno consecuencia de ias reformas que comentamos, se ha
propuesto la creacidn de modelos de participacion de grupos vecinales,
identificados por sus Intereses de usuarios qua tratan de mejorar, ampliar,
cuidar, vigllar y en general orientar ia actividad técnica en la prestacion
de servicios plblicos municlpales, y ya en algunos municiplos se ha tomado
este principlo de cooperacidn y asoclacionintermunicipal, entre autorida-
des y vecinos del municiplo, que tiene por objeto que las autoridades
municipales brinden todas las facilidades y recursos materiales a los veci-
nos, a cambio de que éstos den la mano de obra y ast se pueda lograr el
serviclo plblico en beneficlio de toda la colectividad.

Estas juntas fueron creadas para el beneficio colectivo: su fin
primordial era el mejoramiento de la comunidad a kravés de la colabora-
clén vecinal dentro del municlplo.(‘ 19)

Conslderarnos que a estas juntas vecinales municipales, también

119) Ochoa Campes. Molsés, op, cit. nota 9. pag. 490,
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llamadas organizaclones de usuarios, se les debe dar mayor atencién, ya
que constituyen organismos que benefician a la vida local, pues como se
Indicd anteriormente, podrian tener una mayor colaboracion con los

ayuntamientos para la mas eficaz prestacion de servicios plblicos munici-
pales.

El doctor Acosta Romero apunta lo siguiente: "La cuestidn de los
serviclos publicos municipales es muy importante, sin embargo, algunos
servicios publicos bésicos todavia no llegan a muchos municipios, como
son: el agua potable, el alcantarilado, la pavimentacidn, banguetas,
alumbrado publico y mercados.

Ef problema radica fundamentalmente en lo que ya se planted,
de gue hay municipios que no tienen autonomia financlera para prestar
debidarnente sus servicios y otros al encomendarselos ta Constitucion, no
estaban preparados técnicamente para su prestacion” (129

Un aspecto de gran importancia de la reforma lo constituye el
penUitimo parrafo de la fraccidn IV del articulo 115 constitucional federal,
en el cual establece que los bienes del dominio publico de la Federacion,
Estados y Municipios, estaran exentos de las contribuciones ala propiedad
inmobilliaria y de las derivadas por la prestacion de servicios pUblicos a
cargo del municipio.

En los términos de los articulos 2o. fraccion V y 34, fraccion Vi, de
la Ley General de Blenes Nacionales, son bienes de dominio piblico “los
Inmuebles que constituyen el patiimonio de los organismos publicos de
cardcter federal, directamenie utilizados para la prestacidn de sus servi-
cios”.

Ei problema medular parece radicar en las relaciones del sector
paraestatal federal con la hacienda municipal, ya que el patimonio
inmobilliario de las entidades paraestatales se ve favorecido, inde-
pendientermente de lo dispuestc por la Ley General de Bienes Nacionales
que sefnala los inmuebles pafrimoniales de los organismos plblicos de
caracter federal.

También hay que sehalar cleramente, quizds en algin texto

(120) Acosta Romero. Miguel, op. cit. nota 1, pag. 589.
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aclaratorio en la Ley General de Bienes Nacionales (arficulo 34, fraccién
V1) qué ha de considerarse como servicios propios del organismo, esto es,
precisar el alcance de este término; y por ofra parte, quién y cédmo se va
a calificar el cardeter “directo” o “indirecto” de la relacion en el uso del
inmueble y el o los servicios prestados.

Segln se desprende de los articulos mencionados de la Ley
General de Bienes Nacionales, organismos como PEMEX, C.F.E, LM.S.S. no
pagan algunos impuestos importantes a los municipios, o cual a mi juicio,
enfrana una contradiccion en la reforma, toda vez que por un lado, se
pretende fortalecer financieramente al municipio, y por otro, le sustraen
Ingresos importantes para su desarrollo. Ejemplo de ello lo tenemos en
Campeche y Tabasco, donde el auge petrolero merma los recursos muni-
cipales, ya que el ayuntamiento funge como prestador de serviclos, sin
recibir contraprestacién por los mismos. En este sentido, la reforma no
responde al objetivo primordial de fortalecer econdmicamente al munici-
pio.

Actualmente existe una actitud pasiva y receptiva del gobierno
municipal, derivada de la centralizaciony el paternalismo de lafederacion
y de las entidades federativas. El gobierno municipal se ha acostumbrado
a que si no hay dinero proveniente de la federacion o de la entidad
federativa no se emprenden obras y actividades. Se hace depender casi
toda la accidon del gobierno municipal de la existencia previa de dinero.
El Municipio entra entonces en un circulo vicioso: como no tiene dinero no
organiza actividades, y como no organiza actividades no fiene dinero. Es
urgente salir de este circulo vicioso que empantana al municipio.

No es posible seguir esperando a que llegue dinero del centro
para hasta entonces emprender actividod. Es necesario tomar concien-
cia de que nos encontramos en una crisis de larga duracién. El municipio
tiene que pasar ala accidn, o el pals profundizard cada vez mas su crisis,
este es el desafio municipal. El cambio de actitud que se requiere del
goblerno municipal es que considere que el dinero es historicamente
resultado y no condicidn previa para emprender acciones. El gobierno
municipal debe aprovechar su poder para general mas poder. Utilizar su
poder de gobierno para organizar a la comunidad y generar asi mas
poder, pues la organizacidn multiplica la potencialidad social; porque solo
hay una forma de generar poder ahi donde no existe previamente;
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organizando a la comunidad, sélo hay una forma de generar riqueza (y
luego dinero) ahi donde no ha habido antericrmente riqueza (ni dinero);
organizando el frabajo vy el esfuerzo de los miembros de la comunidad, a
fin de aprovechar plenamente los recursos que posee el territorio munici-
pal.

Es precisamente porque el municipio no tiene, en lo actualidad,
poder econdmico, por [0 que necesita generar poder social, mientras no
se comprenda este principio basico, la descentralizacién vy el fortaleci-
miento municipal no serdn posibles. El fortalecimiento municipaltiene que
ser un proceso interno del municipio, si bien la redistribucion del poder de
la federacion hacia los estados y de los estados hacia los municipios es un
aliento para estos Ultimos, el verdadero fortalecimiento municipal consisti-
rd en la capacidad que tenga el municipio para aprovechar ese poder
redistribuido. a fin de generar mas poder organizando a la comunidad.
De lo contrario, se corre el riesgo de ver como ese poder redistribuido
simplemente se consume y se agota, empobreciendo entonces al poder
estatal y al poder federal. Ese es el riesgo de una descentralizacion si el
goblerno no asume su responsabilidad histérica.

En la actualidad el gobierno municipal ya no pueds limitarse a
ser un prestador se servicios piblicos. Debe convertirse en gobierno en
pleno sentido de la palabra, es decir, en promotor del desarrollo de la
comunidad; desarollo econdmico, politico, sociol, cultural. Se ha argu-
mentado que si el gobierno municipal es fodavia incapaz de prestar los
servicios publicos minimos a la comunidad. menos podrd echarse a cues-
tas ia tarea de promover el desarrcllo. Este argumento no es valido, pues
si esto ha ocurrido es justamente porque el gobierno municipal ha perma-
necido en una actitud pasiva, imitdndose a la prestacion de servicios
publicos - deficientes en la medida en que siempre han sido deficientes
sus recursos - por lo que no ha podido generar mds poder y riqueza que le
permitiian procurarse los ingresos para mejorar la prestacion de servicios
publicos al mismo tiempo que paraintensificar la promocion del desarrolio.

Por todo esto el cambio de actitud del gobierno municipal es una
pricridad urgente. Ei dinero facilita la actividad, pero el trabgjo de la
sociedad, a través de su organizacidn, genera la riqueza que posterior-
mente puede convertirse en dinero. Vivimos en un largo pericdo de crisis
donde el dinero serd escaso, al mismo tiempo que nuestras necesidades
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son muchas, y por lo mismo, no podemos esperar que el dinero fluya en
abundancia de alginlado. Ei dinero debe salir de cada municipio, pues
el dinero no es mdas que la forma monetaria que adgquiere la riqueza
generada por el trabajo de la comunidad organizada por su gobierno. El
desafio municipal expresa la fuerza productiva de la democracia y de la
participacion de la sociedad en los desfinos del municipio y de la nacidén.
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CONCLUSIONES

Diversas opiniones se han expresado acerca del origen del Municipio
de entre ellas podemos senalar que existen dos tendencias dominan-
tes sobre el particular, Una esla teoria socioldgica ojusnaturalista que
explica la existencia del mismo como un nacimiento espontaneo, No
como una creacion del estado sino que es solamente reconocido en
su existencla y lo ofra es la teoria legalista que afirma que el municipio
as una mera creaciéon del estado porque es el Unico que tiene poder
de mando y ademds es termporalmente anterior que el municipio.

Tenemos que el Municipio mexicano recibe influencios de las comu-
nas espafolos y estas a su vez del romano ya que cuando Roma
avarizaba por el mundo de su tiempo, iba aplicandoia estructura que
privaba enfa capital del imperio alos pueblos conqulstados, entre los
cuadles estuvo Espafia que absorvid en una forma profunda la Institu-
cidn municipal impuesta durante siglos de dominacidn.

Hernan Cortés en un acto de desobediencia alas instrucciones dadas
a él por Diego de Veldzquez Gobernador de Cuba, quien lo habia
enviado a rescatar oro, no a poblar estas tierras, fundd el primer
ayuntamiento en la Villa Rica de la Veracruz en 1519.

La Constituciéon de Cadiz de 1812, introdujo grandes beneficios a los
municiplos entre los que podemos mencionar: La noreeleccidnde los
funclonarios municipales, el sistema de eleccidn populor directa y el
ejercicio de la funcién por un ano.

Entre los aspectos negativos de la Constitucién de Cadiz, tenemos el
sometimiento de los municipios a los jefes politicos que como agentes
del Ejecutivo estatal, intervenian en la vida interna municipal, hacién-
doles perder su autonomia.

Los regimenes federdlistas no dieron mucha importancia a los muni-
ciplos v en ningldn momento lo elevaron a rango constitucional,
prefirieron que esta materia se entendiera reservada a las entidades
federativas y en 1835 se convoca a un Congreso Federal que tuvo
como finalidad terminar con este sisterna e implantar el centralismo,
como respuesta a este sistemna se crea las leyes constitucionales de
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1836 que es imporiante sefalar que por primera vez en la vida
independiente del pais se eleva alos municipios a rango constitucio-
nal, pero posteriormente se volvid a caer en el excesivo respeto al
ambito de accién de las entidades federativas y se le concede toda
la normacion sobre el municipio.

Es preciso sefialar que la Constitucidon de 1917, fue un gran paso para
la tan anhelada “libertad Municipal”, ya que quedaron sentadas las
bases de la organizacion politica y administrativa de fos Municipios en
Maéxico, al establecerse |a libre administracidn de su hacienda, y que
no habrd ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno del
estado, aunque como dije antes, fue un gran paso pero no 1o suficien-
temente grande como para mitigar los problemas de los municipios,
es por ello que el articulo 115 constitucional federal ha sufrido grandes
reformas con el afén de adecuarse a los tiempos actuales.

Cumpliendo el compromiso que confragjo con los municipios tan
pronto como asumid la primera magistratura del pais el licenciado
Miguel de la Madrid envié al Congreso de la Unidn un proyecto de
reformas al arficulo 116 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la cual fue aprobada por la totalidad de las
legislaturas de los estados y fue publicada el 3 de febrero de 1983,
Con las reformas se ha dado el primer paso para lograr el fortaleci-
miento, tanto polilico como financiero del Municipio, dichas reformas
constituyen un avance importante pora modificar un sistema anqui-
losado, pero debe darse oportunidad de demostrar sus ventajas, para
lo cual se requlere indiscutiblemente de la decision y voluntad pofitica
enlos distintos niveles de goblerno para que se pueda hacer efectiva.
Las reformas van de menos a mads y es un proceso que requiere de
tiempo para lograr sus objetivos.

Como sabemos el Municipio es la forma de organizacion politico-ad-
ministrativo, base de la division territorial que se encuentra dentro de
las entidades faderativas y estas a su vez inmersas en la federacion.
Y en una institucion municipal es importante los siguientes elementos
la poblacién, el territorio, el goblerno, la capacidad econdmica, el fin
y la personalidad juridica y esta dltima estd reconocida en la Consti-
tucién Federal en el articulo 115, fraccién I en consecuencla son
personas juridicas de derecho pubiico, érganos politico-administrati-
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" vo.con autonomia para administrar las cuestiones estrictamente o-

cales municipales denfro de su territorio.

Es de granimportancia ef parratasegundo de la fraccion Il del arficuto
115 constitucional federal porque concede lo autonomia juridica a
los ayuntamientos al facultarios para expedir bandos de policia vy
buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones adminis-
trativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdiccio-
nes porgue solo baste recordar gue No Muy Pocos MUNIcipios se rigen
todavia por bandos de policia y buen gobierno de la época porfiria-
na; pero para que todos los municipios del pais y no solo fos econd-
micomente fuertes pueden ejercer la funcidon regiomentaria, seria
necesario que el Gobierno Federal creara un drgano de consulta y
asesofia técnica que dependa de la Secretaria de Gobernacion,
mismo que se encargaiia de proporcionar asesoria y capoacitacion
en materia reglamentaria a todos los ayuniamientos det pais.

Como una de las caracteristicas del Municipio se sefala su autonomia
y sobre el significado de la misma varios fratadistas de outoridad
reconocida han sustentado la tesis de que en un pais de régimen
federal como el nuestro, no pueden coexistir dos érganos con auto-
nomia, o seq, los entidades federativas y el municipio, y consideran,
en consecuencia que los municipios son entidades autdrquicas terrl-
toriaies o descentralizadas por regidn, en lo personal considero que
hablar de autonomia y descentralizacion es hablar de dos conceptos
profundamente ligados ya que fa autonomia municipal actuaimente
sdlo se enliende como un proceso de descentralizocion vy si esta no
se da se seguird hablondo de un poder existente pero disminuido,
Insignificante, de un poder que nunca podra figurar al lado ni del
poder estatal, ni mucho menos del poder federal; pero, sl por el
contrario este proceso de descentralizacion se da con mayor fuerza
y los municipios aceptan sus nuevas facultades y akibuciones con
mavyor responsabilidad vy eficacia; capacitdndose, organizéndose,
entonces si se podra hablar de una verdadera autonormia municipal
y de un gran podef, porque nada imnpide la existencia de dos enfida-
des outénomas previstas dentro de la Constitucion en poisas de
sisterna federal, pues la outonomia municipal solo se refiere exciusivo-
mente ala regidn urbana ¢ rural que comprenda su superficie terito-
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fial, y no serd tan amplia como la de las entidades federativas, pero
no por ello dejard de ser autonomia y debe de estar garantizado por
ingresos propios que le permitan cumplir satisfactoriamente las facul-
tades, atribuciones y cometidos que le otorga la Constitucidn v las
leyes locales,

La reforma municipal es una forma pofitica cuyo propésito es amplior
la democracia y el fortalecimiento del municipio v estos son dos
formas de redistibucion del poder econdmico, politico y social alta-
mente concentrado, porque solo redistribuyendo ese poder federal
hacia los estados y de éstos hacia los municipios le permitird conver-
tirse en polo de desarrollc y de atraccidn de la poblacion y de los
recursos, porque el poder no es una suma constante y redistribulio y
descentralizario no significa restarle poder a quien antes lo tenia, por
el contraro, adecuadamente redistribuido es suceptible de incre-
mentarse y multiplicarse. Pero esto implica un combio de actitud del
gobierno y de la comunidad municipal pueste que no se frata sola-
mente de recibir el poder que se le redistribuye, se trata mas bien de
que ese poderredistribuido le permita al municipio generarmas poder
de manera autdnoma. El peder redistribuido debe transformarse en
capacidad para organizar los recursos humanos, naturales, materia-
lesy financieros de la comunidad, afinde generarriqueza y bienestar.

El Ayuntamiento es el érgano rector de la organizacion administrativa
municipal, es de eleccidn popular directa v no habrd ninguna auto-
ridad infermedia entre éste y el gobierno del Estado, como cuerpo
colegiado estd integrado por el presidente municipal, el sindico o
sindicos y los regidores, el numero de elios es muy varioble pues
depende de la poblacién del municipio. duran en su cargo tres afos
y no podrdn ser electos para el periodo inmediato ninguno de sus
miembros propietario o suplentes que haya estado en ejercicio.

Tomando en cuenta gque el sindico es el encargado de lainspeccidon
de las finonzas municipales, y no obstante, que la Contaduria General
de glosa Estatal es la encargada de vigilar y realizar visitas de inspec-
clon a la hacienda municipal, consideramos que seria importante
crear un organismo privado municipal encargado de vigilar exclusi-
vamente todo lo relacionado con las finanzas municipales y que sean
verdaderamente destinados o la prestacidn de obras y servicios
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14.

15,

17.

publicos que la poblacién requiera vy en caso de que exista malver-
sacién de fondos, solicitar alas autoridades superiores su intervencién
para deslindar responsabilidades, la actividad de este organismo por
ningun motivo podrd interferir, ni invadir funciones propias y exclusivas
del ayuntamiento, esto considero seria un buen recurso para tratar de
desterrar un poco la apatia y desconfianza que priva en la mayoria
de nuestros municipios.

Dadas las caracteristicas territoriales, idiosincraticas, cutturales, etc;
no ha sido posible lograr una organizacidn municipal homogénea y
es 16gico ya que cada municipio tiene su organizacidon administrativa
adecuada a sus propias necesidades ya que no puede compararse
un municipio con otro porque no tienen la misma capacidad econd-
mica, politica ysocial y no eslo mismo hablar de municiplos del centro
y del norte del pais, que los pequenos poblados del sur de México.

Para no poner en duda la autonormia politica de los municiplos, cosa
que es dificii dado los ontecedentes, es necesario que la intfromisién
estatal en la vida propiamente municipal sdlo sea aceptada si se
hace en estricto gpego a la ley y no desaparecer o suspender
ayuntamientos Unicamente por intereses politicos; sl no se hace asi
entonces estamos hablando de unsisterna que anula totalmente esa
autonomia politico municipal.

En el campo de la politica, hay que elevar la vida democrdatica de
los municipios, permitiendo la participacién de los auténticos repre-
sentantes de la ciudadania. Que concluya la imposicion de politicos
que carecen de arraige en el pueblo. Que se reinfegre a la ciudo-
dania la confianza de poder decidir quiénes han de ser sus gober-
nantes, pues se trata de ctorgar plena autonomia politica vy vida
Institucional al municipio, no de disminuirlo e impedir que brille en la
vida democrdtica de nuestros 2,378 municipios.

Ante 1a presencla de leyes secundarias que tienen relacidon con la
funclén municipal, que se encuentran en una manifiesta contradic-
ciébn con el precepto constitucional que tratamos, deben promoverse
lasreformas pertinentes con la finalidad de adecuarlas y actualizarios
a la redlidad constitucional.

-133-



18.

19.

21.

Debe rencovarse la voluntad y determinacion politica, a nivel federal
y estatal, para que a la brevedad posible se celebren los convenios
y acuerdos corespondientes, mediante los cudies los municiplos to-
men sus responsabllidades y todas aquellas atribuciones y facultades
que por mandato constitucional les corresponden.

Debe darse cabal cumplimiento a los compromisos contraidos en
aquellos casos en que la federacion o los estados hayan celebrado
convenios o acuerdos con los ayuntamientos, para la entrega de
algdn servicio publico o la redlizacion de alguna de sus atribuciones,
conferidas por mandato constitucional.

Cuando se celebren convenios para la entrega de serviclos que la
federacion o los estados venian desempefnando, para que no cons-
tituya una carga econdmica alos ayuntamientos, entregarios con las
partidas presupuestales, hasta que no constituyan una real fuente de
ingresos, que permita a los municipios programar su gasto publico,
con la inclusion de sus nuevas actividades. Ademds de lo anterlor se
debe hacer alusidon al apoyo técnico y de asesoria de las entidades
federativas hacia los municipios ya que sélo en contados casos se
hace: aspecto fundamental para lograr el perfeccionamiento y es-
peclalizacién de funclones necesarias para asumir el papel que les
otorga ia Constitucién.

Ahora blen para que dejen de existir esos convenios ventagjosos, que
celebran la federocion vy las entidades federativas, relatives a las
participaciones, seria recomendable basicamente que durante el
estudio del proyecto de ley estatal para la distribucion y aplicacion
del porcentaje asignado alos municipios, éstos sean oidos para que
astos porcentajes se sefialen teniendo conocimiento tanto el Congre-
so como el Ejecutivo estatal de sus condiciones econdmicas, sus
apremios y sus necesidades puesto que los problemas de las comuni-
dades no sonios mismos ni iguales. Y volver a reglamentar y retabular
las bases, montos y plazos, segln las prioridades y condiciones de los
municiplos y este derecho de audiencio debe de ser parte del texto
constitucional.

Esuna prioridad urgente el cambio da actitud del gobierno municipal.
£l dinero faciiita la actividad, pero el trabajo de la sociedad a través
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de su organizacion genera la riqueza cue posterlormente puede
convertirse en dinero. Vivimos en un largo periodo de crisis donde el
dinero serd escaso al mismo tiempo que nuestras necesidades son
muchas, y por lo mismo, no podemos esperar que el dinero fluya en
abundancia de algin lado, el dinero debe salir de cada municiplo.
El desafio municipal expresa ia fuerza productiva de la democracia
y de la porticipaciéon de la sociedad en los destinos del municipio y
de la nacién.

En sintesis; cabe recordar que todas fas reformas que se hansuscitado,
una tras otra buscan fortalecer al Municipio y ninguna lo ha logrado,
consldero que las reformas posteriores que se lleven acabo deben ser
de fondo no de forma, para que puedan cotorgar al Municipio 1a
facultad de buscar su propia autonomia en el campo administrativo,
politice y econdmico, pero autonomia verdadera, no esa que estd
escrita en un papel de discurso,
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