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aue le son propias, y as{ mismo. lo rehabiliten en el
goce de las libertades aque la propia ley fundamental
le reconoce.

Frente a la centralizacién en sus multipoles
aspectos deben adoptarse las medidas adecuadas que la
contrarresten. comprometiendo en ello el esfuerzo y
la participacion de todos, aun si con ello menguan
las atribuciones v facultades aue en la actualidad
detentan 1la propia federacion y los ®obiernos
localesa, es decir, debe reducirse al minimo su
intervencién en los asuntos aue son de la competencia
exclusiva de las autoridades municipales.

En otro aspecto, 1a organizacion
administrativa de los municipios, ineficaz v viciada.
reaquiere de una revitalizacién que permita una meior
atencion de los servicios publicos municipales, vy al
igual, una nueva mentalidad de sus autoridades para
organizar a 8su poblacién vy aprovechar me.or los
recursos de aque dispone, posibilitando con ello el
satisfacer mejor las necesidades del municivio.
Requiere ademés. por supuesto. que los avuntamientos
estén investidos de la independencia necesaria aue
les permita el libre mane.io de esos recursos.

Asi, de la solidez del municipio libre., aue
es la base de nuestro sistema polfitico, depende en
gran parte la fortaleza del estado mexicano, va aue
los avuntamientos sirven en forma directa a los
intereses de las comunidades. y por tanto, su
organizacidén. atribuciones y facultades, deben ser
escrupulosamente genuinas, va aque el ©6rgano de
autoridad que mds interesa a los vecinos lo es el
municival. pués de 8su eficiencia dependen las
condiciones elementales de su bienestar.

Por lo antes anotado., asi como por los
argumentos que se esgrimen a lo largo del presente
trabaijo, es aque el obijetivo primordial del mismo lo
es8 precisamente el entfatizar la importancia que a lo
largo de nuestra historia ha tenido, tiene y debe
dargele al municipio como base de nuestro sistema de
organizacién politica v social, y al igual. hacer
notar la urgente e impostergable necesidad de atender
y corregir los vicios aue impiden aue sea
efectivamente libre. no s6lo polfticamente, sino en
todos sus ambitos.
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CAPITULO 1
EL MUNIL1CLIPLO
1.- OUE ES EL MUNICLPLO 7

La palabra municipio deriva del latin
municipium ( singular ) y éste de “munus”. aque
significa ocargo u oficio. fumcién u obliracién de
hacer algo: vy de “"capio”, "capere”. aue auiere decir
tomar. adoptar.

En traducci6én libre podria decirse aue se
trata de tomar un cargo o una resaponsabilidad. pero
de una manera més especifica. por la rafz latina de
“munus”, se relaciona con las obras publicas, tales
como las de hacer caminos. excavaciones. etc.. de ahi
aque de acuerdo con éste concepto. en los orf{genes del
municipio, asumir el cargo de munfcipe implicaba
ocuparse de las necesidades ffisicas del lugar
habitado por la comunidad.

Atendiendo a su origen romano, el municipio
signiticaba la ciudad principal v libre. la aque B8e
gobernaba por sus propias leves y cuyos habitantes
podian obtener los orivilegios vy gozar los derechos
de la Ciudad de Roma.

En cuanto al concepnto de municipio, existen
diversas definiciones, como la del Doctor Gabino
Fraga. para quieén el municipio es la
descentralizacion de los servicios publicos. ( 1 )

Otros .Juristas. en cambio, han afirmado aue
para considerar a una poblacién como municipio. 8dlo
es necesario poner un lfmite al niumero de habitantes.

Por su parte Moisés Ochoa Campos considera
al municipio como la asociacién de vecindad:

A) Constituida por vinculos locales
fincados en el domicilio

B) Asentada en un territorio .juridicamente
delimitado.

C) Con derecho a un gobierno bpropio,
representativo v pooular

D) KReconocida por el Estado como base de su
organizacidn polftica v administrativa.: ( 2

1.~ FRAGA. GABINO, Derecho Admlnxatratlvo.ﬁ
Ed. porrua, México.

2.~ OCHOA CAMPOb.MOIbhb
Municipal. Ed. Porrua, México, 1979.

: La;5 Rerormaa




Empleando un criterio objetivo vy juridico.
considero aue puede tenerse al municipio como la
sociedad local situada sobre un territorio
determinado, con un gobierno provio vy una
personalidad jurfdica reconocida. .

2.- NATURALEZA JURIDICA Y SOCIAL DEL MUNICIPLO.-

Ha sido largamente debatida la naturaleza
ijuridica y social del municipio. 8in embargo. si
atendemos a su concepto filoséfico-juridico.
encontramos dos teorias:

Una, la positivista, aue considera al
municipio como producto de la voluntad del
legislador. es decir, aque es puramente una creacion
de la lev, que su existencia estd determinada por la
voluntad de! Estado, que antes de aue el Estado
decretase su existencia Jurfidica el municinio no
existia, va que ea aaquél auién le da nacimiento.
genera sus fines v asequra su supbervivencia,

La legislacién mexicana, asif como los
autores de derecho administrativo, reconocen la
personalidad Jjurfdica del Estado v demds organos de
la administracién., personalidad aue se manifiesta en
su doble aspecto: Publico y Privado.

Asf , el municipio., como persona .juridica.
tiene facultades inherentes a su caracter,
manifestandose - igualmente en 61 una doble

personalidad: Puiblica. regido o suieto a normas de
derecho publico, vy Privada, vero suieto en sus
relaciones de dicho cardcter a 1as reglas del derecho
privado.

Nuestra constitucién tederal, de una manera
expresa v clara reconoce en el articulo 115 fraccion
11 1la personalidad jurfidica del municipio.

Ahora bien. el municipio., como toda persona
moral de derecho bpublico. reaquiere l!a existencia de
personas fisicas que manifiesten su voluntad.
representando éstas personas fisicas a los dérganos de
administracion de la municivalidad, constituyvéndose
en titulares de ellos vy asumiendo laa facultades que
se les conceden.

Concretando. en el municipio. como ser
colectivo de personas situadas en un mismo territorio
para la psatisfaccion de las necesidades origfinadas
vor las relaciones de vecindad. existe esa
versonalidad iurfdica. en orimer lugar, poraue
representa el interés colectivo. posee medios para
satisfacerlo vy voluntad para hacer valer sus



atribuciones o facultades e imponer sanciones
Jurfdicas. v en segundo lugar. poraue el articulo 115
constitucional asi lo reconoce expresamente.

La otra teoria. la Jusnaturalista o
socioldrica, considera al municipio como una
formacidon instintiva, proveniente del orden natural
de la sociedad. a.ena a la voluntad del legislador.
va que éste lo unico aue hace es darle la vida del
derecho. asi como su organizacién politico-iurfdica.

kEsta teoria afirma la existencia espontdnea
del municipio, motivada por necesidades mutualistas:
ayuda. defensa, trabajo, etc., v asi mismo, aue el
municipio es una entidad previa al Estado v aue en
realidad nace como una invencién del hombre para
asegurar la subsistencia de su comunidad natural con
un orden social v politico determinado.

8in embargo. aun cuando en avariencia éstas
dos teorfas se encuentran muy separadas entre sfi,
congsidero aque desde un bpunto de vista objetivo v
congruente con nuestra realidad .juridica. podemos,
como una forma Vv actitud conciliatoria. tener o
considerar al municipio como una creacién del
instinto social del hombre. pero que en cuanto la
inteligencia suple al instinto., el hombre supera los
limites de la comunidad natural, crea notas sociales
elementales. nace la derarauia v surge. al
perfeccionarse el sistema, un principio de comunidad
social v opolitico aque. una vez que se integra al
Estado. recibe de éste forma .Juridica, no como un
acto de creacidn, sino de reconocimiento legal,
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CAP1TULO 11
ANTECEDENTES HISTORICOS DEL MUNICLPIO
ANTIGUEDAD Y EVOLUCION.

Es bien sabido gque el hombre no puede vivir
en soledad. que s8u misma naturaleza lo impbulsa a
establecer vinculos con sus seme.ijantes, v al igual.
que 1a sociedad es el clima natural opara el
desarrollio armdénico de las facultades que lo
encaminan a la realizacién de sus fines.

Esa idea de establecer nexos en forma
espontdnea para la consecucion de objetivos de avuda
mutua. de defensa v religiosos, entre otros., origind
al municiprio como comunidad natural.

Histéricamente, como lo sefiala Moisés Ochoa
Campos. el municipio ha pasado por diversas etapas:
asi{ podemos hablar de un Régimen Premunicipal, de un
Municipio Primitivo v de un Municipio Politico. ( 1)

Hablamos de un Régimen Premunicival. cuando
nos ocupamos del origen de la familia v de los grupos
naturales fincados en el parentezco, antes de gque
oredominen en ellos los vinculos de vecindad a través
de la vida sedentaria,

Hablamos del Municipio Primitivo. al
referirnos al paso de la vida némada a la sedentaria,
en las agrupaciones gentiliciaa. Generalmente

acontece en el estadfo del clén totémico. en el que
los miembros se consideran todavia unidos por
vinculos de consanguinidad.

Hablamoa del Municipio Natural. al .
reterirnos a la comunidad domiciliaria,
independientemente de aque ©Dosea ©O no la forma
politica propia del régimen local.

Hablamos por ultimo del Municipio Politico,
al referirnos a la comunidad domiciliaria en cuanto
institucionaliza su régimen social.

El municioio con tendencia a
institucionalizar 1as relaciones sociales, es decir,
el municipio de tipo polfitico, aflora primeramente en
Grecia, aungue los principios del municipio polfitico
aparecen en la Mesopotamia. en el 8iglo XX a. de c.,
cuando el Rey Hamurabi sustituvé a los sacerdotes aue

1) OCHOA CAMPOS., MOLISES, La Reforma Municipoal, Ed,.
Porrua. México., 1979,
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se organizaban opara ejercer sus derechos y cuyvo
dirigente era el "Demarca”. elegido por el pueblo.

Asf pués, a Grecia. ¥ en particular a la
ciudad de Atenas, el mundo occidental le debe las
primeras lecciones civicas, La ciudad griega. la
polis., produjo al polftico. es decir. al hombre aue
tenia derechos vy obligaciones. no como hombre
aislado. sino como hombre que formaba varte v se
debfa a la comunidad a 1a aque pertenecia: Bu ciudad.

La ciudad de Atenas, ademds de darnos el
sufragio como expresién miaxima de la soberania
popular, heredé la tribuna como el simbolo de aquél
régimen democrdtico en aue el pueblo abrobaba o
rechazaba los proyectos sometidos a su consideracion
en las asambleas v nos de.ié ia ley como norma subrema
para ser encauzada toda sociedad regida por la razénm.

La ciudad griega fué confederacion,
respetando en consecuencia la independencia religiosa
¥ civil de las tribus v de las famiiias, v no tuvo al
princivio el derecho de intervenir en los negocios
particulares de cada peaueflo cuerpo.

Asf, la tendencia a institucionalizar las
relaciones sociales es la llave de ingreso a la etapa
histdérica de la humanidad, vy en Grecia, la sociedad
como asociacién logré un maravilloso desarrollo, v
los hombres. por medio de sus instituciones sociales,
adauirieron la aptitud de decidir sus destinos.

2.- ROMA, -

Ningun opueblo en la historia de la
humanidad ha tenido mavor trascendencia e influencia
en el desarroilo de la ciencia del derecho como Roma.
De ésta cultura provienen casi todas las
instituciones duridicas vigentes en el mundo
occidental. Sus fundamentos son tan 86lidos ¥y
determinantes que hov en dia prevalecen integras esas
constituciones como fueron concebidas, o con
circunstanciales v leves modificaciones. For ello al
Derecho Romano se le califica como la propia razoén
escrita.

Es aaqui donde por vez primera encontraremos
la figura del municipio como institucién jurfdica.

Al hablar del origen del municipio. vimos
que el régimen municipal se formé lentamente a través
de los siglos v de las luchas politicas, v asi mismo,



que tiene como origen la religién., 8Se cree aue
aparecidé en el siglo LV a. de o.

La historia del Derecho Romano. del
desarrollo de la ciudad o municipio romano, es la
historia de la lucha entre las potestades -poder sin
limites- del jefe de la ciudad v la del jefe de
tfamilia -pater familias- . De ésta lucha opor una
serie de concesiones reciprocas, se va formando el
Derecho, que siempre es poder limitado.

La primitiva ciudad romana era una
federacid6n de tribus y éstas. a su vez, de familias
baio la autoridad del padre o jefe de ella.

En sus origenes Roma se encontraba dividida
en tres tribus, vy éstas, respectivamente, en diez
curias cada una, dando lugar la reunidn de éstas
treinta curias a los comicios. mismos aue
te6ricamente nombraban al rev v estatulan sobre la
guerra v 1la paz.

Roma. en la época de los reves =753 a 543
a.C.- no conocié ni practicé otra forma de gobjerno
aque la heredada de las tribus que la fundaron: 1la
ciudad estaba gfobernada vor un asistido de un senado
¥. excepcionalmente, 86lo para asuntos de vital
importancia. eran consultados los jefes de familia., v
a6lo las gentes patricias podian tomar parte en las
deliberaciones de las asambleas de las curias o
distritos. Estas curias eran, en cierta medida,
divisiones tooograficas integradas por unidades
religiosas., v 8su duracién fue de Ro6mulo a Servio
Tulio, évoca ésta ultima en que la organizacion,
especialmente la militar, dié al Estado un nuevo
sistema politico.

Con Servio Tulio los plebevos entraron en
la vida de 1la ciudad, siendo admitidos en ella poraue
Roma habia crecido, sus ambiciones eran mas amplias vy
poraue los romanos aspiraban a poseer mas tierras. vy
por ende., DaAra conauistaria era necesario aumentar su
ejército. Es en ésta forma aque los plebevos fueron
llamados a particivar en los comicios por centurias.

Poco a poco, v después de largas luchas, la
plebe fué adauiriendo la ciudadanfa, v mds tarde, el
acceso & las magistraturas vy puestos religiosos.
Primero. en el afio 495 a. de c¢., después de una
revuelta wvopular causada por los abusos de los
patricios ¥y la condicién miserable de los plebeyvos,
éstos, con su retiro al monte aventino. obtienen de
los patricios la creacién de una magistratura
exclusivamente plebeyva: El ‘I'ribunus Plebis o defensor
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de 1la plebe, declarado inviolable vy armado de un
poder. puramente negativo. para oponerse a las
decisiones de los magistrados: Kl Voto. Luego. la
publicacién de la lev, las doce tablas. después. el
derecho de epigamia, el acceso a todas las
magistraturas v, finalmente. con la bpublicacién de
la8 reglas del procedimiento -~lus F¥lavianum- v su
admisién en los colegios o corporaciones de los
pontifices de losa “Augures Sodalitates”, lograron
igualarse politicamente a los patricios.

ks en ésta época cuando podemos hablar de
Municipio Romano, del municipio u organizacién de la
ciudad de Koma. misma aue era fobernada por un Rfruno
de magistrados, cuyvo numero vy atribuciones variaron
con el tiempo.

El régimen municipal romano tenia un
organismo legislativo: la curia o senado municipal.
mismo aue se componfa generalmente de cien miembros:
Los Decuriones, aue por su organizacién vy funciones
equivaldrfa &l avuntamiento actual, integrado por
concejales v con funciones de deliberacidén vy acuerdo.

El senado municipal tenfa dos “duuvirii”
aque ejercian la presidencia. Las sesiones del senado
eran publicas v se efectuaban desde la salida y hasta
la puesta del gol. Los acuerdos que tomaban
constituian los llamados senado-consultos. De su
competencia eran tanto los asuntos religiosos como
los iudiciales, la hacienda publica. el e.iército. la
polftica v la administracién en general de la
ilocalidad.

La funcién administrativa-eiecutiva la

realizaban determinados magistrados, liamados
cénsules o pretores urbanos, defensores “civitatis” o
detfensor “plebis” . pretor peregrino, censores,
cuestores., ediles, curules, etc. ., los que eran

designados por eleccién.

Todos éstos magistrados. & excepcidn del
censor. eran electos por un afio. existiéndo entre
ellos una especie de jerarquia. pués para ser censor
se necesitaba haber desempefjado las otras
magistraturas. es decir, oprimero cuestor, luego edil
o tribuno. posterjormente pretor v por ditimo cdénsul,

Los organismos esenciales de la vida
publica en la ciudad romana eran: la asamblea general
del pueblo., la curia o cuerpo deliberante v los
magistrados o poder e.jecutivo.

La asamblea se dividia en tribus y curias,
una de éstas, desighnada por sorteo, contenfa 1la
"incolae”. cuvos componentes tenfan derechos de
ciudadanos romanos v estaban regidos por el derecho
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latino -ius tatini-, hacia 1las elecciones v
ratificaba los decretos de los decuriones. 8i se
trataba de la renovacién de la magistratura presidia

el mas anciano de los “"duunviros”, Para obtener un
cargo era preciso ser mavor de edad. no haber estado
procesado v presentar ciertas Rarantias: los

candidatos eran elegidos por los ciudadanos, auiénes
votaban depositando en una cesta una tablilla
(tabella) en la que estaba escrito el nombre del
candidato: el elegido prestaba .iuramento de cumplir
fielmente el cargo.

La curia decidia acerca de cuantas
cuestiones atafifan a la ciudad. La opresidencia
correspondia de derecho al magistrado de mayor
categoria.

Los magistrados v demds empleados de la
ciudad eran responsables del e.jercicio de sus
funciones. Debian prestar fianza antes de ocupar el
cargo v respondian de las cuentas correspondientes a
su administraciéon hasta veinte aflos después de haber
estado en el cargo. Si un nuevo funcionario avbrobaba
la conducta de su o sus antecesores, auedaba obligado
a responder por ella.

Se dice que Roma dié su propia organizacion
a los pueblos que le estaban sometidos, mismos que
entraban a formar parte del imperio Romano, va por
rendicién absoluta -deditio- o por virtud de un pacto
mds o menos libremente celebrado -foederatae 8soci- .
Sin embargo. cualquiera aque fuera la categoria de los
vpueblos vencidos. éstos siempre estaban sometidos al
poder de Roma., motivo por el cudl no se habla de que
estuvieran rexgidos por el derecho romano., 8ino por
las potestades de la metrévoli. siendo ello la causa
de que el romano era el ciudadano de roma vy no el del
imperio romano ("In imperio Populi Romani” ).

Las primeras leves aue constituyeron el
régimen municipal eran sencillas ¥ no estaban
escritas. Sexto Papvrio fué el dque 1as8 recopilo
durante el reinado de Tarauino el Soberbio.
llamindosele a ésta coleccién de leyves “"Cédigo
Papyriano”. el cual estaba dividido en dos partes,
tratando la orimera todo lo relativo a la religidn y
la otra contenfa las normas referentes a asuntos de
derecho publico., la polftica v los asuntos generales
de la ciudad.

Los woplebiscitos vy los senado-consultos
desenvolvieron esa legislacion, en la cual se
establecia aque el municipio legalmente constitufdo
tenfa vida opropia e independiente del Estado,
pudiendo por 1lo tanto adauirir cosas comunes,
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esclavos, predios, edificios y cualaquier otra clase
de bienes: se le consideraba como persona juridica,
encontrandose sometido a las leves generales de la
Republica.

Los caracteres especificos del municipio
romano son los siguientes:

1.~ Un territorio determinado vy prooio.

Z2.- Un pueblo gue se manifestaba en una
asamblea general, la comunidad municipal.

3.- Una organizacién especializada en un
cuerpo deliberante, la curia con sus magistrados.

4.- E]l culto de sus dioses.

La combinacién de esos elementos
constitutivos de la organizacién administrativa era
distinta en los diversos municipios romanos. Se
establecfa en la "Ley Julia Municipalis”, que cada
municiopio debia tener s8su conceio. 8su curia. sus
comicios v sus magistrados.

La personalidad del municipio romano es una
de las mas fecundas aportaciones aue el derecho
romano ha dado a la ciencia municipal. m4s s8in
embargo. cuando el despotismo y la centralizacidn del
Estado se oponen & las municipal idades. domindndolas,
la decadencia del Imperio Be presenta de una manera
estrepitosa.

Para los efectos del presente trabaio, es
importante indicar que s8i bien es cierto aque éste
tipo de organizacién se consolidé baio el imperio, en
cuya primera época la institucidén municipval llegd a
su mavor esplendor, a fines del mismo el centralismo
casi absoluto de Constantino absorbié paulatinamente
ran parte de las atribuciones del municipio. v 8sobre
todo. aquéllas en gue reposaba la fuerza del gobierno
local v «que le daban ese cardcter propio que 8se
conservé y afianzé especialmente en una de sus
provincias., en Espafia, aue es el origen del municipio
del nuevo mundo, va que con la conquista se traslada
la organizacidén espaffola a las tierras virgenes de
América.

3.- Espafia.~

Al hablar del municipio en Espafia. debemos
distinguir dos épocas: La Romana v la Visigdética. De
la primera va hemos hablado. sobre la segunda. la
invasidén visigoda no transtorné ni conmovié en manera
sensible las viejas instituciones romanas.

El régimen municipal no desaparecié por el
advenimiento del nuevo conquistador, sin embargo,
experimentd las modificaciones materiales aue
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necesariamente debieron producirse como consecuencia
de la modificacidon del estado social. Asf. vemos aue
el municipio en la Edad Media conservé entre los
visigodos 1la organizacidén v funcionamiento aue tenia
en los ultimos tiempos del imperio romano, pero al
lado de ellos aparece, como gfenuinamente germénica,
la institucién del “Conventus Publicus Vicinorum”,
que era la asamblea de todos los hombres libres de
cada bpéblacién o distrito rural. aue se organizaba
pvara atender administrativa, no judicialmente., las
cuestiones siguientes: Edilicia, sobre deslinde vy
amo jonamiento de heredades: Policia, en la indagacién
v busca de ciertos fugitivos: Judicial, en la
aplicaciéon de ciertas penas.

Asf., con la organizacion municioal
visigética, nacieron tambien los fueros municivales.
Al respecto, D’acosta vy Esauivel dice: "La facuiltad
de conceder fueros no se ha considerado vinculada con
el poder real. Los seflores, asi eclesidsticos como
seculares, los abades de los monasterios, los
maestros v priores de las ordenes militares,
otorgaron Dpor su propia autoridad privilegios v
fueron a los lugares enclavados dentro de su

territorio jurisdiccional, en virtud del
reconocimiento tacito de aquélla facultad dada por el
soberano” . (1)

No 8se sabe con exactitud cuando nacié el
primer avuntamiento espaflol., 8sin embargo, la historia
remonta al siglo X! de nuestra era el nacimiento de
los comunes o0 conceios de los pueblos. que era
aquella organizacién en la aue el monarca concedid
inicialmente la autonomia gubernativa. depositando en
los ciudadanoa la jurisdiccion en lo civil, criminal,
econémico ¥ politico, reservandose unicamente el
derecho de .uzgar los casos que, por circunstancias
especiales, no podfa conocer la justicia del pueblo.

El gobierno del conceio o0 comunes fué
ejercido por el pueblo a través de su intervencioén
directa -"Cabildo Abierto"- en todos los asuntos de
importancia o de interés general, es decir., reunidos
en conce.jo, los habitantes o iefes de familia de cada
pueblo., como depositarios de la autoridad publica,
discutian los asuntos comunes, nombraban anualmente
alcaldes ordinarios, .urados vy otros ministros de
tusticia. para qgue ejerciesen el voder .judicial en lo
civil v criminal, como en lo comin, el mando de la

1.- DE ACOSTA Y ESOUIVEL. 0O. JULLO. El Fuero del
Municinio. Jus, México. 1948.
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fuerza armada. poraque cada concejo habfa organizado
una fuerza militar para proveer de tranquilidad sus
sesjones., mantener sus relaciones con el monarca.
asegurar el eiercicio de la .usticia. perseguir a los
malhechores, sostener los derechos de la comunidad v
salir al gervicio del oprincipe en 1los casos
estipulados por Jas cartas v fueros.

La democracia representativa nace con el
aumento de 1la poblacidén. vya que. no siendo posible
muchas veces llegar a un acuerdo por €l numero tan
crecido de vecinos aque tomaban parte en la discusidn,
asf como por el choque de intereses aque esto
significaba. se tuvo aue reducir el numero de los aue
habrian de intervenir, nombrédndose al efecto un gruoo
de representantes. conceijales o municipales, siendo
de ésta forma como nace el Avuntamiento -Cabildo
Secular-, realizando en la vida diaria su significado
l6gico: .Jjunta de vecinos con un mismo fin.

El gobierno de dichos ayuntamientos se
ejercié por un alcalde, generalmente nombrado por el
pueblo, asistido de varios refidores y uno o més
sindicos o defensores del pueblo o diputados, aque
vigilaban el manejo de los concejales, todos de
eleccién popular directa.

Pertenecia al avuntamiento:

A) El cuidado de la abundancia y buena
calidad de los comestibles.

La inspeccidén sgobre la legitimidad de
los pesos vy medidas, con facultades de enmendarlas y
castigar a los controvertores.

C) Mantenimiento de policfa de sanidad v
limpieza.

D) El cuidado de los podcitos.

E) La administracién de los propios vy
arbitrios.

¥) La distribucién vy cobro de las
contribuciones v rentas publicas.

G) Todo lo relativo al gobierno econémico-
politico del pueblo. 8in que las autoridades
superiores pudieran meterse en ello sino por via de
apelacién v agravio.

Si en lo polftico los municipios gozaron de
fran libertad. en lo econdémico y administrativo su
autonomia fué mayor. va aue la satisfaccién de las
necesidades colectivas siempre jugd un papel de
importancia en la mejor consecucién de los servicios
publicos, es decir, el avuntamiento espafiol, con la
intervencion de todos los vecinos, encontro
soluciones adecuadas a los diversos problemas aue se
le planteaban. por e.jemplo, concediéndo dichos
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servicios en arrendamiento por anualidades, sistema
que, ademds de proporcionarle fondos al avuntamiento.
le aseguraba a la poblacidén un precio miAs o0 menos
estable, sin caer en los vicios de una burocracia
complicada v costosa. El arrendamiento de 1los
servicios se adijudicaba cada affo, por lo gfeneral en
publica subasta al mejor postor. no 8sdélo en la
cantidad de la postura sino de manera principal a
aquéllos que ofrecieran las mejores condiciones,
idoneidad. calidad. baratura y previa constitucidn de
rianza suficiente, la que en caso de incumplimiento a
las condiciones pactadas. se hacta efectiva.,
revertiendo el servicio al municipio para aser
subastado nuevamente. Los arrendamientos eran
vigilados por 1los almotacenes o fieles e.iecutores.
mismos que se enoargaban de vigilar la calidad y peso
de las mercaderias que se vendian.

Para la venta vy distribucidn de los
cereales nacieron dos instituciones: el pécito v la
alhséndiga.

El pécito tenfia como ob.jeto el prevenir los
males ocacionados por la pérdida de las cosechas o
alguna otra calamidad publica en aguellos tiempos en
que por la dificultad e inseguridad en las
comunicaciones. cada lugar debfa abastecerse a s8i
mismo o surtir de semilla para la siembra a aaquélios
agricultores del lugar aque por cualaquier razén no
contaran con la necesaria para iniciar sus traba.ios.
Generalmente el pdécito. después de aue los labradores
presentaban relacion .urada de la semilla aue les
hacia falta v otorgaban una fianza cuando la cuantia
era importante, les oprestaba lo necesario con un
relativo interés, que variaba segun el lugar vy las
circunstancias., pero nunca era mayor a un cuatro por
ciento. Asf mismo, a los campesinos pobres que
carecian de lo necesario para la subsistencia durante
el tiempo de la siembra a la cosecha. se les prestaba
1o aque necesitaran. va fuera en grano o en efectivo.
para aue lograran satisfacer sus necesidades., siempre
con los intereses o creces sefialados.

Le.ios de ser una carga municipal., el pécito
fué siempre una fuente de abundantes ingresos, va que
adgquiria el grano en el tiempo de la cosecha, cuando
era mas barato y lo enaijenaba al alcanzar éste su
mavor precio de venta, vy al igual. como la forma de
préatamo que seguia fomentaba el trabaijo, le.jos de
verder lo prestado casi siempre le era devuelto con
sus correspondientes intereses. Por otra parte, como
nunca se oprestaba mids de la mitad del fondo en
granos. se tenfa que vender el sobrante, Yy en su
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caso, en la imposibilidad o incosteabilidad de la
operacion, el avuntamiento lo convertia en pan o en
cualguier otro producto v administraba su venta.

La alhéndigza era una bolsa de cereales
controlada por el avuntamiento. ésto es, por ella
pasaban todas las operaciones que se hacfian en esa
especie, castigdndo con penas m&s O menos severas &
los aque eludfan su intervencién. En las maflanas se
fijaban los precios a que se habrian de vender los
articulos durante el resto del dia v nadie. baio pena
de multa. podfa vender mds caro.

Asf. vemos como el avuntamiento espafiol,
como organismo con fin propio. estuvo dotado de los
medios necesarios para desenvolverse, 8Su sistema
econdmico se basdé, de igual manera aue la suficiencia
econémica de 1los individuos, en la administracién
inteligente de su patrimonioc y en la retribucidn
percibjda vor los servicios oprestados. 8siendo los
propios v los arbitrios la base casi exclusiva de la
solvencia econdémica de los municipios, lo cual
explica el voraué la legislacién espaflola de la época
hizo especial énfasia en aue los gastos municivales
se pagaran con el producto de los propios.

En etfecto. podemos ver como la llamada
constituciéon de cddiz. en su tfitulo sexto. capitulo
i, artfculo 312, referente al gobierno interior de
las provincias v de los pueblos dice:

" Los alcaldes, regidores y procuradores
sindicos. 8e nombrardan vor eleccién en los pueblos.
cegsando los regidores v demAs que sirvan oficios
perpetuos en los avuntamientos, cualquiera aue sea su
titulo vy denominacién ".

As{ mismo el articulo 321 seffala: estarda a
cargo de los avuntamientos:

A) La policia de salubridad v comodidad.

B) Auxiliar al alcalde en todo lo aque
vertenezca a la seguridad de las personas y bienes de
los vecinos v a la conservacién del orden publico.

C) La administracién e inversién de los
caudales de los propios v arbitrios conforme a las
leves v reglamentos, con el cargo de nombrar
depositario baio responsabilidad de los aque le
nombran.

D) Hacer repartimiento y recaudacién de las
contribuciones v remitirlas a la tesoreria
respectiva.

E) Cuidar de todas las escuelas de primeras
letras v de los demas establecimientos de educacién
aue se paguen de los fondos del comun.
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F) Cuidar de los hospitales. hospicios.
casas de expésitos v demds establecimientos de
beneficiencia. ba.io las reglas aque se prescriban.

G) Cuidar de 1la construccidén v reparacion
de los caminos. calzadas, puentes y carceles, de los
montes y plantfos del comin v de todas las obras
publicas de necesidad. utilidad y ornato.

H) Formar las ordenanzas municipales del
pueblo y presentarlas a las cortes para su aprobacidn
por medio de la diputacién provincial.

1) Promover la agricultura, la industria v
el comercio segun la localidad v circunstancia de los
vueblos v cuanto les sea util v beneficioso.

Articulo 323:

" Los ayuntamientos desempefiaran todos
éstos cargos baijo 1la inspeccién de la diputacion
provincial, & quién rendirdn cuenta justificada cada
afio de los caudales publicos aue havan recaudado e
invertido " .

Todos los avuntamientos espafioles contaban
con edificios. terrenos v pastos cuva exvlotacidn les
vroducia lo suficiente en ingresos. La explotacion de
los propios generalmente se hacfa por arrendamiento
de los mismos, dados en subasta publica v a los
fondos que se obtenian se les debfa dar buena vy
legi{tima inversion.

A un lado de los productos de los propios.
se consideraban como fuente segunda de entrada a los
arbitrios, los cudles consistian en las cantidades
aue el municipnio obtenia normalmente por la
prestacién de los servicios publicos. Yy mas,
generalmente, por su subasta.

Otras fuentes de ingresos eran las
denominadas derramas, repartimientos, sisas vy
contribuciones, aue no se podian imponer 8ino
mediante oprolongados trdmites de autorizacién del
monarca, en vista de alguna necesidad.

Las derramas o repartimientos eran la
divisién " per capita * entre los vecinos, de los
gastos extraordinarios originados por causas comunes
al vecindario.

Las sisas eran contribuciones generalmente
voluntarias de los vecinos para €l sostenimiento de
alguna institucién benéfica. v 1las contribuciones o
impuestos. eran cargas aque los vecinos tenfan aque
soportar oor motivos extraordinarios v sélo vpor un
tiempo limitado. los cuales eran pagados unas veces
en efectivo vy otras en espvecie o trabaio en forma de
labor comunal. Esta ultima forma de trabaio se
desatrrolld en la Nueva Espafia con relativa
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frecuencia v aun en nuestros dias quedan resabios de
la misma bajo el nombre de faena. mismas que se
realizan con cierta frecuencia en diversas
comunidades que 8e encuentran dentro de los limites
de nuestro pbais.

Asfi. el aglutinamiento de los elementos
occidentales a que se ha hecho referencia v aque en el
siglo Xvi serfan trasplantados a tierras
continentales de América, puede sintetizarse en los
siguientes puntos:

1.~ Es indiscutible la afirmacién de que el
sistema municipal europeo nos llekd por linea directa
de su fuente institucional més caracteristica: del
municipio " Greco~Romano ",

2.~ 8iglos después. baio la dominacion
visigdética, la vida municipal en la peninsula habfia
de permanecer latente, resurgfiendo en la conmocioén de
la reconaquista, en la que tomaron parte los conce.ios
municipales v de la aue obtuvieron los " FKueros " que
dieron a kspafia, por mucho tiempo. el vigoroso empuje
de una organizacién local pocas veces vista.

3.~ El avuntamiento aparece como la forma
genuina de gobierno derivada de la asociacién de
vecindad o domiciliaria.
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CAPILTULO 111
FORMACION DEL MUNICLIPLO EN_&EXICO

1.~ ANTECEDENTES.

Haciendo un breve paréntesis en el proceso
histérico aue cronolégicamente se ha venido
siguiendo, el presente punto a desarrollar tiene como
finalidad conocer, aun cuando s8Sea de Uuna manera
breve, el régimen prevaleciente en nuestro pnais antes
de la llegada de los esvafloles, es decir. determinar
la vposible existencia del municipio en la évoca
prehispdnica.

Antes de la llegada de los espafioles al
territorio aue hoy ocupa México. habia diversoas
grupos étnicos con variados niveles culturales. de
los cuales dos habtan alcanzado mavor desarrollo: los
mavas en el sur v los aztecas en el centro. Por lo
gque a los mavas se refiere, v debido a aue la mayor
parte de sus documentos v antecedentes fueron
destruidos durante la época de la colonia, poca
informacién existe sobre su cultura,

Los aztecas. como prefieren llamarlos la
mavoria de los historiadores (o mexicas), constituven
una de las civilizaciones mas importantes en la
historia del mundo, no s86lo por su alto grado de
desarrollo. sino por la forma en aque se dié éste y
por el tiempo relativamente corto en el aue pasé, de
ser un pueblo de pocas posibilidades, a constituir un
imperio digno de asombro, llegando a ser. inclusive,
una de las potencias relevantes de mesoamérica.

Los historiadores consideran que los
aztecas o mexicas provenian de la regién de Aztlan,
en el noroeste de México., habiéndose establecido
alrededor del afio 1300 en Tlenochtitlan, a donde
llegaron después de una larga perefrinacion,
caminando divididos en cuatro parcialidades aue se
conservaron después, una vez establecidos en la
Ciudad de México, formando ilos cuatro barrios
orincipales en los aque se dividié la metrépoli.
Seguramente estas cuatro parcialidades eran algo mas
que clanes y su unidén tormaba la tribu. v asf mismo.
cada una de éstas parcialidades se dividia a su vez
en un nimero mayor o menor de clanes. Al principio se
enumeran siete v mas tarde aquince o veinte. vy éstos



- 20 -

clanes también persistieron después del
establecimiento de ‘lenochtitlan vy formaron los
llamados “ calpullis ",

Asf{. ésta etapa 8se puede encuadrar dentro
de los siguientes paralelos: empieza con el calpulli
azteca y termina con la llegada de Herndn Cortés a
costas mexicanas.

La organizacién social imperante antes de
ia conquista, bparece responder a los mismos moldes
aue en general determinaron la constitucién de los
primeros grupos comunales en otras partes del mundo.
si bien adoptaron aauil caracteristicas de detalle a
todas luces peculiares.

El calpulli es el antecedente md&s remoto
aue podemos encontrar en relacién con el municipio
dentro de la historia de nuestro pafs.

Ochoa Campos se refiere a éste como " ..,
el sitio ocupado por un linaije. es decir, por un
Zrupo de rfamitias emparentadas por lazos de
consanguinidad, cuvo antepasado divino o nahual era
el mismo. Por ello cada calpulli tenfa un dios
particular, un nombre y una insignia particular, vy lo
aque opara nuestro obieto de estudio tiene mavor
significacidén, un gobierno también particular ". (1)

Su origen lo podemos encontrar en el
fenémeno de la revarticién de tierras que hicieron
los aztecas cuando llegaron al valle de méxico.

A cada linaje le correspondia un pedazo de
tierra v la forma de proviedad era de tipo comunal.
por lo que la tierra no era de los miembros del
calpulli, 8ino aue pertenecia a la comunidad en
general.

El calpilli era una unidad econdmica
autosuficiente. sus miembros eran capaces de producir
los bienes necesarios para su subsistencia.
Conatrufan sus casas. elaboraban instrumentos de
labranza. asi como para hilar v confeccionar telas
con fibras de heneaguén.

Ademas de ser una institucién econdmica, el
caloulli fué una wunidad en la que las familias
trabajaban y convivian cotidianamente: cada calpulli
tenia que tributar tanto al Imperio Azteca como a su
tlatoani en particular. Sin embargo. constitufa una
unidad auténoma desconcentrada que podia fdcilmente
reproducirse a st misma. En efecto. el estado azteca
80lo se interesaba por la apropiacién del producto y
trabaio indigena mediante el tributo, deiando

(1) OCHOA CAMPOS, MOISES, La Reforma Municipal, Ed.
Porrua, México. 19794.
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‘inalterable la organizacién ovoliftica. econdémica.
militar y reliRiosa de las comunidades.

En cuanto a la organizacién politica. el
calpulli tenfa su propio gobierno. que estaba
constituido pbor un conceijo de jefes. intesrado por
los  hombres maAs ancianos de cada familia. Dicho
conce.jo designaba a todos los funcionarios del
calpulli, quienes desempeflaban los cargos durante
toda su vida.

Los calpillis estaban ligados entre s8f, v a
través de sus clanes integraban la tribu. La tribu
era una liga de calpullis. v por ende, el llamado
Imperio Azteca no era sino una confederacién de
tribuas,

Asf, siguiendo a Moisés Ochoa Campos:

”" Heblamos del municipio oprimitivo. al
referirnos al pnaso de la vida némada a la sedentaria
en las agrupaciones gentilicias. Generalmente
acontece en el estadio del clan totémico. en aue los
miembros se consideran todavfa unidos por vinculos de
consanguinidad. Como casos de organizacién local
fincada en clanes, tenemos al calpulli azteca... ".

" Por ello. para nosotros el municivio es
una forma socio-bolitica. Es por excelencia 1a forma
de agrupacion local, derivada del clan v de la tribu.
agrupaciones de parentezco aque se vuelven vecinales
en cuanto establecen su estructura econdmica
agraria ", (1)

Con base en lo anterior v tomando en cuenta
las caracteristicas vy funciones del calpilli, ello
permite aseverar que era una asociacién de carécter
natural v politico. estructurado sobre las relaciones
de 1la familia con 1la tierra, en cuanto a B8u
explotacién. vy por ende, un auténtico clan agrario o
un municipio primitivo de cardcter agrario.

Sin embargo, no obstante que en el mundo
prehispdnico no se llerkd a lo aque en estricto sentido
juridico conocemos hoy en dia como institucién
municipal. 8i podemos decir, 8in temor a
equivocarnos. que el calpilli azteca constituve un
antecedente autdctono del actual municipio mexicano.
es decir, que en el peridédo prehispdnico podemos
considerar como vdlida. aunque con sus
caracteristicas peculiares. la existencia del
municipio en sus orimeras etapas de desarrollo.

(1) OCHOA CAMPOS, MOISES. La Reforma Municipal,
Editorial Porrda. México, 1979,
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2.~ EL MUNICIP10 DURANTE LA CONOULSTA Y GOBLERNO DE
~ CORTES, -

Sabido es que el descubrimiento de México
se llevo a cabo desde la isla de Cuba., gobernada en
ese entonces por Diego Veldsauez. La orimer
expedicién estuvo a cargo de Francisco Herndndez de
Cérdova, quién tocd tierras mexicanas el 1 de marzo
de 1517. Posteriormente Juan de Griiaiva. en 1518,
lleg6 a las costas de Cozumel: en abril de 1519
Herndn Cortés, comandando la tercera expedicidn
espafiola. arriba a 1la isla de San Juan de Ulua,
frente a la costa de lo que ahora es el estado de
Veracruz.

La fundacién de la Villa Rica de la Vera
Cruz. fué el orimer acto realizado en el Continente
Americano. encaminado a la organizacién de un cuerpo
polftico. Fué un acto de democracia. pues todos los
que formaron la expedicién de Cortés. eligieron
alcaldes vy regidores. siendo los entonces nombrados
Alonso Herndndez Puertocarrero b4 Francisco de
Montejo. Se nombraron igualmente alguacil mavor,
tesorero. contador. alférez, etc.. esa decir. todo el
versonal que requerfa el gobierno municipal de la
época, semejante al de una villa de espafla.

El papel tan importante aque .jugaron los
avuntamientos en los primeros afios de la conauista se
debid, maAs aue al respveto tenido Dor los
conguistadores a la institucién, a la habilidad v
astucia de Cortés.

En efecto. Cortés, al emprender la
conquista. no pudiéndose apoyvar para lograrla en los
titulos que trafa de Diego Veldsauez. comprendié que
necesitaba algun otro tituloc aque le diera ese
derecho, esa sombra de legalidad., pués éste solo le
habia dado instrucciones vy facultades para descubrir
v rescatar, pero no para conguistar ¥y poblar. por lo
que. al fundar la Villa Rica de la Vera Cruz v erigir
su avuntamiento. renuncia al mando de la expedicidn,
pero a la vez se hace nombrar por dicho ayuntamiento
Jjusticia mavor vy capitdn general, después de lo cual
celebra con esa corporacién capitulaciones para la
conquista, extendiéndosele en forma los poderes ante
el escribano.

Se ha dado como razén del hecho anotado,
que 86lo de un ayuntamiento pudo Cortés alcanzar ese
titulo. porque en las antiguas instituciones
correspondia a los alcaldes mavores suplir a los
gobernadores en sus faltas o cuando el rey estaba
lejos vy no podia nombrarlo. v ademé&s, los mismos
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ayuntamientos podfan elegir mavor cuando era ditfcil
obtener inmediatamente la real oprovisién. Por eso
Cortés avarentaba tener gran respeto a los conce.jos,
A4 en nombre de ellos dictaba ordenanzas vy
prevenciones aue legalizaban 8u resistencia a los
enemigos o. también en ocaciones. el no cumplimiento
de las reales cédulas, como sucedié al llegar
Cristébal de ‘tapia. Sin embargo, Cortés tenfa la
plena conviccién de aque el avuntamiento por €1
fundado sdélo tenia poder aparente, va que, a 8u
arbitrio., destituia regidores y alcaldes, como a
Cristébal de 0lid v a Alvarado.

Para Cortés vy la conquista de México la
fundaciodn del primer avuntamiento tuvo ran
importancia, va que fué la base de la conguista del
imperio de Moctezuma v, debido a tal jinstitucidn., se
pudieron organizar ejércitos, celebrar alianzas v a
la vez., Cortés. como iusticia mavor de aquella villa,
pudo extender su .iurisdiccion por todo el pais, ddndo
érdenes., fundando poblaciones y administrando
justicia a espafioles v a indios.

Mas tarde. a seme.ianza del ayuntamiento de
Veracruz. se fueron fundando nuevos avuntamientos en
los opueblos formados por los espafioles., sgiendo el
segundo gque s8e cred el de Segura de la Frontera
‘Tepeaca, vy maAs tarde, el de la Ciudad de México en
Coyvoacéan.

De ésta manera comenzé en nuestra patria a
establecerse el régimen municipal, al igual oque la
administracion de .usticia. por ser los alcaldes
auiénes conocfan de las causas y procesos civiles y
criminales.

Los documentos mas antiguos son las
ordenanzas de Cortés de los affos de 1520, 1524 vy
1525. mismas aque formaron el cdédigo que entonces
rigio a los ayuntamientos. .

Las instrucciones u ordenanzas de 1524 no
trataron especialmente de la organizacién municipoal,
8ino aue mAs bien imponen deberes a los vecinos
espafioles, tales como el tener que pasar revista cada
cuatro meses ante los alcaldes v regidores. difundir
la religion catdlica entre los indios., residir ocho
affios en el palis baio pena de perder sus propiedades,
etc.

Las ordenanzas de 1525, aue son
instrucciones deiadas a Hernan de Saavedra. que era
gobernador de la Villa de Trujillo vy Navidad, 8¢
contienen reglas para la organizacién municipal.
Disponian due en cada villa debla haber dos alcaldes,
los que tenfan jurisdiccion civil v criminal, cuatro
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regidores, un procurador y un escribano. nombrados
vor el mismo Cortés. au lugarteniente o la persona
encargada por disposicion del Rey. Los nombramientos
debian hacerse el dia orimero de cada aflo, Debia
haber también un fiel para cuidar de los
abastecimientoa. de los pesos vy medidas. bpara aque
vigilara los bprecios de 1las mercancias. bpara aque
seflalara los lugares en que se debfa tirar la basura,
etc. El conceijo era el unico encargado para dar
tierras de labor, de ganado o solares bpara casas.
tales ordenanzas determinaban igualmente aue los
alcaldes o regidores no podian celebrar cabildo sin
estar presente Cortés o su lugarteniente.

Todas las villas de espafloles de la Nueva
Espafila nombraban procuradores, con el obieto de aque
las reoresentaran en los caso de interés general: tal
cosa aparece en las actas de cabildo de la Ciudad de
México de 3 de Junio de 1524 v de 22 de Febrero v 20
de Julio de 1526.

La vida municipal en la Nueva Espafila decayo
mas tarde por diversas causas, pudiéndose anotar
entre las principales las siguientes: la expedicion
de Cortés a Las Hibueras. que fracasd: el gobierno de
los iueces de residencia v, finalmente. las
disposiciones dictadas por Carlos V. que trataba de
hacer desaparecer el régimen representativo, tal como
lo hizo en Espafia, siéndo prueba de ello la
expedicion de su cédula de 25 de Junio de 1530, por
medio de la cual ordensé: ... no es nuestra voluntad
ni intencidén, aque 8se puedan juntar ciudades ni
villas... " .
8in embargo., 1los ayuntamientos durante la
colonia no murieron del todo, ni fueron absorbidos
totalmente bpor el poder soberano, pués las ciudades
se siguieron gobernando por un avuntamiento., elegido
en muchas ocaciones por los vecinos de la localidad:
un ejemplo claro de ésto lo es el acta de la
fundacién de la Villa de Ledn, en 20 de Enero de
1576, en la cual se encuentra que el avuntamiento se
eligié por los vecinos del lugar.

Asf. es de destacarse que el municipio se
dié ‘a través de la conaquista como una institucion
volitica en la gue 8s8e cred primero el! instrumento
iuridico-polftico, que fué el avuntamiento, Yy
posteriormente, se tendio a establecer los lazos de
vecindad necesarios. En efecto, a partir de la
fundacién del avuntamiento de la Ciudad de México, se
procurd allegarse a los vecinos necesarios para
fortalecer por vinculos espirfituales a la institucidn
Yy oplanear cuidadosamente las ciudades. Una vez
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realizadas la conquista y la estructuracién de lo que
posteriormente serfa la Nueva Lspafia, dié principio
la etapa histérica llamada de La Colonia, en la aue
los  municipios fueron parte importante de su
organizacion. persistiendo de alguna manera 108
rasgos que se dieron en el calpulli azteca vy las
caracteri{sticas del municipio espaflol.

3.~ EL KEGIMEN MUNICIPAL EN LA COLONIA.

burante la dominacién espafiola hubo pocas
variaciones en el régimen municioal. Su
reglamentacion se encuentra consignada en la
recopilacion de Leves de lndias.

Al consolidarse la conauista espafiola en
las tierras de Andhuac. 8e complementaron tres
distintos regzimenes juridicos municipales:

A) La organizacién orimitiva, en lo que se
opusiera a la religidén, al derecho natural y Leves de
Indias.

B) Los avuntamientos de indios

C) El réfimen municipal castellano, con
diversas modificaciones relacionadas con el medio.

Espafia, desde un punto de vista
legislativo, partié del principio que dice: " No hay
justicia sin diferenciacién " : aplico este principio

dando a cada quién derechos y proteccién segin su
capacidad: otorgando una legislacidén de lndias aue no
hace otra «cosa que ©proclamar la cruzada, la
conversién de los naturales, el respeto a sus
derechos v la proteccién del débil por el tuerte.
Tomando en cuenta que en Eapafla existia la
institucion denominada " Behetria ", que era aquélla
forma de gobierno por la cual algfunos poblados se
cobi.jaban bajo el manto bprotector de un sefior, el
cudl les otorgaba consuelo vy asistencia, va fuera por
medio de las armas o en el terreno juridico vy el que
a cambio recibjia tributos, va fueran éstos en moneda.
especie o trabajo v. en ocaciones, en milicia. Ast.
vemos que la behetria en la Nueva Espafia se convierte
en " La Encomienda ", aque en igual forma. baijo la
apariencia de un manto protector vy oprocurador del
bienestar espiritual. 8se apodera mediante la fuerza
de las armas del territorio dominado por los
naturales., vy tan pronto como sometfa a un pueblo
Indigena. el botin era repartido entre los
integrantes de la hazafila conguistadora, en proporcion
a su categorfa v a lo que cada aquién hubijiera aportado
a la expedicién, haciéndose otro tanto con las
tierras v tributos. LEstos repartos se encontraban
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autorizados por las Leves de Partida. mismas aque se
encontraban seffaladas en las Leves de Indias.

Es indudable que las mercedes v privilegios
eximieron a los indios de una multitud de deberes.
pero en oambio, impidieron aque 8e desrrollara en
ellos el sentimiento de la responsabilidad y el
conocimiento de los derechos correspondientes a s8sus
obl igaciones.

En efecto. para el grupo conaquistador, la
labor evangelizadora, la abolicidén de ritos salva.ies
v ain para la encomienda. era de la mavor
conveniencia el .que los indigenas vivieran agrupados
en comunidades, va que con ello tenian un mavor
control sobre los mismos y 8su explotacién se podia
llevar a cabo en una forma masiva vy tendenciosa, va
que iba mediatizando el espiritu indigena por obra y
gracia de los evangelizadores vy su prédica por un
reino tantasma, como as{ mismo., por obra de la fuerza
bruta y encarnizada del latigo espafiol.

Asl. en ésta évoca todo poblado indigena. a
seme.janza. siguiendo las tradiciones del municipio
espafiol, y reunidos en un lugar comun. cuentan con
tierras que explotan igualmente en forma comin V cuva
utilidad sera invertida en obras de Dbeneficio
colectivo: sin embargo. ésta transtormacién esencial
que fué introducida por los conauistadores espafioles
en América, si bien es cierto aque no- -de una manera
inmediata., como histdéricamente se puede comprobar con
el cabildo hispanoamericano de la Villa Rica de la
Vera Cruz, pasada la etapa de la conguista vivié una
vida lédnguida y sumisa ( principalmente en las villas
y poblaciones que habian alcanzado el tftulo de
ciudades ), va aque éstas, sometidas espiritualmente
al corregidor o al virrey. aparecen durante la
colonia como una inatitucidn espectacular v
decorativa. ocupadas de todo lo vanal y supérfluo
principaimente. Estos cabildos fueron degenerando
paulatinamente cuando sus puestos fueron vendibles,
se s8sacaron a subasta vy s8se adiudicaron al meior
postor. Asi fué como el gobierno de las grandes
ciudades, auedando en manos de 1las familias mas
acaudaladas, se volvié enteramente oligarquico v
desligado de los intereses de la ciudad o villa.

La unica supervivencia democratica de los
cabildos, aunaue no plena, fué la institucién de los
cabildos abiertos, modalidad del! régimen municipal
espafiol aque subsistié en América, no obstante el
sometimiento de los cabildos a la autoridad real.

Los cabildos abiertos se distingufan por la
reunién aue celebraban 1los vecinos del lugar a la
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hora anunciada vor el pregonero O al llamado de las
campanas por el avuntamiento o la igflesia., va aue a
éate l1lamado todos loa habitantes del lugar
concurrian, hablaban y votaban.

En la época de la colonia los vecinos., en
cabildo abierto., elegfan a los regidores: asi se
dispuso por real cédula de 25 de .junio de 1525,
dictada por Carlos V. Los regidores elegfan a los
alcaldes, distinguiéndose el que hubiera sido elegido
primero. con el nombre de " Alcalde de Primer Voto ".
Para elecciones, asi como para las .juntas ordinarias
de cabildo., habia que reunirse en la casa del
avuntamiento.

Las sesiones que celebraba el cabildo eran
presididas por el gobernador vy su lugarteniente v a
falta de ellos, por el alcalde de primer voto.
asistiéndo a esas sesiones los refidores y alcaldes
mavores. A los oidores les estaba prohibido asistir a
ellas,

Las ciudades y villas podfan nombrar un
procurador aue defendiera sus derechos y viera por el
interés general de ellas.

Como ha aquedado anotado al hablar del
municipio en kspafia, los alcaldes ordinarios electos
por el pueblo fué la institucion espaflola mas
antigua, anterior a la de los corregidores v alcaldes
mayores. que fueron nombrados cuando aumentd el poder
real Yy aue se sobrepusieron a ios alcaldes
ordinarios. No obstante lo anterior. éstos entraron
en funciones aun cuando existieran gobernadores.
corregidores o alcaldes mayores.

La eleccidn de alcaldes ordinarios se hacia
en cabildo, al aque concurrian los alcaldes salientes
vy los regidores. siendo requisitos para ser electos,
que supieran escribir. leer vy ser vecinos del lugar.

El municipio de la Nueva LEspafia tuvo
funciones judiciales. administrativas vy legislativas.
Las primeras se daban no de una manera orgdnica, sino
en funcién de dar a la comunidad las garantias de su
seguridad v bienestar., Ast, las funciones de los
alcaldes. en cuanto a jo judicial. se referian a la
primera instancia. al negocio de espaffoles o,
igualmente, en pleitos de indios con espafioles,

Las funciones aque le correspondfan ail
avuntamiento en la €época de la colonia eran. entre
otras, las siguientes:

A) El cuidado de las obras publicas, como
las casas del cabildo, alhéndigas. puentes, caminos y
otras.
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B) E1 cuidado y vigilancia de los mercados,
ventas y mesones, con atribuciones sobre pesas v
medidas, la policfa y el orden en mercados y abastos.

C) El cuidado del disfrute comin de pastos
y montes.

D) El1 corte v la plantacién de drboles.

E) El remate de derechos por venta de carne
v bpan.

F) El repartimiento de tierras, aguas,
abrevaderos. pastos v otros de singular jurisdiccién.

kn el aspecto legislativo, una de las
funciones mas importantes que tenfan los
avuntamientos en la época de la colonia, era la de
darse Bsus ordenanzas., y bpor medio de ellas. podian
atender a las diferentes modalidades v necesidades de
ia localidad.

Las ordenanzas municipales de las ciudades
o villas eran examinadas por las audiencias reales.
Una vez aprobadas por éstas. los avuntamientos debfan
eijecutarlas y velar por hacerlas ocumplir por un
periédo de dos afios. Por regla general las ordenanzas
se enviaban al virrey para su aprobacion ¥
confirmacién. pero atin en 1o administrativo Ila
votestad .iudicial de ese tiempo era suprema vy las
audiencias decian la Gltima palabra.

En la época a que nos estamos refiriendo,
los municipios, vara satisfacer las funciones de
justicia. seguridad v demaAs servicios publicos de las
localidades aue le estaban encomendadas, poseian
bienes. mismos aue se dividian en dos clases: los
llamados comines vy los propios.

Los bienes comunes eran los que disfrutaban
en comin los vecinos. v los avuntamientos tenian la
atribucién de cuidar que tal disfrute fuera
equitativo v con la debida conservacioén.

Los bienes opropios eran los gue no se
disfrutaban en comin. sino que se administraban o
arrendaban directamente por el avuntamiento.
dedicando sus productos a Jlos gastos bpublicos
seflalados. con el obieto de aue 1los vecinos no
tuvieran gravdmen alguno. o que a lo mas, 8&6lo
necesitaran contribuir con lo necesarioc bpara cubrir
el deéficit aue resultara., Estos bienes eran rusticos
¥ urbanos.

Al fundarse wuna ciudad., se deiaba una
supertficie de terreno para que los avuntamientos
construveran casas para arrendamiento. Y cuvo
alauiler lo destinarfan a sufragar una parte de sus
gastos. De la misma manera se seflalaban tierras y
solares con el cardcter de prooios. El arrendamiento
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se daba al mejor postor, v ésta especie de remate se
hacia en presencia de alcaldes v regidores en
audiencia., bajo la presencia también de un oidor.

Los ayuntamientos sélo podfian girar contra
el fondo de los propios para los gastos previamente
autorizados. Cada afio se debfan rendir cuentas de
ingresos Yy egresos del ftondo de los propios: la
audiencia respectiva aprobaba esas cuentas vy las
remitia al conce.jo de indias.

Los vocales de cada .iunta municipal eran
los encargados de nombrar cada aflo, por 8Su cuenta v
rieago, un mavordomo que recibiera todos los caudales
de propios y arbitrios. Los caudales se vponian cada
tres meses en una arca de tres llaves: una quedaba en
manos del alcalde, otra en la del escribano del
avuntamiento v la tercera en poder del mavordomo.

Las partidas de gastos del municipio se
dividfan en cinco clases: la primera la constitufan
las dotaciones o avuda de costas aue hacfa el
municivio a las justicias, capitulares v dependientes
del ayuntamiento. salarios de oficiales publicos.
médicos, maestros de escuela, etc. La segunda. estaba
constituida por Llos réditos de censos Vv cargas
impuestas sobre fondos municipales. La tercera eran
las cantidades necesarias que se destinaban para las
festividades, votivas y limosnas. La cuarta se
destinaba a los gastos precisos o extraordinarios aue
no tuvieran partida fija y cuando lo justificaba una
emergencia. y frinalmente. los destinados a la
retribucién de los contadores, tesoreros v oficiales
de la provincia.

Lo que sobrara anualmente de los propios v
arbitrios o de los bienes de comunidad. s8e invertia
en la compra de fincas o en la imposicidn de rentas.
para gue con su producto se hicieran también parte de
los gastos municipales. 8in tener aue recurrir a
arbitrios gravosos para los vecinos: también se
podian destinar los sobrantes al fomento de
establecimientos titiles a la localidad.

Una .iunta del avuntamiento era la encargada
de la administracién de un fondo destinado a la
compra de trigo. maf{z, cebada u otros granos., durante
el affo en que eran abundantes, para venderlos en el
tiempo aue pudiera obtenerse mavor beneficio para el
fondo. o en el caso de necesidad publica, cuando
fuere mas conveniente socorrerla,

El cuidado de las alhdéndigas. cuvo obieto
era evitar el encarecimiento del grano por los
acaparadores., también quedaba a cargo del cabildo.
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La hacienda municipal también tenia
ingresos por concepto de los arbitrios que imoponia.
los que consist{an en derramas vy contribuciones. o
bien, en concesiones aue el rey hacia a algunos
municipios de lo aue a 61 le tocaba por concepto de
tributos o alguna otra renta. Se acudfia a los
arbitrios sélo con la autorizacién del rey.

Para la administracién de la hacienda
municipal existia una .unta, misma aque se componia
del alcalde de primer voto como presidente. de dos
regidores vy del sindico del avuntamiento: actuaba
ésta .junta con independencia del avuntamiento.

En cuanto al régimen municivral en los
pueblos de indios, éstos, cuando estaban su.ietos a
encomienda. auedaban baijo la jurisdiccién de los
corregidores v alcaldes mayvores.

En los pueblos no suietos a encomienda.
elegfan los indios sus representantes locales vpara
que los gobernasen. Cuando el pueblo tenia menos de
ochenta casas. se nombraba anualmente un alcalde v un
regidor: s8i habfa mas habitaciones. dos alcaldes vy
cuatro regidores: Estos cargos los debfan desempefiar
los indios, no eran vendibles. eran de eleccidn
anual, la que se hacia en presencia del parroco. A
cargo de éstos alcaldes se deijaba la .jurisdiccioén en
el pueblo, la que estaba limitada a investimar los
delitos, aprehender v llevar a los delincuentes a la
cdrcel del pueblo de espafioles del distrito. Podian
castigar con un dia de cdrcel.

Los pueblos indios va existentes.
conservaban sus costumbres y sus leves
substancialmente en cuanto no contrariaban a la
religién catdlica. En éstos pueblos mandaba un
cacigue vy 8u Jjurisdiccidén era mavor que la de los
alcaldes indios. Podfa imponer toda clase de penas,
excepcidn hecha de la muerte y mutilacion.

No obstante lo anterior, el funcionamiento
de los cabildos indigenas fué ob.eto de una doble
dependencia. va aue estuvieron sometidos a |las
autoridades espaflolas residentes de la Nueva Espafia,
como a la autoridad central oproveniente de la
metrépoli.

Toda la materia referente al régimen
municipal de la colonia, 8e encuentra recopilada en
la 1llamada Novisima Recopilacién de Leves de Espafia,
publicada el 15 de Julio de 1805. Se componia de doce
libros: en el séptimo de ellos se trataba lo relativo
al gobierno politico v econdmico de los pueblos, de
sus avuntamientos, de sus ordenanzas, sus
privilegios. sus oficios vendibles y renunciablies, de



- 31 -

los alcaldes, oficiales municipales, policia, obras
publicas de los avuntamientos., etc.

Asi, como ha auedado anotado. la
organizacién municipal en la colonia se hallaba
reglamentada para llenar las necesidades de la época:
su organizacién era similar a la de Espafla en ese
tiempo. teniéndo. por tanto, todas las ventaias v
desventaias que se han seflalado a 1a orgfanizacion
municipal de la peninsula. tales como la poca
libertad aue en la prdctica tenfan 1os avuntamientos
para gfobernarse. Su organizacién era la de un
municipio centralizado: para casi todos sus actos
necesitaba la aprobacién o ratificacidén del gobierno
central de la corona. Asi, en la Nueva Espafla se
necesitaba de esa apbrobacién para aue tales actos
pudieran ser vdlidos. aprobacién ¢ésta que daba el
virrey o la audiencia real.

Igualmente, como va se seflalé al tratar
sobre el municipio en Espafia., fué perijudicial a la
vida local, gque 1los empleos municipales fueran
vendibles, va aue sdlo ocupaban esos cargos las
personas aue podfan compbrarlos y generalmente esas
personas eran las menos gratas v aptas para ocupar
esos oficios.

A finales del siglo XVl1ll, la politica de
Espafia en sus colonias cambi6é de rumbo. dando paso a
un nuevo tipo de centralismo. basado en el modelo
francés, kste modelo conferia al kstado el caracter
de poder unico frente a instituciones como la
iglesia, las distintas entidades gubernamentales v
los diversos funcionarios publicos.

Al morir Carlos 11, tltimo monarca de la
casa de los Hasburgo. ftué designado como rev de
Espafia Carlos 111 ( 1759-1788 ). representante de los
Borbones., aquién emprendié una serie de reformas en
Espafia vy en sus colonias. kste rey establecié una
nueva divisién politico-administrativa del territorio
mexicano. desighada con el nombre de Sistema de
Intendencias. Estas entidades estaban a cargo de
funcionarios representantes directos de la Corona
Egpafiola aque se llamaban intendentes, los ocudles
limitaron en gran medida las decisiones de 1los
avuntamientos novohispanos. orincipalmente en lo aque
8e refiere a finanzas,

En el siglo XVill, la dependencia de los
municipios en relacién a la autoridad central se
agravé. bpués el Rey de Espafila dispuso, en 1767, el
establecimiento en la Ciudad de México de una
contaduri{a general que llevara el control de todas :
las municioalidades. En lo sucesivo, la intervencién
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de intendentes en la Nueva LEspafia deteriord aun més
la autonomia hacendaria de los municipios, bues
dichos intendentes tuvieron como funciones el control
de las cuentas municipales v la informacion cotidiana
del estado de las mismas a la .junta de la Real
Hacienda Espafiola. Finalmente el virrev. por acuerdo
del monarca espafiol, nombré regidores obpara aque
discutieran con los empleados locales los negocios
del municipio.

Asf mismo, el intendente organizaba las
actividades agrfcolas, comerciales vy mineras, la
creacién de caminos, etc. En suma. todos los asuntos
aque fueran objeto de administracién municival eran
atendidos por los intendentes y, por consiguiente, el
poder de decisién recayé fundamentalmente en el
virrey v en los intendentes, representantes directos
del Estado Espaflol.

Durante casi todo el periddo colonial, el
municinio estuvo subordinado al Estado Espafiol, sin
embargo. a fines del siglo XVIl! vy principios del
X1X, el municipio tomé parte activa en el proceso
politico suscitado en aguél entonces. El grupo de
criollos fué comprando una diversidad de puestos
municipales vy comenzé a promulgarse en contra de la
concentracion del poder politico vy de la riqueza
detentada vpor los penfinsulares. ‘lambién pugné por la
igzualdad de derechos en la obtencién de puestos
ptiblicos.

El avuntamiento de la Ciudad de México fué
el portavoz del descontento criollo en los tiempos
aue antecedieron a la Independencia de México.
Paralelamente, diversos avuntamientos ubicados en
regiones afRricolas. mineras v comerciales importantes
de la Nueva Espafia. expresaron su inconformidad
frente a la crisis econdmica v polftica existente en
esos momentos.

As{, la institucidén municipoal, haciéndose
intérprete de los anhelos generales de 1la Nueva
Espafla, se convirtié en nucleo del descontento
popular y devino en cuna del nacimiento del
nacional ismo mexicano 14 del movimiento de
indevendencia.

4,- EL MUNICIPIO EN MEXICO DESDE LA CONSTLITUCLaN
ESPANOLA DE 1812 HASTA LA CONSTITUCION DE 1857.

Hacia el aflo de 1810 ocurre una crisis
agricola aque eleva el precio de los alimentos y
acelera el movimiento de Independencia, Mientras
tanto, Espafia vive también un bproceso politico



- 33 -

renovador que cristaliza en la Constitucion de Cadiz

en 1812, que serd la fuente de inspiraciéon de la
legislacioén municival del siglo X1X en
hispanocamérica.

A) LA CONSTITUCION DE CADIZ.

Una vez iniciado el movimiento
independiente en 1810, se formuld el marco .juridico
de la nueva organizacién politica mexicana. En
particular. la constitucidn de Cadiz., publicada el 30
de Septiembre de 1812, vy cuva realizacion fué
promovida por el sector liberal espafiol. constituyé
una fase relevante de la evolucidén .juridica Vv
politica del municipio mexicano.

Contempla ésta constitucidn aue la
organizacién politica local estard formada por dos
niveles de gobierno: la Diputacién Provincial v sus
ayuntamientos municipales. Seflala que todo el pueblo
con mil habitantes o mAs, tendra avuntamiento de
eleccién popular. gue durard un aflo sin reeleccion
inmediata. aue tendra un ntmero de regidores
proporcionat & su poblacién y aque estard baijo la
vigilancia de la diputacién provincial. Sin embargo.
sienta el precedente de colocar a una autoridad
intermedia entre el gobierno provincial v el
avuntamiento. lo gue mina la libertad municipoal; ésta
autoridad intermedia ea el Jefe Politico. de funestas
consecuencias en el Porfiriato.

Esta Constitucién regula el municipio en su
Titulo Sexto, Capitulo Primero, en los artfculos del
309 al 323 vy representa un esfuerzo importante bpara
hacer resurgir todo el esplendor que el municipio
tuvo.

B) EL MUNICIPLO EN LA GUERRA DE INDEPENDENCILA.

En el movimiento de Independencia, Hidalgo
defiende la igualdad de derechos humanos v politicos
para todos losa mexicanos. vy Morelos reivindica la
tesis de que la soberania radica en el pueblo, es
decir, en la comunidad organizada. kn efecto., dice
Morelos. el gobierno dimana del pueblo y se sostiene
vor el pueblo para combatir al Ilmperio Espaffol que lo
so.iuzgaba.

El porincipio de la Soberania popular funda
la idea de aque la comunidad v el vpoder encuentran su
plena conijugacidn en el municipio.

As{. siguiendo un orden cronoldgico en el
estudio del municipio. encontramos gue en el aflo de
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1812 el Licenciado lgnacio Lépez Rayvén da a conocer
los elementos constitucionales formados ovor 38
puntos. En el punto 23 existen disposiciones
referentes a los ayuntamientos. al seflalar que sus
representantes serdn nombrados cada tres affos v éstos
debfan componerse de las personas mias honradas v de
proporcién, no s6lo en las capitales, sino iqualmente
en los pueblos de distrito. Sin embargo, en los 23
puntos de 14 de Septiembre de 1813 dados por Morelos.
no se encuentra va nada del articulo citado.

En la constitucidn de Apatzingdn del 22 de
Octubre de 1814 no se establece nada relativo al
gobierno interior de los pueblos.

Asi, vemos que durante la Ruerra de
Independencia no fué dada mninguna disposicidén de
importancia para el gobierno municival ni se atendi¢
para nada a éste oroblema de vital importancia para
esa época en la que 8se estaba transformando la vida
polftica de México. de tal forma aque la evolucién de
la institucién municipal se vi6 seriamente afectada,
pués su desarrollo dependié del curso aque iban
tomando los acontecimientos v. mis auin. ante la
gravedad de 1los problemos polfticos y econdmicos wvor
los gue atravezaba el pafs. el municipio aparecié
siempre en segundo plano,

C) EL MUNICIPLIO DE COMIENZOS DEL MEX1CO INDEPENDIENTE
HASTA LA CONSTITUCLON DE 1857,

Después de la consumacion de la
Independencia, el 27 de Septiembre de 1821, la
organizacion municioal permanecié intacta.

En 1824 México adopta la forma de Republica
Federal. Por primera vez. desde la conauista. los
mexicanos deciden por s8I mismos las bases de su
organizacién polftica y territorial vy proclaman la
Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos. aue
determina para la Nacién la forma de gobierno
Republicano. Kepresentativo v FKederal. Definen bpara
los Estados Federados su organizacién interna. bpero
en relacion al municipio nada se di.io.

En efecto, la Constitucidn de 1824 no hace
referencia alguna sobre la forma de gobierno de 1la
institucion municipal., debiéndose gquizd a aque la
situacion politica obligé a los federalistas a
prestar excesiva atencidn a la empresa de organizar a
los Estados. deiando de lado la legislacién de los
municipios, de tal suerte aque en lo relativo a las
cuestiénes municipales los avuntamientos se regularon
vor muchas de las disposiciones aue regian desde la
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época de la colonia. que por no oponerse a la nueva
constitucisén., no fueron derogadas.

D) LA CONSTITUCION DE 1836 Y LAS BASES DE
ORGANIZACION POLITICA DE 1843.

En 1836 se opromulgaron las Siete Leves
Constitucionales. aue habrian de establecer las bases
de funcionamiento del nuevo régimen centralista. que
era representante de los intereses de una minoria.
Mediante éstas leves se dividié al territorio de la
Repuiblica en Departamentos. los cudles fueron
divididos en distritos v éstos a su vez en partidos.

La Constitucién Centralista fué la primera
que regflamenté la vida municipal. La Sexta de las
Siete Leves Constitucionales de 1836 dispuso aque las
autoridades del municipio debfan ser de eleccidén
popular y gque los avuntamientos tenian derecho a
percibir contribuciones v a invertir sus rentas e
impuestos en obras y servicios publicos. Sin embargo,
ésta libertad municipal era muv relativa opués los
ayuntamientos depend{an del! poder politico de los
prefectos v subpretectos.

En el afilo de 1843, wuna Junta Nacional
Legislativa nombrada por el propio Santa Anna,
expidié una nueva Constitucién Centralista denominada

Bases de Organizacién Politica de la Republica
Mexicana ", aue establece respecto de la organizacioén
municipal, aque el territorio de la Republica Mexicana
se dividird en Departamentos. v éstos en distritos,
partidos v municipalidades.

El 17 de Noviembre de 1845 1la asamblea
departamental de la Repiblica, con fundamento en el
articulo 134 de las HBases Organicas. dispuso que las
ciudades. poblaciones. villas o comarcas que tuviesen
por lo menos cuatro mil habitantes. tenjan derecho a
elegir avuntamientos. Los padrones se integraban con
los datos censales de las parroguias, la eleccion era
indirecta y la importancia de las comarcas
determinaba el numero de los cuerpos municipales y
sindicos: éstos ultimos ostentaban la representacion
tfuridica del avuntamiento. La asamblea municipal era
de cardcter legislativo vy oconsultivo v la funcion
eijecutiva era desempefiada pbor el alcalde.

Como npuede verse, ¢ésta estructura tiene
fran similitud con la de la actualidad, radicando su
diferencia ma&s importante en el hecho de que el
alcalde tenia obligacién de reconocer la supremacia
del Subprefecto., auién podfa deponerlo, inclusive con
la totalidad del avuntamiento cuando fuera
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conveniente, ello en razén de mandato expreso del
Gobernador, oyendo la - obinidn de la Junta
departamental o siguiéndo las normas aque sefialara el
gobierno central,

Posteriormente, con el restablecimiento del
Federalismo., por decreto de 22 de Agosto de 1846
expedido pvor el General Mariano Salas, .efe del
Ejército Libertador Republicano. se reinstaura a su
vez, con cardcter transitorio, 1la vigencia de la
Constitucidén de 1824,

Asf. como es de verse. por lo aue respecta
al régimen municipal. no hayv ninguin avance en éste
periddo, va que el centralismo puso en evidencia la
inutilidad hasta de las elecciones mismas. ello en
cuanto que las autoridades departamentales se
reservaban el derecho de anular la eleccién popular
por la deposicién de los avuntamientos. Lo aue
importaba era el funcionamiento wuniforme de la
administracidn en relacioén con las polfticas
delineadas por el gobierno central.

Concluvendo, se puede decir aque en el lapso
del centralismo, el municipio se vid limitado en sus
acciones. princivalmente por la marcada tendencia del
gobierno a revocar, a través de la deposicién, los
acuerdos de los avuntamientos.

E) EL MUNICLIPIO EN LA CONSTITUCION DE 1857,

La Constituciéon de 1857, aque precisé la
organizacién = del nais en forma de Reptblica
Representativa, Democrdtica y Federal., no reglamento
a los municipios, sino aue mids bien les restod
tacultades. En efecto. el articulo 27 orimitivo -de
esa constitucién niega la personalidad .jurfdica a los
avuntamientos al establecer en su varrafo 1l que
ningina corvoracidn civil ni eclesidstica. cualquiera
que sea B8u cardcter, denominacién u obieto. tendra
capacidad legal para adquirir en Dpropiedad o
administrar por s8i, bienes raices. con la -unica
excepcién de los edificios destinados inmediata v
directamente al servicio u objeto de la institucion.
Este articulo fué reformado v adicionado por la Ley
de 14 de Mavo de 1901. Con ésta reforma 8e reconoce

personal idad iuridica a los avuntamientos, al
establecer en el parrafo 111 del artfculo 27 de la
citada Constitucidn. aue las corporaciones e

instituciones civiles podrdn adauirir y administrar.
ademés de 1os destinados directa e inmediatamente a
sus fines. los inmuebles v capitales impuestos sobre
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ellos v aque se reauieran para el sostenimiento vy fin
de las mismas.

Sin embargso en el titulo OQuinto de la
Constitucién de mérito. que trata de los kEstados, no
se encuentra nada relativo a 1la organizacion
municipal.

Efectivamente. una vez expedida ésta
constitucién, se 8iguid reservando a los kstados la
facultad de orgeanizarse internamente., bpara cuvo
efecto cada Estado expidio su constitucién v
establecié un tratamiento similar en 1lo relativo al
régimen municioal.

Posteriormente. ba.io la dictadura del
General Porfirio Viaz., 8e borré toda sefla de
autonomia municipal. Se agrupd a los avuntamientos en
divisiones administrativas superiores aue se llamaron
partido. distrito, prefectura o canton, Las
pretecturas eran las agencias del gobierno central
del Estado v s6lo obedecian las d¢rdenes del
gobernador: su actuacién era incompatible con
cualauier asomo de libertad municipal, de tal forma
aue el odio que despertaron los prefectos fué uno de
los motivos inmediatos de 1la revolucidén., 1la cudl
consagro entre sus princioales postulados la
implantacién del municipio libre, v desde luego, la
supresién o desaparicion de las prefecturas.

Asf, la idea del " Mupicipio Libre " la
encontramos por vez orimera en las reformas al
articulo 109 de la Constitucién de 1857, por decreto
de 26 de Diciembre de 1914, aue fué acogida como uno
de los fundamentales postulados de la revolucién de
1910, al lado del principio de " no reeleccién " v de
los anhelos de tierra y traba.o.

En efecto. éste decreto constituvé un
antecedente preciso del articulo 115 constitucional v
tuvo 1a importancia de reconocer en los municipios la
base de nuestra organizacién politica. otorgdndoles
la autonomia de aque se encontraban privados por la
tutela de los prefectos v .efes polfticos.

El decreto, expedido en Veracruz opor Don
Venustiano Carranza, dice textualmente:

Articulo Unico: Se reforma el articulo 109
de la Constitucién Federal de los Estados Unidos
Mexicanos de 5 de YFebrero de 1857, en los términos
sifguientes:

. " lLos Lstados adoptaran para su régimen
interior ia forma de gobierno Republicano.
Reoresentativo..v Popular, teniéndo como base de su
divisidén territorial v de su organizacidon politica el
municipio- libre, administrado por avuntamientos de
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eleccién popular directa y sin aque hava autoridades
mtermedlas entre éstos vy el gobierno del Estado ".

El eldecutivo Federal y los Gobernadores
de los Estados tendrén el mando de la fuerza publica
de los municivios donde residieren habitual o
transitoriamente “.

5.-~ EL MUNICIPIO EN LA CONSTITUCION DE 1917.

Habiendo sido derrocado el General Porfirio
Diaz. era impostersgable la creacién de un nuevo orden

constitucional. de tal forma. las fuerzas
revolucionarias triunfantes se dispusieron a reformar
el orden juridico existente, desembocando su
movimiento en la instalacion del congreso

constituvente en la Ciudad de OQuerétaro. aue did
lugar a la creacién de la Constitucién Politica de
1917, vigente alun a pesar de sus multiples v variadas
reformas.

El congreso de Querétaro se dedic6. entre
otras importantes innovaciones., a tratar el problema
municipal. Los constituventes de 1917, concientes en
todo momento de la importancia de los municipios como
peldafio inicial de la democracia. 1le dieron en el
articulo 115 categoria constitucional.

La importancia revestida por el oproblema
municipal se debié al conocimiento real y bvalpable
que tuvieron 1los revolucionarios de la situacidn
vivida por el pais durante la permanencia en el poder
del General Porfirio Dfaz. El pueblo mismo impulsd la
evolucién y florecimiento de las instituciones
democrdticas, entre ellas el municipio. Ciertamente
el pueblo., conciente de la necesidad de democratizar
las instituciones del pais, ademds de crear otras con
sentido democriatico. sabia que un gran paso era el
fortalecimiento municipal, va que de otra manera no
se explicarfa su inclusién a nivel constitucional.

Para los constituventes. la expresidén del
eijercicio democrdatico v su bpleno disfrute por el
pueblo. suponfa una conguista inmediata vy elemental:
la del derecho del ciudadano a elegir a sus propias
autoridadea en €l municipio v a no sufrir invasiones
de la autoridad central en asuntos correspondientes
exclusivamente a la esfera local.

Asf, los constituventes de Querétaro no
dudaron en llevar el principio de Libertad Municipal
a la Constitucidn de 1917.

El provecto de Don Venustiano Carranza, aue
era el mismo que afios atras habla promulgado como
reforma al artfculo 109 de la constitucién de 1857,
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fué admitido en lo general sin objeciones. alin cuando
los constituventes pronto se dieron cuenta de aue el
mismo carecfa de um elemento indispensable: la
autonomia financiera. Este opunto fué motivo de
amplias polémicas. surgiéndo en las sesiones de los
constituventes ma&s que una discrepancia, desde mi
versonal punto de vista., una duda : / si la libertad
econdémica es el fundamento de la libertad polftica
del municipio, como definir con precision los
alcances de la libertad econdmica 7 .

En realidad 1o que se debatié fué la
relacién jerdraquica entre kstado v Municipio, entre
gobierno Estatal v gobierno Municipal.

Finalmente. 8in llegar a resolver la duda,
los constituyventes establecieron 1as bases del
municipio libre en el articulo 115 de la Constitucién
bajo el siguiente texto:

T1TULO QUILNTO
DE LOS ESTADOS DE LA FEDERACION

ARTICULO 115,- Los Estados adoptardan, para su régimen’
interior, la forma de gobierno republicano.
representativo, popular, teniéndo como base de su
division territorial v de su organizacién polftica v
administrativa. el municipio libre. conforme a las
siguientes bases:

1.- Cada municipio serd administrado por un
ayuntamiento de eleccién popular directa v no habra
ninguna autoridad intermedia entre éste v el gobierno
del Estado.

1i.- Los municipios administraran
libremente su hacienda, la cual se formaria de las
contribuciones aue sefialen las lexislaturas de los
Estados v aue, en todo caso, serdn las suficientes
para atender a sus necesidades.

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

El eiecutivo federal v los gobernadores de
los Estados ...

La parte inicial del artfculo v la fraccié6n
1 fueron aprobados de inmediato. La fracccioén L1 tué
motivo. como va se diio, de amplios debates.
Finalmente el articulo fué aprobado con 88 votos a
favor y 62 en contra. lo aue demuestra la
inconformidad de varios diputados en cuanto a que se
le asigné al municipio wuna libertad polfitica,
econdmica v administrativa incompleta.
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Efectivamente. a pesar del contenido del
articulo 115, aque prevefa la suficiencia de recursos
para las tareas del gobierno v la administracion
municipales, la realidad era que los recursos se iban
centralizando fundamentalmente en el nivel federal,
pero también en el estatal, de tal suerte aue el
propésito de los revolucionarios mexicanos de
fortalecer al municipio no lograba tomar 1la forma
deseada.



CAPLTULO 1V
EL MUNIPLIO A PARTIR
DEL NUEVO

REGIMEN CONSTITUCLONAL
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cCAPLlLTULO 1V

EL MUNICIPLO A PARTIR DEL NUEVO REGIMEN
CONST1TUCLONAL, -

1.~ REFORMAS AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL DESDE
1917 HASTA 1982,

' PRIMEKA REFORMA.- ( DIARIO OFICIAL DEL 20
DE AGOSTO DE 1928 ).

E1 articulo 115 constitucional. aprobado en
la asamblea de Querétaro. sufrié su orimera
modificacién el 20 de agosto de 1924, En efecto., el
General Alvaro obregén envié el miércoles 16 de mavo
de ese aflo una iniciativa de reforma que tenia por
objeto modificar el numero de representantes en las
legislaturas locales aue. de acuerdo al texto
original. debia ser proporcional al de los habitantes
de cada estado, pero que en todo caso. no deberia ser
menor de 15 diputados.

La reforma establecié aue la representacion
de estas legislaturas seria oproporcional a los
habitantes de cada estado. pero aue seria de cuando
menos 7 diputados en los estados cuva poblacién no
llegue a 400,000 habitantes., de Y en aauellos cuva
poblacién exceda de éste numero v no llegue a 800.000
habitantes v de 11 en los estados cuva poblacidn sea
superior a ésta ultima cifra.

En concreto. ésta oprimera reforma se
contrafa a reducir el nimero de representantes
vopulares de la H. Camara de Diputados.

SEGUNDA REFOKMA.- ( D1ARIO OFICIAL DEL 29
DE ABRIL DE 1933 ).

El Partido Nacional Revolucionario presento
el 16 de Noviembre de 1932 una iniciativa de
modificacién constitucional al articulo 115. Esta
reforma fué aprobada por unanimidad. siéndo publicada
en el Diario Oficial del 29 de Abril de 1933, v tuvo
como objeto establecer con precisidén el principio de
no reelecciéon absoluta para gobernadores vy de no
reeleccion relativa para diputados locales e
integrantes de los avuntamientos.

En el primero de loa casos, la no reelecitn
es absoluta por virtud de que quien ha ocupado el
cargo de gobernador no lo podrd volver a ocupar;
tratdndose de los ayvuntamientos v de los diputados
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locales no podradn ocupar el cargo para el periddo
inmediato siguiente, pero s8i para los subsecuentes,

TERCERA REFOKMA.- ( DIARIO OFICIAL DEL 8 DE
ENERO DE 1943 ).

Con el obieto de ampliar el periddo de
gobierno en los estados., de cuatro a seis aflos., el
Presidente de la Republica promovié una reforma a la
constitucién, misma que fué aprobada en el Diario
Oficial de la Federacion el 8 de Enero de 1943. El
paArrafo tercero de la fraccidén 111 del artficulo de
mérito aued6 en la siguiente forma:

... Los Gobernadores de los Estados no
pueden durar en su encargo mas de seis afios.

CUARTA REFORMA.- ( DIARIO OFICIAL DEL 12 DE
FEBRERO DE 1947 ).

La cuarta iniciativa de reforma al articulo
en cuestiéon fué presentada al congreso de la unién
por el entonces Presidente de la Reptblica, Lic,
Miguel Alemdn Valdés. el 6 de Diciembre de 1946,
misma aque. una vez aprobada, fué de importancia
basica en la historia del pais, ello por virtud de
aue se otorgd el derecho a la mu.ier para participar
en elecciones municipales, tanto para votar como para
ger votada.

El texto de la rerorma. en lo conducente.
indicaba textualmente aque: En las elecciones
municipales participardn las muijeres, en igualdad de
condiciones que los varones, con el derecho de votar
v ser votadas .

Asl, por oprimera ocasién en el texto
constitucional. se otorgzaba éste derecho fundamental
de participacidn ciudadana a la mu.ier mexicana.

OQULINTA REFORMA.- ( DI1ARIO OFICIAL DEL 17 DE
OCTUBRE DE 1953 )

Esta reforma al articulo 115 constitucional
estd fintimamente ligada a la anterior. ya aque por
virtud de la misma se suprimié el parrafo. 'aue
textualmente se transcribié en referencia a:la’ cuarta’

reforma, ello para hacer congruente el: t.exto de.dicho """

artfculo con otras reformas. de’ Lesa: mxsma T
articulo U4 de la constitucidn,
ciudadania a la mujer para participar en-forma cabal'
en todos los procesos oolltxcos nacionale )
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SEXTA REFORMA.- ( DIARIO OFICIAL DEL 6 DE
FEBRERO DE 1976 ). : s
Esta reforma adiciond al artfculo 115, nafa

adecuarlo a lo indicado en el parrafo tercero del
articulo 27 de la Constitucidén sobre la regulacidn de

Asentamientos Humanos v Desarrollo Urbano.
estableciéndose al! efecto:
«++ 1lV.- Los Estados y Municipios, en el

ambito de sus competencias., expedirdan las leves,
reglamentos v disposiciones administrativas aue sean
necesarias para cumplir con los fines seflalados en el
parrafo tercero del articulo 27 de ésta constituciodn
en lo que se refiere a los centros urbanos v de
acuerdo con la Ley Federal de la materia.

V.- Cuando dos o mds centros urbanos en
territorios municipales de dos o mds entidades
federativas formen o tiendan a formar una continuidad
geografica, la tederacién. las entidades federativas
v los municipios respectivos, en el dmbito de sus
competencias. planearan vy regularan de manera
coniunta y coordinada, el desarrollo de dichos
centros con apego & la ley federal de la materia.

SEPTIMA REFORMA.- ( DIARIO OFICIAL DEL 6 DE
DICIEMBRE DE 1977 ).

Esta reforma tuvo por obieto adicionar al
articulo 115, a efecto de introducir el sistema de
diputados por minoria en la eleccidn de legisladores
locales v el principio de representacién proporcional
en la eleccién de los avuntamientos de los municipios
cuva poblacién fuese de 300,000 o mds habitantes.

2.~ REFORMAS Y ADICIONES AL ARTICULO 115
CONSTITUCIONAL POR DECRETO DE 2 DE FEBRERO DE 1983.

La reforma al articulo 115 constitucional
publicada en el Diario Oficial de la Federacidon del 3
de febrero de 1983, cambié sustancialmente su
contenido, dividiéndolo en 10 fracciones, de las aue
siete ocorresponden especitficamente a las estructuras
municioales, dos 8son comines a los estados v
municinios ¥ una mAs reglamenta cuestiones de los
eatados.

Efectivamente, la iniciativa del entonces
Presidente de la Republica, Lic, Miguel de la Madrid
Hurtado. de fecha & de Diciembre de 1982, opara
reformar el articulo 115 constitucional, persigue
fundamentalmente, entre otras cosas, superar las dos
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frandes omisiones que nuestra constitucidén de 1917
de.idé respecto al municipio: La autonomia econdmica v
las relaciones de las autoridades del Estado con las
del Municipio.

Los principales aspectos de la reforma son:

A) Se  uniforman en todo el opafs los
procedimientos para 1la suspensidén, desaparicion o
revocacién de avuntamientos o de alguno de sus
miembros cuando exista causa grave prevista en la
ley.

B) Se dispone aque s8i alguno de los miembros
del ayuntamiento deja de desempeflar su cargo. sera
sustitufido por el suplente 0 se procedera de acuerdo
a lo ague disvonga la ley local.

c) Se ratifican las facultades
reglamentarias otorgadas a los avuntamientos para
expedir, de acuerdo con las bases normativas aue
establezcan las legislaturas de los estados, los
bandos de policia v buen gobierno. los regiamentos.
circulares b4 demas normas administrativas de
observancia general. En ésta disposicién se fortalece
al municipio ean su aspecto de descentralizacidén
politica. va aue 8se amplia notablemente su
competencia reglamentaria. Debe aclararse 8sin
embargo, que se trata de reglamentos auténomos, vero
se cuida aque sean expedidos dentro del marco de las
bases generales aque seflale la lev local.

D) Se indican los gervicios opublicos
minimos aue los municibios deben prestar. va sea con
el auxilio de los estados o de otros municipios
cuando sea necesario vy asfi lo determinen las leves.
Esta competencia puede ser ampliada por las
legislaturas locales de acuerdo con las condiciones
gsocio-econdmicas de los municipios. asf como de su
capacidad administrativa v financiera.

E) El oprincipio de colaboracién entre
érganos publicos aue estructura nuestra constitucion
gse refiere a aque los municipios de un mismo Estado.
previo acuerdo entre sus ayuntamientos Yy conforme a
la ley. podrdan coordinarse y asociarse para la mAs
eficaz prestacidn de los servicios publicos gue deben
realizar.

) Se establecen rubros econdémicos a favor
de las haciendas de los municipios, con la finalidad
de fortalecerlas.

G) 8e indica que las leyves de ingresos v
las cuentas publicas de 1los ayuntamientos serdan
aprobadas v revisadas respectivamente oor las
legislaturas locales, v a su vez, se dispone que los
presupuestos de egresos se aprueben por los
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avtuntamientos de acuerdo con los ingresos
disponibles.

H) Se especifica claramente la competencia
del municipio respecto al desarrollo urbano. Parsa
cumplir con tales facultades podrén expedir
reglamentos v disposiciones administrativas dentro de
los términos de las leves federales v estatales y de
conformidad c¢on los fines indicados en el vparrafo
tercero del articulo 27 constitucional., tal y como va
se sgeffalaba antes de la reforma.

1) Todos los avuntamientos ( ya no tan solo
para aquéllos con poblacién de 300,000 habitantes o
mas ) 8se integrardn conforme al principio de
representacién oroporcional vy de acuerdo con las
leves respectivas de las entidades federativas.

J) Los congresos locales legislarén
respecto a las relaciones de traba.jo entre los
estados, los municipios v sus trabaiadores. conforme
a lo dispuesto en el articulo 123 de la constitucidn
v sus disvosiciones reglamentarias.

K) La fraccidon X se refiere a los convenios
aue pueden suscribir la federacion vy los estados para
aque éstos ultimos puedan asumir el eiercicio de las
funciones. la ejecucién vy operacién de obras vy la
prestacion de servicios publicos que corresponden a
la primera, es decir, a la tederacién. Se pone como
reaguisito para el eiercicio de lo anterjor que el
desarrollo econdémico v social lo hagan necesario.

Asi. es de hacerse notar que la intencidn
que persigue dicha fraccién, como lo puntualizé el
entonces secretario de gobernacién, Lic. Manuel
Bartlett Dfaz, en su comparecencia ante la Lil
Legislatura. es la de " acercar la toma de decisiones
de las acciones publicas a donde se han de realizar y
se busca aue la responsabilidad de su eijercicio esté
localizada. cada vez mas, en el lugar de su
ejecucidn. va aue un vais de la dimensidn.
complejidad vy densidad como el nuestro. no se puede
seguir manejando a través de un proceso centralizado
de decisiones ". ( 1)

3.~ REFORMA AL “ARTICULO 115 PUBLICADA EN EL DIARIO -
OFLCIAL DE: LA FEDERACION EL. 17 DE MARZO DE 1987, D

TEsta i ‘reforma - al articulo . 115
constitucional:-logra, coniuntar de una manera clara, -

(1) ° BARTLETT

) " MANUEL . Lomoarecencm del- .
Secretario . de :

Z
obernacion LIl Lezxslatura. 193.
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todo lo referente al! municinio, remitiéndo lo
relativo a los estados al articulo 116 de la prooia
constitucién. Por lo anterior. el texto final del
articulo aquedé comprendidoc en ocho fracciones V.
debido a que se suprimieron las fracciones (X v X del
articulo en estudio. la fraccién VIII vigente
establece:

" Las Leves de los Lstados introduciran el
principnio de 1a representacién proporcional en la
eleccidn de los avuntamientos de todos los
municipios.

Las relaciones de trabaio entre los
municipios y sus trabaijadores, se regirdn por las
leves aque expidan las legislaturas de los kstados con
base en lo dispuesto en el artficulo 123 de ésta

Constitucién vy sus disposiciones reglamentarias ".



CAPLTULO V
MARCO JURLDICO
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MUNLCLPLO MEX L CANO
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CAPLILTULO v

./ MARCO JURIDICO DEL MUNICLPLO MEXICANO ( BASE LEGAL ).

El conjunto de normas que regulan la
actividad piublica v la administracidén municival, esta
integrado en una estructura legislativa piramidal aue
tiene 8su origen vy fundamento en la Constitucicn
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Esta estructura legislativa ge puede
expresar fraficamente de la siguiente manera:

CONSTITUCION  POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

CONSTITUCION LEYES FEDERALES
POLITICA DEL ESTADO

CLEYES ESTATALES

' RhQLAHthdb OFIC10S. ‘CIRCULARES Y OTRAS
" DISPOSICLONES "ADMINISTRATLVAS - DE
- OBSERVANCIA GENERAL

BANDOS DE POLICIA Y BUEN GOBIERNO MUNLCIPAL
<o REGLAMENTOS MUNICLIPALES )

E1l’ esquema anterior sisnifica aue toda
disposicién juridica expedida por el Congreso de la
Unién v las LerRislaturas kstatales aue incida en la
vida mwunicipal, debe tener una base constitucional.
tanto de la General de la Reptublica, como de la de
cada Estado. De la misma forma, toda disvoesicidn
administrativa o reflamentaria aque apruebe y expida
el avuntamiento, debe tener una base uridica
establecida en alguna de las leves mencionadas.



A8~

LEGISLACION DE NIVEL FEDERAL,=- -

1.- DE LA LONblUULlON POLLTICA’ DE LOS ESTADOS UNLDOS
MEX LCANOS . ‘ )

Los articulos de 'la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. que forman parte del
fundamento juridico aque regula la vida municipal son
los siguientes:

Los articulos del 1 al 29, que contienen
garantias de las cuhdles gozard todo individuo dentro
de los Estados Unidos Mexijcanos.

Los articulos del 30 al 38. dque se refieren
a la nacionalidad y ciudadania de los mexicanos, asf
como & los extran.ieros.

Los articulos 103 y 107, relativos al
juicio de amparo.

Los articulos del 108 al 114. aque se
refjeren a las responsabilidadeas de los servidores
piblicos.

El articulo 123, aue se refiere al traba.o
v a la previsién social.

El articulo 133, aque sefiala que la
constitucién. las leves del congreso de la unién que
emanen de ella vy todos los tratados gue estén de
acuerdo con la misma, celebrados v que se celebren
por el Presidente de la Republica, con aprobacion del
Senado, serdn la ley suprema de toda la unién.

Los artfculos constitucionales aue en forma
expresa otorgan facultades al municipio son:

Articulo 3, relativo a la imparticién de la
educacién en la Reptblica.

Articulo 21, relativo & los términos
mediante los cudles la autoridad administrativa puede
aplicar sanciones por las infracciones a los
regklamentos fubernativos de policia.

"Articulo 36, relativo a las obligaciones
del ciudadano de la Republica.

Articulo 117, fraccion vitl. parrafo
primero. relativo a la regulacién de la forma en que
el municipio puede contraer obligaciones (4]
empréstitos. :

Artficulo 128, ‘relativo a la obligacién de
aue todo funcionario -publico rendird la protesta de
guardar v hacer .cumplirla:constitucidon v sus leves
secundarias: dicha ‘protesta debera rendirla antes de
tomar posesidén de. su encargo.
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Articulo 130, relativo a que el municipio
debe actuar como auxiliar de la federacidn en materia
de cultos religiosos.

Las disposiciones constitucionales
anteriores. c¢omo se menciond. forman vparte del
fundamento .jurfdico basico aque regula la vida
municipal, por tanto, debe considerarse aue cada una
de estas normas tienen que estar consignadas a nivel
reglamentario en las leves federales vy en las
constituciones y leves de cada estado.

$in embargo, conviene destacar que el
articulo 115 constitucional reformado v adicionado.
es el precepto gue integra de manera fundamental la
base .uridica de la vida del municipio libre en
México: establece las normas Yy oprincipios basicos
minimos que las entidades federativas deben adootar
con cardcter obligatorio para organizarse en su
régimen interior, ¥y al igual. aque Jla base de su
divisién territorial, asi como de su organizacion
politica v administrativa lo serd el municipio libre.

Lo anterior significa, en concreto. aue el
municipio es 1a base de la organizacién de los
estados, ¥ por lo tanto., de 1a Repiiblica, cuva
integracién se debe al Pacto Federal suscrito por las
entidades federativas.

2.- DE LAS LEYES FEDERALES.

Al hablar de la estructura legislativa
piramidal aue establece las normas aue regulan la
vida en los municipios. se mencioné aue éstas también
podrén tener orifen en las leves secundarias aue
emanen de la Constitucién General de la Republica y
due sean aprobadas por el Congreso de la Unién. por
ser materia de su exclusiva competencia, de acuerdo
con el pacto federal.

El Pacto ¥ederal encuentra su fundamento en
el articulo 124 constitucional, aue sefilala que 1o aque
no esté reservado a la Federacidén, corresponde a los
Estados. Conforme a este antecedente v por citar solo
algunas de las leves federales aue tienen injerencia
con el municipio, podemos sefialar la Lev General de
kEducacién, Leyv General de Saitud, Lev General de
Asentamientos Humanos, Lev de Coordinacién Fiscal,
Ley general de Poblacién, etc.

Atento a lo anterior, es importante
subrayvar que las leves federales establecen normas y
procedimientos que deben ser observados. respetados y
cumplidos en todo el territorio nacional por todos y
cada uno de los habitantes de 1a Replblica, tanto
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gobernados como Robernantes, vy al igual, aue respecto
a la materia que respectivamente regulan, determinan
ambitos de competencia vy facultades a las autoridades
de los tres niveles de gobierno; al respecto el
artfculo 133 constitucional establece claramente aque
" ésta constitucion, las leyves del congreso de la
unién que emanen de ella y todos los tratados que
estén de acuerdo con la misma. celebrados y aue se
celebren por el Presidente de la Republica con
aprobacién del senado, seran la ley suprema de la
unién. Los .jueces de cada estado se arreglardn a
dicha constitucién., leves v tratados. & bpesar de las
disposiciones en contrario aue pueda haber en las
constituciones o leves de los estados ".

LEGISLACION DE NIVEL ESTATAL.-
1.- DE LAS CONSTITUCIONES POLITICAS DE LOS ESTADOS.

La Constitucién General de la Rebpiublica
consigna en su artfculo 40: " ks voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una Republica
representativa, democrdtica y Trfederal. compuesta de
estados libres y soberanos en todo lo concerniente a
su régimen interior, pero unidos en una federacidn
establecida segun los vprincipios de ésta ley
fundamental ", El artfculo 115 por su parte preveé:
“Los estados adoptardn para su régimen interior. la
forma de gobierno republicano, representativo.
popular, teniéndo como base de su divisién
territorial v de su organizacion volitica b4
administrativa, el municipio libre ".

En relacién a lo anterior, conviene
destacar qQue a partir de éstos principios
fundamentales cada estado define su régimen interior
mediante la implantacidn., dentro de su territorio., de
su propia constitucién polftica, en 1la cual, de
acuerdo a sus caracteristicas v condiciones, se
consignan, entre otras, las normas y disposiciones
fundamentales que rigen. regulan y orientan la vida
de la ciudadanfa y de los gobiernos municioales de la
entidad.

Lo anterior significa entonces aue cada
estado. teniendo como marco de referencia las normas
establecidas en la Constitucién General de la
Repiblica v en su Constitucion oparticular, imprime
modalidades para su ejercicio 'y apnlicacién. amplia
sus conceptualizaciones vy alcances. y adiciona
conceptos que resultan necesarios. para el gobierno y
desarrollo integral de la entidad.
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Baijo ésta perspectiva, las constituciones
de los estados deben contener con maver riqueza., pero
en. forma bparticularizada las mismas normas va
descritas en el apartado anterior, ¥ en caso de no
estar contenidas en ellas, se tomardn como vigentes
1as de la Constitucidn General.

2.~ DE LAS LEYES ESTATALES. .

Al igual que la Constitucién General. las
constituciones particulares de los estados tienen
leyes secundarias aue reglamentan su articulade vy
tienen vigencia exclusiva dentro del territorio de la
entidad respectiva. de entre las cuales. v por citar
gsolo algunas de 1las que forman parte del marco
duridico del municipio. se mencionan las siguientes:
Ley Orgénica de la Administracidén Puoblica Kkstatal,
tey Organica del! Poder Legislativo Estatal, Ley
Organica del Poder Judicial del Estado, Lev de
Ingresos del Estado. Ley Estatal de Planeacion, Ley
Estatal de Salud, Ley Orgdnica Municipal., etc.

3.~ LEYES ORGANICAS MUNLICLPALES.

Las Leves Orgdnicas Municipales. también
lilamadas en algunos estados Coédigos Municipales,
egtén basadas en 1as constituciones locales ¥ son
expedidas por los congresos estatales para establecer
las bases de integracion. organizacidn Y
funcionamiento, entre otras. de los municipios, ¥ se
refieren principalmente a:

a) EL funcionamiento. facuitades v
aobligaciones de los avuntamientos,

B) lLas facultades vy oblirgaciones de los
presidentes municivales. sindicos y regidores.

C) La integracion de comisiones y ramos de
la administracién municipal cuva vigencia estard a
carso de los intexrantes del avuntamiento.

D) La suplencia o© inhabilitacidn de sus
miembros.

E) Las divisiones del territorio municipal
v sus noblados ( delegaciones, agfencias, etc. ).

F) Los o6rganos auxiliares o de colaboracioén
del municipio.

G) Las oprincipales dependencias de la

administracion municipal 4 Secretaria del
Ayuntamiento, Tesoreria Municipal, etc, ).
’ H) Los gervicios piblicos municipales

( panteones. rastros. mercados, etc. ).
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1) Las condiciones para contratar o

realizar empréstitos.
J) Adquirir o enajenar bienes.

YTambién establecen las leves orgénicas
municipales lo referente a la expedicién de
reglamentos y bandos especificos., las sanciones,
medidas de seguridad. recursos administrativos y las
condiciones y facultades para celebrar convenios de
coordinacién con otros municipios. con e}l kstado v la
Federacidn,

En resumen, la importante funcién de las
leves oérganicas municipales es la de establecer las
bases para ia integracion. organizacién y
funcionamiento del avuntamiento vy de los principales
érganos politicos v administrativos del municipio.

4.~ REGLAMENTOS MUNICIPALES.

l.a Constitucién General de la Repidblica
establece en 1la fraccidon 11. parrafo segundo del
artfculo 115 que : " Los avuntamientos bDosSeeran
facultades para expvedir de acuerdo con las bases
normativas que deberdn establecer las legislaturas de
los estados, los bandos de policfa y buen gobierno vy
los reglamentos. circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas .jurisdicciones ",

bel parrafo constitucional que se
transcribe a la letra, se deriva claramente aque se
otorga al avuntamiento una facultad que. a la vez de
irrenunciable. es de mdxima importancia para la vida
municipal, oporque a través del ejercicio de ésta
atribucién., el gobierno municipal puede. con base en
la ley, implantar los instrumentos juridfco~
administrativos que establecerdan. con toda claridad.
el como, el doénde, el quién y el con que ejercer sus
derechos y cumplir sus obligaciones contenidas en la
Constitucién General de 1la Reptblica. las leyes
secundarias, la constitucidén particular del estado V¥
las leves que de ellas se derivan.

Debe destacarse también, que las
disposiciones reglamentarias de observancia general
aque implanten los avuntamientos, en e.jercicio de ésta
atribucion. constituirdn una parte muy importante
para, dentro del marco .urfdico que regula la vida
municipal. responder de manera especifica ‘a las
caracteristicas y condiciones particulares de cada
municipio.
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Del texto constitucional antes anotado, se
puede observar también que. entre los instrumentos
iuridico-administrativos que enuncia como
facultativos del avuntamiento. se determina que éste
podrd expedir los reglamentos. los bandos de policia
vy buen gobierno y las circulares v disposiciones
administrativas de observancia general. Esto auiere
decir que =se dota al avuntamiento de cuatro
diferentes instrumentos para regular su funcidn y la
de los particulares dentro del municipio.

En cuanto al proceso de )a reglamentaciodn
municipal, técnicamente la elaboracion, aprobacién vy
expedicion de las disposiciones reglamentarias
municinales no constituven un proceso legislativo, va
aue no se efectia en el seno del poder legislativo
del Estado y tampoco se observa para ello la
secuencia de las etapas tipicas del proceso
legislativo.

El articulo 115 Constitucional establece,
como requisito para la formulacidén, aprobacién v
expedicion de las disposiciones reglamentarias
municinales. aue la legislatura local expida las
bases normativas para regular la facultad
reglamentaria de los avuntamientos, asegurando de
ésta forma la vigencia de tal facultad vy la
organizacion del todo nacional en su sentido
federalista. es decir, as{ como 1la Constituci6n
Federal es un pacto de union entre los estados, el
orden juridico de cada estado asegurara la unidad de
sus municivios.

Por otra parte, en relacioén al reglamento.
es importante anotar que. en sentido estricto, es un
cuerpo normativo expedido por la autoridad
administrativa para dar bases explicitas respecto a
la aplicacién o ejecucién de una ley. es decir.
presupone la existencia de una ley., a la gue detalla
Y delimita.

En e! caso de los reglamentos de los
ayuntamientos, aue es lo que nos ocupa. éstos no
pormenorizan una ley, 8ino que son reglamentos
auténomos gque norman, por 8{ mismos, determinadas
relaciones o actividades del &mbito municipal. De
ésta manera se salvaguarda la facultad .juridica del
municimio para rezlamentar con base en criterios
generales aue aseguren los objetivos econémicos,
politicos v sociales aue demanda su comunidad.

En . resumen, podemos sefialar en forma
senérica que el orden .urfdico municipal se establece
a través de-tres niveles de ordenamientos:
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A) El nivel Constitucional, contenido en
las disposiciones relativas de las leves
fundamentales de la Repiblica como del Estado.

B) El nivel orgdnico. contenido en las
leves orgdnicas municipales de cada entidad
federativa.

C) El nivel reglamentario, que emana de los
acuerdos de los avuntamientos como érganos colegiados
y deliberantes v que rige la vida municipal con apego
a las disposiciones tanto constitucionales como
orgédnicas.



CAPLTULO VI

EL MUNLCLPLIO L1BRE
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CARLTULO V1

'EL'MUNICLPlo LIBR

1. 1a" LlBthAD DLL "MUNICIPIO EN NUESTRO SISTEMA
LEGAL."

El articulo 115 Constitucional establece la
lxbertad municipal, reivindicada por el constituyvente
como la ‘base del sistema democratico mexicano. En
éste sentido el constituvente establecié al municipio
libre como el baluarte de los derechos de la
comunidad aque 8e organiza opara autogestionar la
atencién de sus necesidades basicas de convivencia:
por ello. sin seguir una secuencia seriada de las
fracciones de éste precepto. se comenta por apartados
Zlobales que tienden a destacar la intencién del
constituvente originario y del constituvente

permanente: reconocer y garantizar la libertad
municipal.

La Libertad Municipal. como tacultad
juridica de autoregular la vida de las

municipalidades en la esfera de sus competencias, se
puede vAlidamente, para los fines del opresente
trabaijo. analizar en tres grandes apartados:

A) La Libertad Polftica

B) La Libertad Econdémica y

C) La Libertad Administrativa

A) LA LIBERTAD POLLTICA.

. hl anhelo revolucionario aque s8itué al
munlclolo como base de la organizacidén territorial.
politica ¥y administrativa del pais, se garantiza en
el articulo 115. al afirmar éste en su primer parrafo
que -los estados adoptardn en su régimen interior la
forma de gobierno republicano, representativo vy
povbular, teniéndo como base de su divisioén
territorial y de su organizacién politica v
administrativa al municivio libre. En 1la fraccioén
primera del bprecepto en cita se fundamenta la
libertad polftica del municipio para elegir, en forma
popular. v directa, al ayuntamiento titular de la
administracion municipal

Destaca también ésta fraccién que no
existird ninguna autoridad intermedia entre el
avuntamiento v el gobierno del estado. Esta fraccidn
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incluyé la decisién politica de aue no existan
autoridades intermedias entre el municipio v el
fgobierno del estado. debido al nefasto recuerdo
historico de las jefaturas politicas vy prefecturas.

Se establece también en ésta fraccién el
principio de 1a no reeleccion relativa de las
autoridades municipales. De acuerdo a ello, quiénes
estén ocupando esos cargos no podrdan ocunarlos en el
periddo inmediato sifuiente,

Como novedad de gran importancia para
garantizar la libertad ©politica del municipio.
encontramos aque las reformas de 1983 establecieron.
en la fraccién primera del articulo, un procedimiento
general, estricto y claro, al aue deberdan suijetarse
las legislaturas locales para suspender
avuntamientos. declarar la desaparicién de éstos vy
suspender o revocar el mandato de alguno de sus
miembros. Era prdctica viciada aque los estados, v los
titulares del ejecutivo de esas entidades. con gran
facilidad suspendfan avuntamientos, los declaraban
desaparecidos o suspendian el mandato de los
integrantes de tales cuerpos de gobierno. En
ocaciones bastaba la opinién discrecional del
Eiecutivo Local para proceder al desconocimiento o
desavaricién de avuntamientos, lo aque propicioé
conflictos frecuentes en los municioios. v desde
luego. descontento popular ovor practicas tan poco
apegadas & un espiritu de respeto a la libertad
municipal.

Sin embargo. dentro de lo referente a la
libertad politica del municipio, se debe destacar la
modificacién aque las reformas de 1983 introdu.ieron al
principio de representacién proporcional en las
elecciones municipales., v asi mismo. como lo dice la
parte final del ultimo pdrrafo de la fraccién V1li de
nuestro articulo en estudio, si bien es cierto que la
hipétesis legal determina gque todos los municipios
del pafis tengan en sus avuntamientos representacion
proporcional de los partidos politicos en contienda,
en la actualidad no todos los municipios cuentan con
ésta reoresentacién. yva sea poraue en muchos no
existe contienda politica de varios partidos. o
poraue en otros la votacién es tan exigua aque los
partidos minoritarios no obtienen los porcenta.ies aue
las respectivas leves electorales establecen,

Ahora, si bien es cierto aue 1la libertad
politica del municipio puede entenderse, por un lado,
como la facultad que tiene la comunidad del mismo
para elegir a sus autoridades o reoresentantes en el
marco de las leves electorales., también es cierto
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que ' ésta libertad es limitada, va aue la accién
electoral no estd bajo el control de la comunidad.
sino que es calificada por érganos externos.

Por otro lado, enténdiendo también la
libertad politica del municipio como la vposibilidad
de eijercicio del poder politico local. de acuerdo a
las circunstancias especificas del lugar vy el
momento. va que las autoridades municipales., desde el
punto de vista constitucional, no son arentes
subordinados a otro poder publico, en el ejercicio de
dicho poder tal libertad puede ser limitada vor la
legislatura local, ello por virtud de la atribuciodn
aue ésta tiene para suspender avuntamientos, declarar
aque éstos han desaparecido v suspvender o revocar el
mandato de alguno de sus miembros con acuerdo de las
dos terceras partes de sus integrantes . asi como por
alguna de las causas graves aue la leyv local
prevenga.

B) LA L1BERTAD ECONUMICA.

Este aspecto fue, sin duda. el mis
criticado en la redaccién del texto original del
articulo 115 constitucional, oporaue no rerlamento
adecuadamente las contribuciones aue serian vara la
municipalidad, propiciando con ello 1a openuria
econémica de la mavor parte de los municipios.

Por lo anterior, y ante el clamor de los
propios municipios, 8e modificé la fraccidén segunda
del articulo en cuestién, aueddndo como fraccion
cuarta, aue establece en sintesis lo siguiente:

1) Que los municipios tendran la libre
administracion de su hacienda, misma que se formara:

a) Con los rendimientos de los bienes
que le pertenezcan.

b) Con las contribuciones que
egtablezcan. las legislaturas de los estados & su
favor, v que cuando menos deberan ser las relativas a
la propiedad ~ inmobiliaria. de su division,
consolidacidén, traslacién o traslado. mejorfa vy
cambio de valor.

c) Con 1las participaciones federales
que correspondan al municipio v

d) Con los ingresos derivados de la
prestaciéon de los servicios publicos a su cargo.

La deficiente redaccién original sobre la
hacienda municipal que aparecia en la fraccién
segunda del artfculo 115. se ha subsanado con Ila
actual fraccién cuarta de éste nreceoto. al
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establecer en su favor una serie de renglones minimos
de contribucién para los municipios.

. Asf mismo. establece la constitucién aque
los  municipios podrdn celebrar convenios con el
estado para gque se haga cargo éste de algunas de las
funciones relacionadas con la administracién de las
contribuciones antes anotadas, Al efecto es de
hacerse notar que la ftacultad de celebrar éstos
convenios la atribuve la constitucién general a los
municipios., v que tal cosa se explica como un sistema
de transicién ovor virtud del cudl el estado
administrarda alguna de tales contribuciones. por ser
evidente que muchos municipioa no cuentan con la
infraestructura administrativa y técnica vara
administrar de pronto tales contribuciones, lo aue en
consecuencia lo hacia necesario. Lo importante es.
desde luego. aue en un futuro los municipios asuman
el pleno manejo de sus contribuciones, como es el
dictado constitucional.

Asi, atento a lo anterior. cabe hacer notar
aue en éste renglén la libertad econdmica de los
municipios presenta una limitacién aue. aunaue
posiblemente se justifica. no deia de existir, v aue
es, precisamente, motivada por el grado de desarrollo
administrativo del municipio mismo.

Por otra parte resulta importante el texto
del penultimo parrafo de la fraccién cuarta., aque
indica que las leves federales no limitardn la
facultad de los estados para establecer las
contribuciones que la constitucién estipula en
beneficio del municipio, as{ como los derechos por la
prestacion de los servicios publicos municipales, ni
podran conceder las propias leves federales
exenciones en relacion con tales contribuciones.

Tampoco las leves locales podrdn establecer
exenciones o subsidios en favor de personas fisicas o
morales., ni de ‘instituciones oficiales o privadas,
aclarando dicho parrafo que solamente los bienes del
dominio publico de la federacién. de los estados o de
los municipijos, estaran exentos de dichas
contribuciones. Es innegable aue de ésta forma se
evita que -organismos. privados u oficiales., estén
subsidiados o exentos de las contribuciones
municipales, vicio que con frecuencia aparecia en la
creacion . de todo  tipo de entidades de caracter
publico, "sobre todo.en organismos descentralizados,

“Finalmente, la fraccién cuarta del articulo
115 constxtuclonal seffala aue las leves de ingresos
de . los avuntamientos v la revisién de las cuentas
publicas -'de éstos. la haran las legislaturas de los
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estados, estableciéndose igualmente como cuestidn
novedosa de las reformas de 1983, 1la disposicidén
constitucional de que los presupuestos de egresos
deberdan ser aprobados por los avuntamientos con base
en sus ingresos disponibles. evitandose con ello dque
las legislaturas bpuedan modificar los renglones de
esos presupuestos de erresos, y a la vez, condicionar
a los municipios a eiecutar las obras vy gastos aue a
su juicio pudieran ser prioritarios, garantizando en
éste aspecto la libertad econdmica del municipio.

Asf, con lo anteriormente anotado. vemos
cémo se da al municipio la posibilidad de planear su
desarrollo econdémico. mAs sin embargo. es de hacerse
notar, igualmente, gue éste proceso no es automitico.
va que se enfrentard. en el prooio terreno, al cumulo
de intereses que ahogan la vida municipal: intereses
monopélicos, viciosas estructuras de poder en los
estados, conveniencias sospechosas de nefastos
cacicazgos. etc. Por consecuencia, corresponderd a la
nacién en su conjunto, con el irrestricto respeto a
la vida interna del municipio, conseguir aue los
recursos econdémicos s8e apliguen efectivamente en la
linea del desarrollo.

C) LA LIBERTAD ADMINESTRATIVA.

Las fracciones segunda, tercera, auinta v

gexta del articulo 115, establecen las bases
normativas para apreciar éste aspecto de la libertad
municioal.

La fraccidén segunda establece aue el
municivio cuenta con personalidad juridica y dque
podrd manejar su patrimonio conforme a la ley. La
doctrina cataléga al municipio como wuna persona
durfdica oficial o de caradcter publico, capaz de
adguirir derechos v obligaciones, tanto en la esféra
de derecho publico o de imperium. como en la esféra
de derecho privado o también llamada de coordinacidn
con otras personas f{sicas o morales.

Se pbrecisa en ésta propia fraccidn segunda.
aue los avuntamientos tienen facultades para expedir
bandos de wpolicia y buen gobierno., reglamentos.
circulares, v otras disposiciones administrativas de
observancia general, siempre siguiéndo las bases
normativas que al efecto establezcan las legislaturas
de 1los estados. Esta tacultad debe entenderse
solamente como facultad reglamentaria, pués los
bandos de policfa y buen gobierno, asi como los
reglamentos a que se refiere ésta parte del precepto
en cita. no adauieren el rango de leves en sentido
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formal. sino simple vy llanamente de reglamentos
ordinarios aue los avuntamientos bpueden emitir en la
esféra de sus competencias.

La fraccién tercera enumera los servicios
piblicos aque estdan a cargo de la municipalidad.
observidndose aque tales servicios son aaquéllos que la
poblacién reauiere en forma inmediata vpara tener un
modo digno de vida. Estos servicios minimos aue debe
atender la municipalidad, con el concurso de los
estados cuando asf fuere necesario, son entre otros:
agua potable. alumbrado publico, panteones. rastros,
mercados, centrales de abasto., etc.,. asi como los
demds que las legislaturas locales determinen segun
las condiciones territoriales y socio-econdmicas de
los propios municiprios, atendiéndo también a su
capacidad administrativa v tinanciera.

El orecepto en cuestidon de.ia abierta la
posibilidad a los municipios aue econémicamente
nuedan asumir otros servicios piblicos para aque lo
hagan, v asf{., brinden una mejor atencién a su
poblacion.

El parrafo final de ésta fraccion establece
la llamada " asociaci6én de municipios " para la
prestacién de servicios optiblicos, figura é&ésta aue
reviste gran importancia opara 1la oprestacién mds
eficaz de los servicios pudblicos municipales. Para
llevar a cabo éstas asociaciones se reauiere acuerdo
de los respectivos ayvuntamientos, respetando lo aque
ordenen las leves del estado.

Las fracciones auinta y sexta del articulo
115 otorgan a los municipios amplias facultades para
aque dentro de! maArgen de las leves federales vy
estatales:

a) Formulen, aprueben y administren sus
zonitficaciones v sus planes de desarrollo urbano.

b). Para- aue participen en la creacidén vy
admxnistracldn de sus reservas territoriales.

c) . Para _que; controlem ~vy. . vigilen _la
utxlizacldn del suelo del territorio municipoal.

cd):

; ©, que .. intervengan en 1a
deilatenencia de la tierra urbana. .
torlar licenclas Yy permisos para

rezularn

Dartlcxnar ‘en. la creacxén Yy

z
ndica también en ‘la fraccidn:sexta, aue'
podrén -convenir con  la . federacion 'y
eniel ambito de sus comnetenclas.;lO‘
‘relativo:a’ la,nlaneacién v regulacidén “del desarrollo

los municinlo
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de las zonas de asentamientos humanos conocidos como
conurbados.

El texto actual de la constitucién otorga
al municipio toda una serie de tacultades
reivindicatorias en relacién a su territorio. pués
anteriormente poco tenfan que ver las municipalidades
en la regulacién de su propio desarrollo urbano. de
sus reservas territoriales v de la regularizacidén de
la tenencia de la tierra urbana. indicdndose en la
parte tfinal de la fraccién auinta, aue los
municipios, para éstos efectosa., v de conformidad con
los ftines seflalados en el parrafo tercero del
articulo 27 de la propia Constitucién. expedirdn los
reglamentos vy disposiciones administrativas
necesarias sobre tan importante materia.

2.- ALCANCE DE LAS FACULTADES DEL MUNICIPLO.

Las facultades aque el Estado concede o
reconoce 'al.  municirio. ya sea de un modo expreso
( -especificéandolas '), va sea tdcitamente ( dandoles
vtodaa_,'aauellas facultades aque expresamente no se
reserve “)ii’deben ser las necesarias para lograr los
fines: fijados. en c¢ada localidad, v asf mismo. de
acuerdo - ‘con la zarantia constitucional due encierra
el articulo: 115, el papel del estado se reduce o debe
reducirse 'a auxiliar e inspeccionar la accién libre
de. 'los:.avuntamientos para el logro de sus fines., es
decir.- el gobierno central y el local deben trabaiar
conjuntamente para la consecucién de los fines del
Estado.}'ﬂ

" Nuestra constitucion federal establece en
el” artioulo a aque nos referimos, amplia libertad en
el “ejercicio. de las atribuciones del municipio. al
declararique la.base de la divisién territorial v .de
8su: orzanlzacxdn Do.llt;ca v administrativa ( de los
estados "y .ide.:la - federacidon ') 'la  constituyve el .
munlcioxo ubre. t e 1os llmxtes aue la miama
consticucxon Lidacs

szenerales ‘de; la’
al munxcxmo.A

municipio,’ A
autoridad politica.del

(1) FRAGA. . GABLNO,

A Ed.
porrda, México, 1968 124, .edicidn.’ o

aresumléndo los raszos,
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A) FACULTADES QUE SE REFIEREN A LA ADMINISTRACION DE
LOS INTERESES LOCALES DEL MUNICLIPIO,

En cuanto a éste gfrupo de facultades, es
dirficil distinguir cudles sean los intereses locales
cuya atencién esté encomendada al municipio v en que
casos debe hacerse cargo directo de la atencién de
las necesidades locales. Las leyes. arbitrariamente.
hacen 1la separacién de los intereses aue estiman
locales para encargarlos al municirio, sin atender a
las caracteristicas esenciales del servicio publico:
oportunidad, finalidad. uniformidad. garantia,
comodidad v las propias de la localidad: su economia,
su situacidén geografica, sus comunicaciones, etc.

Gabino traga dice aque el régimen del
municipio es de cardcter excepcional vy due debe
egtablecerse expresamente la disposicidén aque consigne
ta facultad para vpoder situarla dentro de las
atribuciones del municipio. De ésta manera las
facultades del municipio deben ser seflaladas
expresamente en las respectivas legislaciones de cada
estado de la federacién. ( 1 )

Las legislaturas de los estados. al seflalar
al municiprio sus facultades. ni estdn limitando
éstas., ni le delegxan a aaquél mavores atribuciones aue
las que por derecho le corresponden. va que., s8i tal
cosa sucediese, la administracién local se harfa
deficiente y gravosa.

Por otra parte. es necesario aue se
establezca en la Constitucién Federal el medio por
virtud del cudl los ayuntamientos puedan reclamar la
o las facultades que se les resten. o bien. rechazar
aquélla atribucidon aue no sea de su competencia, o
gque por s8u situacién geogrdfica o sus medios
econémicos. no puedan realizar debidamente. En
efecto. una vez que las legislaturas de los estados
determinen en la ley orgénica municipal las
facultades del municipio en forma enunciativa. no
limitativa. 8i se le restara alguna materia de su
competencia o se le gravara con otra gue no lo fuera,
tendrfa el municipio el medio constitucional de hacer
valer su’ . derecho, y de esa manera, se lograrfa un
avance mas para que los municipios fueran

" verdaderamente . libres, como lo consagra el articulo
115 constitucional,

(1) FRAGA. GABINO, Derecho Administrativo, Ed.
Porrua. México. 1968, 12a. edicidn.
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B) FACULTADES DEL AYUNTAMIENTO EN SU CALIDAD DE
PRIMERA AUTORIDAD.

Tomando en consideracidén que autoridad es
todo 6rgano del estado que tiene (facultades de
decisién o de ejecucién, o de ambas conjuntamente.
tenemos aue el municipio también participa de ese
cardcter. toda vez gque la fraccién | del artfculo 115-
le da categoria de autoridad al seflalar que cada
municipio serd administrado por un ayvuntamiento. pués
éste no viene siéndo otra cosa que un organo de
decisidén, cuvas resoluciones las eijecuta otro érgano,
que es el Presidente Municipal.

La fraccién VIl del artfculo 115 de la
Constitucién., da a los avuntamientos el mando de la
fuerza publica del lugar, declinando ese mando sélo
cuando ' residen habitual ] transitoriamente el
Ejecutivo Federal o los Gobernadores de los Estados.

El  Avuntamiento entonces, como primera
autoridad de la localidad., tendrd a su cargo suplir a
la ‘avtoridad del Estado o de la Federacién en todos
aquéllos casos en aue faltaren.

Con el mismo caracter seffalado. los
avuntamientos pueden expedir ordenanzas municipales y
de policia., imponiéndo castigo a los infractores, con
multas y arrestos de acuerdo con lo previsto vor el
articulo 21 Constitucional para las infracciones de
los reglamentos gubernativos v de policia.

Con la misma categoria. la autoridad
municioal podra organizar las oficinas v
departamentos encargados de los distintos servicios
municipales: igualmente vigilard que se recauden con
la debida oportunidad los ingresos municipales. A
nombre del municipio podra aceptar herencias, legados
v donaciones: nombrard a sus empleados: formard et
presupuesto de gastos de la administracién municipal;

regulard el ejercicio del pequefio comercio: le
competerd estudiar vy aprobar los proyectos de
urbanizacidn b4 de obras publicas: contratara

empréstitos aque se le havan npermitido: debera
fomentar la agricultura, la ganaderfa, la industria y
comercio de la localidad, la educacidén publica, la
higiene y moral en su circunscripcién territorial:
deberd oprocurar el ensanchamiento de las vias de
comunicacién necesarias, conservdndolas o abriéndo
nuevas: podra vender los bienes mostrencos: podra
ejercer las facultades que le concede el artfculo 130
de la Constitucién en materia de cultos.

Todas éstas facultades aque, como s8Se ha
establecido, . las tiene el  avuntamiento opor su
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cardcter de primera autoridad, seran determinadas
segun lo establezca la Ley Orgédnica Municipal de cada
Estado. pero deben seflalarse en forma enunciativa en
ésta 'y no en forma limitativa, v dichas facultades
las ejercerdn los avuntamientos en forma de decisidn
y ejecucioén.

Ademas, los avuntamientos ejercen otras
tacultades con el cardcter anotado de oprimeras
autoridades del lugar. pero no en la forma referida
de ejecucién y decision., sino nada mas con el orimer
cardcter o bien en forma consultiva, al auxiliar a
las * autoridades centrales ( del Estado o de la
Federacién ) en tareas tales como : la atencion de
los ..servicios publicos encomendados a ellas;
vigilando las elecciones locales, del Estado o de la
Federacidn, ‘para. aue se efectuen conforme a las leves
respectivas: auxiliando a las autoridades del Estado
o .a . las: Federales en el cumplimiento de las
dlEDOSlOlOneS que “a-:ellas interesan, tales como la

de las 'leves’ del l:stado o de la Federaciodn.

C) l-A(.ULlADhb "DEL MUNI(.,IPIO PARA EL MANEJO Dh bU
HACIENDA.

Como persona - moral, el munlciDiO' ‘es -
propietario - de bienes, tiene o0 opuede adaquirir
derechos sobre diversos bienes y ocelebrar contratos
de muy diversa naturaleza.

El municinio. para atender - a" su’
organizacion, funcionamiento b4 sostenimiento,
necesita hacer rastos. los cudles sostiene .

procurdndose recursos pecuniarios indispensables.

Los ingresos se los puede proporcionar el
municipio por medio . de un acto de’ .colaboracioén
voluntaria de los  particulares o - -por.  un:‘acto
unijlateral del mismo como autoridad., obligatorio.para
todos -los- -‘particulares, —Ademds, . puede.  procurarse: ..
ingresos por ' la prestacion de’ servxcios m:b11005' :
la explotaciéni .y ‘aprovechamiento . : K
munlclmo.”_aue sean s suscepotibles
rendimiento’:: 07 por i otros.::
medio de derechos
dlveraos o ;

31 de la, (,onstxtucldm.,

20 Lase leﬂlslaturu—de
establecer para:. los
entren’: dentro’ de . la
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Estados o de la Federacidon. de tal suerte que. nor
exclusién, cabe decir gue corresponderd al municipio.
en éste sentido, todo aauéllo aque no corresponda a la
Federacién o al Estado.

Por otra parte, como consecuencia ldgica
del orincipio de la libre administracién de Ila
hacienda municipal que consagra el artfculo 115, se
concede absoluta autonomia a los municipios en el
mane.o presupuestal. estableciéndose aue los
ayvuntamientos. con base en los ingfresos disponibles.
gserén los encargados de la formulacién y aplicacién
del presupuesto de los egresos. excluvendo yva la
intervencién de las legislaturas estatales, asi como
la de las autoridades fiscales del gobierno local
respectivo.

Asf, con el fin de dar una idea mis clara
de la profundidad y alcance de lo establecido en el
articulo 115 constitucional, a continuaci6én se anota
una breve resefia de su contenido:

1.- Apova v robustece la estructura
politica de los avuntamientos, consignando bases
genéricas para su funcionamiento. asf como requisitos
indispensables a los aue deberan ajustarse los
procedimientos para 1la suspensién, declaracidn de
desaparicién de poderes municipales o revocacién del
mandato de los miembros de los ayuntamientos. con
derecho de defensa para los afectados, v suiecién
estricta a las formalidades esenciales de los
procedimientos establecidos por las leves aplicables.
expedidas con anterioridad al hecho de aque se trate.

11.- Se reitera la personalidad .uridica de
io8 municipios vy se confiere .erarquia constitucional
al maneio de su patrimonio de conformidad con la lev.
Se establece aque los ayvuntamientos estaran facultados

para expedir, de acuerdo con las bases que ftijen las,,f

legislaturas de los estados., los bandos de policfa v
buen gobierno. asi como los reflamentos. circulares v
disposiciones administrativas de observancia general.-
dentro de sus respectivas .Jjurisdicciones. .

Con ésta disposicién se da un Dasof
firme en el proceso de descentralizacién municipal

mediante la vigorizacién de las facultades de

autoridad municipal, . .
111.- Se definen los servicios publxcos

minimos aque los municipoios deben: :prestar.

estableciéndose aue podrdn orovorcionarlos valiendose.

la; 

del concurso de la autoridad estatal cuando=aslﬂfuere~r'-‘

necesario,  si . para ello ademds. existiera: prevision-
legal. . . . S
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1V,~- Se reafirma el criterio originario del’

articulo 115 segun lo concibié el constituvente sobre
la libre administracién de su hacienda por parte de

los municipios. aplicando una férmula de
descentralizacién y de correcta redistribucién de
competencias en materia fiscal, asignando al

municipio ingresos, impuestos y contribuciones aue,
como el predial, eran fuente privativa del erario de
los estados.

Como consecuencia ldégica del principio de
la libre administracion de la hacienda municipal. se
concede absoluta autonomia & los avuntamientos, con
base en los ingresos disponibles, vara realizar la
formulacién v aplicacion del presupuesto de los
egresos, excluvéndose de ésta manera la intervencién
tanto de las legislaturas estatailes. como la de las
autoridades fiscales del gobierno local respectivo.

V.- Otro aspecto importante es el aue se
refiere a la facultad aue se da a los municipios para
intervenir en la zonificacién y planes de desarrollo
urbano municipales, en el control y vigilancia del
uso del suelo. en la creacién v administracién de sus
reservas territoriales, en la regularizacién de la
tenencia de la tierra urbana. en el otorgamiento de
licencias y permisos para construcciones v para la
creacion v administracién de zonas de reservas
ecoldgicas.

Vli.- . Se dan normas vpara la adecuada
solucion. de los problemas que se plantean con la
formacién de zonas conurbadas. en donde regularmente
debera concurrir. contforme a la ley de la materia.
la accidén . coordinada de diversas autoridades,
inclusive. de niveles diferentes.

ol VLl.- 'Se . reivindica wopara la autoridad
municipal- el control y mando de las fuerzas publicas
del -lugar.. .declinando ese mando s6lo cuando residen
habitual o transitoriamente el Ejecutivo lFederal o el
Gobernador: del Estado de aue se trate.

w:V1ll,~ Se: introduce el principio de la
representacion’ proporcional en la eleccién de los
integrantes .de: todos los avuntamientos del! pals, sea
cual fuere:su’indice poblacional o la importancia del
municipio,.es. decir., se abren perspectivas para la

integracidn..-. pluripartidista de todos los’

avuntamientos ‘de la Republica. mediante la aplicacién

del “principio: de. . la representacién -proporcional,’
suprxmxéndo ‘la taxativa aque limitaba su aplicacion,:.
segun el ‘texto anterior del precepto en ésta materia,:
a 's6lo’;los.‘municipios cuva poblacién excedlere los: i,

trescxentos mxl habxtantes‘
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s 1Xe- Rezula las relaclones ‘de ‘los’ estados v
los municxnios ‘con-sus’ trabaiadores._las ‘cudles ‘se:
regirdn por;:las leves uue ‘expidan’./las; lezxslaturas,“
con base en’: las normas:conte en el articulo 1123
de la’ Constxtucxon El ieto’de medida ‘es“hacer

conveniente;;
articulo:11
articulo11b’

oarecenide.;
Federacidn.”ya que’ no’ les Cesta! oermxtxdo darse_sus
propias leves.’puésk~éstas las reclben delEstado al
que oertenece : : el e :
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El -articulo ‘115 de nuestra 'Constitucioén
General consigna  la libertad de aue Dueden dlsponer
los munlclolos en la Repiblica Mexicana, - N
.. ‘Garantiza el precepto citado. 1a’ libertad
Dolltlca 'y, econémica de los municipios. 'La primera.
poraue se dota al ayvuntamiento de la  libertad -para
administrar. su gobierno vy elegir a los miembros ‘del- -
mismo. ‘La segunda, al seflalar que los avuntamnentos
administrardn libremente su hacienda.
A primera vista, parece .'.auen_ Y
ayuntamiento, el municipio, tiene plena lbertad‘ﬂef

No obstante
libertad del municipio.
encontrados criterios.
de . estar en posibilidad -de g
existencia o inexistencia de la-plena
municipio en nuestro sistema
destacar entre otros los de,»
contxnuacidn se anotan:
" .La Democracia en México
la libertad: munici

obra
problema de
profundas.

realidad
rederacIOn

Jurldnco vy polftico
cierto poder de
concesion legal expresa y dentro
El derecho de mandar con potestad:
reciben: los municipios del Estado vy
itarlo en su nombre. .

solo- pueden e.j

(7 1) GONZALEZ : CASANOVA, PABLO. La Democracna en
México.: Serie:Pooular Era/SP 4. México, 1978.
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Una independencia municipal es
juridicamente imposible. . La esencia uUnica e indivisa
tanto de la personalidad como del poder del Estado.
se oponen a ella, por lo aue el Estado, en mavor o
menor escala, se reserva . en la vida local ciertas
facultades de intervencion. Su posicién’ jurfdica es
inferior a la del Estado.". ('1.) ) i

Jose Francisco Ruiz Massieu, ‘en su_obra "El
Marco del Nuevo Articulo 115. El- Derecho: 0O vxdado' El
Derecho Politico de E icipi ‘

vor el munlclmo,

constituyente nacional,
‘estatal o por'el legislador .

{“/CARLOS, Tratado. de Der oho";v
Reoroduccmn kotostatlca Bl

( d ) RUl ; AV JObh HeAN(.lb(,o u
Nuevo Artlculo 1152 E1:Derecho- Olvidado:, l:l berecho
Polftico 'de* I-.stados v Mumclbios., ‘Trabajoi Publlcado’
en Estudios Mumgxoales No. "4 Mavo Junlo. 1985 s -

por.el

‘Marco “del e
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bon Emilio 0. Kabasa, en su obra " La
Constitucién y La Dictadura " dice: " ... El gobierno
del kEstado centraliza todas sus funciones y abarca
toda la administracién de los asuntos locales. " ...
Es el poder local tan inevitable, como fécil de
satisfacerse;: 8u unico freno serfia la eleccidn
efectiva de los funcionarios ..., yva gue el obieto de
la eleccién local estd al alcance del mayor numero de
individuos en el pueblo. ¥ el interés aue despiertan
tanto la lucha como la conducta de los mandatarios
hace a los ciudadanos mds asiduos en el trabaio
electoral y mis aptos para .juzgar al gobierno ".

" El medio mds 1llano v quizd el unico de
corregir el defecto de amplitud ilimitada del poder
local, seria dar libertad completa a la
administracién municiral y extender sus atribucjones
a cuanto requiera el cuidado de la peaquefia
jurisdiccién, de suerte aque pudiera recaudar los
fondos que cada una hava menester en vista de sus
necesidades y recursos “.(1)

Asf, como es notorio, la concepcidén de los

diversos autores aludidos sobre la plena libertad del: . .

municipio es coincidente. En efecto, todos ;ellos
consideran aue en nuestro sistema legal, si .bien‘es
cierto que en forma tedrica y desde el punto.de vista
de lo establecido en el artficulo 115 Constitucional,

lo es que en el ambito prédctico y real
presenta en sus términos. debido a
diversas causas que desde siempre han
impiden su observancia. e

La historia del municnoxo
constataciodn invariables'.
sistemdticas ¥ constantes
central en la -vida:
aspectos, al grado

. poder
-diversos
instxtucxén

) | B DO | 0 mexncano se
ha - caracterizad 1 {’dlas’” por - una
centralizacidén de’ canacxdad de
la

del. poder, ‘en "la’ que al
ultxmo escalén.

(-1 )i" La: Lonstxtucndn v-. la
,1979. .
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R Atento a lo anterior. es posible seflalar
entre’ otras. :lag . principales causas de 1la
inobservanci la libertad municipal, las
-siguientes:

lnierencla de los gobiernos federal vy
‘asuntos’ munxcinales.
Ausenciarﬂde "la Ley Reglamentaria del

1p)p10 mexicano.

A) "INJERENCIA'DE"LOS GOBLERNOS FEDERAL Y ESTATAL EN
(10§ ASUNTOS MUNICIPALES,

i ,—hn nuestro pafs, el " calpilli " azteca es
‘un’ ‘1ndicador histérico acerca de la organizaci6n
polftica. 'y 'social de la cultura predominante en
.México a la llegada de los eeoaﬂoles.

El " calpulli se caracterizdé,
brlncxpalmente. por su autosuficiencia econdmica v su
autonomia ©volitica. 8in embargo la conauista, al
imponer nuevas formas de produccién y organizacidn
gubernamental, destruyé ésta célula autdctona. Desde
el inicio, el municipio fué una forma " extrafia " de
gobierno aque no obedecia a su esencia, cuyo supuesto
bdsico es aue nacfia del consenso de la poblacidn.

Para Herndn Cortés la - instauracidén del

primer avuntamiento de la Villa Rica de- la Veracruz.

signific6 una maniobra polftica que le permitié
sacudirse la tutela aue sobre su expedicidén eiercia
la isla de cuba y. de. esa manera, vincularse
directamente con Espafia. . . .

Con éste hecho comienza una.  tendencia
centralista aque perdura hasta la fecha.

La revolucién mexicana. en su. afan
democratizador, concede verdadera ° importancia -al
problema de la libertad municipal. preocupacién que
s8e constata. en el congreso constituyente. . al

elaborar el artfculo 115 Constitucional :para que
cumpla con sus atributos ‘naturales. .-ddndosele -
. inclusive algunas funciones admlnxstratxvas ' cuasx—"
legislativas. »
$in embargo, a pesar de los oronésltos de,

los revolucionarios mexicanos, no.se. le fortalece en”:
los aspectos financiero .y politico,: ge’:
le faculta para hacer pleno uso.de.su libertad
Asft., los . . principios:. . ‘plasmado ;
vermitieron la .ablicacidn: racional. de: ‘éste- embrlén
politico para el desarrollo de . México
concepto de llbertad.

‘dentro idel:’



- 72 -

El. movimiento revolucionario indicé aque
‘'para su triunfo era necesario, lamentablemente.
reincidir en la estrategia centralista. cuyo
resultado principal fué la consolidacidn del gobierno
revolucionario., practicando un federalismo incipiente
aque de manera directa provocd el crecimiento de unos
cuantos centros de poblacidn, a costa del
empobrecimiento de grandes masas v de miles de
pueblos constitui{dos como municipios.

Actualmente 1la dindmica del crecimiento
econémico del pais ha favorecido. vor un lado., la
formacidon de regiones aque cuentan con numerosos
recursos para desarrollarse. Yy por el otro, 1la de
regiones empobrecidas cuyvo desarrollo se ha visto
entorpecido constantemente., Esto da como resultado
aque el crecimiento de la actividad econdémica se
realice en forma centralizada, situacién aue se ha
visto agravada a causa de la centralizacidén de los
ingresos en la federacidn.

Al existir centralizaciéon de actividades
econdmicas y de recursos humanos y materiales en
ciertas regiones. se ha prooiciado el abandono de las
dreas rurales. El resultado ha sido un desarrollo
desigual. que s8e hace patente en las deplorables-
condiciones de nutricién. salud. vivienda, servicjos
publicos., etc.., en aue viven zrandes sectores. de la
poblacién. . L

©oLa centrallzacxon del’ uoder polltxco v de‘”
la” capacidad en. los.niveles' superiores; ‘de zobxerno.ﬂ
favorecio 'la tendencia hxstdrica de’ -1

en - parrafos
oerrllar la
el ~municipio
ca cterlstlca de

; o] ~“completa esa
onviene agregar-:-otro. antecedente cuya
vigencia:enila“ actualxdad “deprime - o0 inhibe la
plenitud. del;: desarroll e:un: autentico ‘ejercicio de
la -libertad municipal:
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OTRO ‘ANTECEDENTE. -

Por ‘1a importancia. trascendencia e
influencia aue incuestionablemente eijerce Vv ha
ejercido histéricamente la Ciudad de México en todo
el 4mbito nacional, urbe rectora omnipresente en la
vida nacional, debe consignarse el antecedente de la
desaparicién del avuntamiento de la Ciudad de México
¥y su simultdnea conversidén en dependencia del
Gobierno Federal bajo el mando directo del Presidente
de 1a Republica, lo cudl ha significado en forma
total v absoluta 1la desaparicién del gobierno
democratico de la gran urbe.

Por virtud del antecedente de ejemplo v
rectoria aue se refiere, ello constituvo un
precedente vperjudicial de la vida municipal de la
Republica. ya aue sin 1llegar a formalizarse o
institucionalizarse en ninguna otra parte, sf
arrastré con su eiemplo las practicas municipales de
todas las entidades federativas, en 1las aque  los
gobernadores estatales actuan . como depositarios-

absolutos del poder municipal en  todas sug: 70
manifestaciones, considerando: a los ' presidentes:

municipales simplés delegados de dicho. poder, absoluto’~
aue se ejerce a discrecién. . e et
Probablemente se .pudiera abundar en :
enumeracién de antecedentes aue -de .alguna ‘u’‘otra-
forma son atentatorios de :la -libertad municipal.” pero.
me limito a los exnuestos aue ‘considero: como. los’ mas - -
relevantes. PR T T

B) AUSENCIA DE LA’
CONSTLTUCLONAL,

ey rezlamentarla del

ante la
ezislativa sobre otras
mportancia v .jerarauia de
i6n" ~en - todo "el . ambito

no. se explicita..s
En suma. ‘no‘exist

La-: le)
pués. también al ‘prohibi
conductas anti5001ales.
actuacién libre.:8i
cambio al libertinai

‘o7 castigar’ las acciones o’
se :'‘aumenta el espacio de
se da lugar en
al abuso. ‘a 'la-anarauia,

LAMENTARIA DEL fAk'rwuuS' 1"15’[’
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En el caso del municipio. hace .falta’
precisar ésta zama de libertades, hacer.un’ esfuerzo’
legislativo aque opermita marcar.  ‘una. . linea:.‘de:
congruencia entre lo real y lo institucional: vy
garantizarse de ¢ésta forma la libertad:'en.el:nivel
minimo de gobierno, evitandose con- .ello. .aue..  su
inexistencia. sea causa que permita o favorezca 'la
inobservancia de la libertad municinal*uue se ha
venido dando. :

C) EOQUIVOCADA APRECIACION DE LA NAIURALELA JURIDILA
DEL MUNLICIP10 MEXICANO,

Al efecto. es importante analizar dos
corrientes: la que ve al municipio como un organismo
descentralizado de la administracion publica v la que
ve en é1 un nivel de gobierno.y .

Se ha sostenido:.que el ‘municipio es una
descentralizacién wvor region. +Al - respecto Andrés
Serra Ro.ias, en su obra.de :Derecho Administrativo "
seflala : " La descentralizacién 'territorial, es una
forma de organizacion . administrativa.
descentralizada, que tiene por' finalidad ila creacion
de una institucion publica.: dotada de personalidad
juridica. patrimonio propio y un régimen .uridico
establecido por la constitucién en el artfculo 115 v
reglamentado por sus leves municipales v aue atiende
las necesidades locales o especlificas de una

circunscripncién territorial ". (1)
Gabino Fraga. en 8u libro de "Derecho
Administrativo " sostiene: " El Municipio no

constituve una unidad soberana dentro del kKstado, ni
un poder aue se encuentra al lado de 1los poderes
expresamente establecidos por la constitucioén: el
municipio es una forma en que el estado descentraliza
los servicios publicos correspondientes a una
circunscripcién territorial determinada ", (2)

. Considero que las opinidnes antes anotadas
son erréneas. vyva aque 8i bien es cierto aque el

municipnio coincide con los organismos
descentralizados en que ambos tienen opersonalidad
jurfdica. vatrimonio propio y érganos de

representacién. también lo es que tienen profundas
diferencias sustanciales como son:

(1) SERRA ROJAS, ANDRES, Derecho Administrativo., Ed.
Porrua, México, 21a. Edicidn.

(2) FRAGA, GABINO, Derecho Administrativo. Editorial
Porrva, México, 1968, 12a. Ediciodn.
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. a) Los organismos descentralizados son
creados - por la administracién publica central. la
cudl-los dota de personalidad juridica, les asigna un
’Datrimonlo y les determina su competencia.

b) El organismo descentralizado
Dresupone un o6rgano centralizado. aque es parte del
Ejecutivo que le va a transferir una porcion de su
competencia.
’ c) El organismo descentralizado puede
ser creado a instancias de la administracidn publica.
va sea federal, estatal o bien municipal.

d) La descentralizacién administrativa
es una opcién aue tiene la administracién para
organizarse Yy nunca una obligacidn.

e) Los organismos descentralizados
pueden ser suprimidos o desaparecidos en el momento
gque lo estime oportuno el ejecutivo, va aue fueron
creados para apovarlo v auxiliarlo en su actividad, .y
al reorganizarse, puede suprimirse la alternatxva delg
érgano descentralizado. :

El Municipio en cambio:

a)l

del

federal, ni

propia estéra competencia.
atribuciones aue la integran.:
un é6rgano federal o estatal.

c¢) El Municipi
eijecutivo federal. ni del poder
municipio nace por- mandato.detl

‘a
municxnlo ‘esiunnivel de:: “gobierno
del nueyq‘rgderalgsmo aue; surge’

omovrec)amo sociali: -

ir : i
lazpiedra angular "
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est4 fundado ‘en  un federalismo aque implica el
reconocimiento - v 'la. separacion de competencias: en
primer lugar entre el gobierno federal y los estados
federados ¥ en sergundo (uRar. entre éstos V¥ los
municipios.

Asi, el municipio es la base, la célula:
los estados -forzosamente se dividen en municipios: no
es factible para. ellos organizarse en otra forma, de
ah{ aue el municipio, ademAs de aue por una sclida
base juridico-constitucional es un nivel de gobierno.
es también el resultado de la decisidén refrendada del
pueblo.

Es;imnortante estar bien convencidos de la
naturaleza . :jurfdica del municivio. wnergue de la
concepcion ‘aue’, de €l se tenga., dependen las
atribuciones -y tfines ‘"aue ge le deban reconocer. Si
pensamos ique. ' es’ - un . medic de descentralizaciodn
administrativa.  lo ‘limitaremos., ¥y serd un delegado de
la = autoridad  central, o cuando mucho., un simple
administrador 'de: ‘los . servicios aue requiera la
comunidad. R .

Atento - a . .lo- anterior, debemos hacer
conciencia, enfatizar v lograr aue se entienda que el
municipio ‘es “um- nivel de gobierno con vpoderes
auténomos. . responsable  no ante el eiecutivo, 8sino
ante sus vecinos, e igualmente. aque los demds niveles

de =gobiernc entiendan. respeten y acepten esa -

calidad, v aue en :la lev. se.le den ias atribuciones
plenas dentro de su-marco de competencia.

El considerar- al municipio como un'érganc
administrativo es. lo que-mag -1c ha limitado. va' aue
la federacion v los estados pretenden resolverle sus-:
problemas. toman decisiones por. &1, le invaden: isu:
esféra de competencia:sin: €l menor. escrupulo. ;v eso,
es precisamente. .. Dor; :‘creer: gue ‘. es’lun ;. greano
administrativo- ; “inclusive, N
jerarquia. ; L

Asi. - com
concepcion. ‘de ' la
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6rgancs centrales del estado como se vaa’ robustecer
a. éste., sino que / serd ‘la’ rortaleza de los municipios
lo que hara un’ estado ruerte.

B Ser, ‘ha;;
municmal. convn‘tiéndolo en
que. carece - del ‘sentido’ del:poder::
cualauier organizacion: nolttica.-gd

debxutado N al zoblerno
na simple .comparsa. va
ue .’ caracteriza a
'sa ‘atraccion que
y:ésto es bporague

permitir - que- 3
auténtica .y 7 municipio, . al no
iverdaderos centros de
~al vecino., propiciando

el desinterés por los

1 infraestructura  de
orague. pretenden dar soluciones
“'para. todos los ©centros de
n una :total ‘carencia de informacién de
las i, condlciones peculiares del lugar y de las
clrcunstancias que existen donde se va a aplicar la
.soluciéni sin _ tomar en cuenta que cierto numero de
decisiones 8610 pueden ser correctamente tomadas en
el “lugar. donde se presenta el problema, que es dénde
se:tienen las alternativas de solucién. En efecto. la
unidad 'de poder limita 1a imaginacién vy las
posibjilidades de encontrar soluciones adecuadas a una
diversidad de municipios. los que en consecuencia son

frenados en su desarrollo, en lugar de ser
estimulados 'a imitar a aquéllos aue encuentran
soluciones, o & competir con otros municipios en la
biisqueda de mejores soluciones: la libertad

municipal, en cambio. provoca dinamismo y progreso.

e) El -municipio es totalmente sumiso a la
voluntad . del elecutlvo..b el -cual legalmente no tiene
tacultades - para’ ;dictarle  instrucciones, pero sf
medxos politicos.y econdmicos para hacerse obedecer.

‘r)i-Losicriterios 'para el nombramiento de
avuntamxentos 108 dxcta el’ gobierno central, por tal
bedecen al =obierno que los

,zobernante ‘g6lo le importa controlar
) omo,i'centros de .poder. poco  ‘le
imbortv:a‘n,svu_mlse‘rm. u. inqabacldad para organizar. a -
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sus vecinos y satistfacer sus necesidades. por eso el
municipio languidéce en su insuficiencia.

h) Se ha  opropiciado wuna actitud de
pesimismo, de limitacidn, de falta de capacidad, de
desconfianza vara resolver sus propios problemas.
esperando siempre las soluciones de 1los niveles
centrales, como s8i el municipio fuése minusvdlido o
no tuviese facultades vpara estudiar v encontrar
solucién a sus problemas.

i) Las tareas municipales se consideran de
menor jerarqufa, v no lo son dentro de su esféra de
competencia. En efecto. las tareas de la federacion,
de las entidades federativas v de los municipios, son
del mismo rango. va que todas son importantes y
trascendentes para realizar los fines del Estado.
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CCAPITULO VIL

REFORMA~~ POL1TICA'

ZJURIDICAT PARA" | FORTALECER: LA
LIBERTAD MUNLCIPAL, S e L : :

El Daoel que

de
por

de‘termlnante. el futuro
[ “-en buena parte,

‘“adecuado funcionamiento de. los
gobierno:municipal,

las

lo:econdmico
en”10»socia1
kl
alentar
mavor lmbulso
5 Fren
noblacidn aque

nfocada 'desde la perspectiva
con8titucionales, - demanda ser
ntegridad-:~v-- atacada en sus
econémico.::el. administrativo.
laneacion’ del desarrollo. el
elicultural. etc.
econdmxca aue = prevalece
ha dado lugar a un
deseauilibrio’ traduce en contrastes
intolerables imi ativos .¥. entorpecedores de toda
posibilidad; de-‘un:‘desarrollo sostenido global, lo aue
a la Dostre repercute en resultados nezatinﬁs.c,ﬁ

smn DE LA BiBuiiv

célula medular de

ticas::.concernientes a una . 'mejor,.

de -acuerdo. .con-:1oSs;
: rerormasv
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para “la” Droduccldn -como. para la. distribucién de la
rigqueza, iy desaliento para el proceso de
intezracmn v consol idacién de nuestra nacionalidad.

Tanto en“los municipios urbanos como en los
del medlo rural;:existen:grandes nicleos de poblacién
cuyas - condxclones ralimenticias, de salud. de
educacion, ' de: vxvienda. y de servicios publicos en
| ®eneral.. son deplorables,

#-El" creciente :centralismo que se ha venido
observando énla .politica del pais, ha redundado en
serio-trastorno para. ‘la vida democrdtica municipal.
La injerencia politica ‘del gobierno ftederal vy del
estatal - en los "asuntos de competencia de las
autoridades municipales, violatoria de los mandatos
constitucionales. contigura la mds flagrante amenaza
a la subsistencia de la:libertad del municipio.

Es notoria ‘la .falta de 1libertad wpolitica
que prevalece en. los municipios por la dependencia en
que estan colocados con respecto & la federacién v a
los gobiernos de los  estados en materia electoral.
determinante de limitaciones en la legitimidad
representativa  de. las :autoridades edilicias vy en
menoscabo - de los: derechos clivicos de la ciudadania,
cuva participacidénien la vida piblica de la comunidad
municipal estd  condicionada por trabas de diversa
indole, que los margina de los obietivos que propugna
la reforma politica.

La orzanlzacmn administrativa de los
municipios. ineticaz = vy viciada, reauiere una
revitalizacién que permita una mejor atencién de los
servicios publicos municipales vy una reasignacién de
recursos, que medjante la incrementacidén del ingreso,
capacite a los ayvuntamientos para atender mejor las
necegsidades del municivoio, Exige ademds, que los
avuntamientos estén investidos de 1la independencia
aue les permita la libre disponibilidad vy mane.io de
esos recursos.

La accién funesta del centralismo en todos
los Ordenes de la - vida municipal, se opone de
manifiesto en los diversos niveles, y abarca desde lo
econdmico v admzmstratlvo. hasta lo polftico vy lo
social.

Es necesario: adontar medidas que pongan fin
al proceso centralizador, . aue restituyvan al
municipio ~ su -.plena " . capacidad, . para. ' ejercer 'las
funciones que. le: son proolas. v lo ‘rehabiliten en el
goce de la lnbertad aue la oroola lev rundamental le
reconoce. -’ :
Erente .a la centralizacldn en- sus mﬂltmles )
aspectos. deben udoptarse Ias corresnondlentes Ty
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adecuadas medidas que la contrarresten,
comprometiéndo en ello el esfuerzo v la particivacion
de todos. aun si con ello menguan las atribuciones v
facultades aue en la actualidad detentan la oropia
federacién y los gobiernos 1locales, cuva aolicacidén
es motivo de injerencia en el d4dmbito de la vida
municioal.

Debe reducirse al minimo y racionalizarse
al maximo, el intervencionismo de las autoridades
federales v estatales en los asuntos que son
competencia exclusiva de las autoridades municipales.

Siendo aue fué dentro de éstos lineamientos
que el entonces Presidente de la Republica.
Licenciado Miguel! de la Madrid Hurtado. promovié las
reformas al articulo 115 constitucional, tendentes a
vigorizar todas las atribuciones v facultades del
municinio, que de una manera u otra han venido siéndo
absorbidas por la federacion vy por los estados., en
detrimento de la autoridad e integridad del mismo.
aque para la cabal realizacién de las reformas
aprobadas al texto constitucional en cita, es
necesario restablecer el sentido descentralizador de
la iniciativa presidencial. lo aque desde luego
implica la necesidad de involucrar necesariamente a
las entidades federativas dentro de los bplanes
ulteriores daque coordinadamente deben implementarse
para la paulatina entrada en vigor de las reformas
municipbales.

Solo asi{ serd factible la cristalizacién
del oropdésito de fortalecer el desarrollo de los
municipios. restituvéndoles la plenitud de facultades
y atribuciones aque les pertenecen, para gue recuperen
las notas politicas vy econdémicas que deben
corresvonderles como orimer nivel de gobierno. de
manera tal que. superando al centralismo que se ha
venido recrudeciéndo, los ciudadanos al fin vuelvan a
encontrarse con sus municipios.

Por otra oparte, midiéndo la libertad local
por Jla amplitud de las facultades otorgadas a las
autoridades municioales, y correlativamente, por la
importancia de los medios puestos a su disposicioén.
es necesarjio aue ademAs de las acciones de tipo
federal, los estados hagan en los municipios 10 que
les correaponde, ea decir, brindéndo en la medida de
sus posibilidades todos los recursos humanos v
materiales de aue dispongan. con el fin de que se
cumplan aus propésitos v se impulse el
fortalecimiento municipal.

En ésate sentido 8se puede decir aque el
nrimer paso estd dado, vya que derivado de! contenido
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del artfculo 115 constitucional, se puede afirmar que
se han otorgado al municipio una gama de facultades vy
atribuciones aqaue las autoridades municipales deben
eijercer va.

Es el segundo aspecto el aue necesita
implementarse, es decir, el relativo a los medios
humanos que requiere el municipio para consolidar su
libertad. En efecto, con Jla amplitud de facultades
que tiene el municipio desde la perapectiva
congtitucional. necesita de elementos humanos
capacitados que le permitan llevar a la préctica, en
forma exitosa. 8sus atribuciones. La solucién opuede
consistir en que las &8secretarias de estado del
gobierno federal aue han emprendido acciones opara
impulsar el fortalecimiento municipal. se desprendan
también del personal técnico capacitado que hava
manejado dichas acciones, es decir, aue el programa
de descentralizacién no solamente abaraue acciones y
recursos financieros., B8ino aque también se dé una
descentralizacién de recursos humanos capacitados vy
que sea €l propio municipio auién, con base en sus
ingresos, cubra sus salarios.

De ésta manera 8f podremos afirmar que el
municipbio serd verdaderamente libre, poraue ademis
de gozar de una amplia competencia., contara con los
elementos indispensables para ejercer tal libertad.

El fortalecimiento de la libertad municipal
no es, por lo tanto, sélo una cuestidén técnica, sino
eminentemente polfitica. kEn efecto, si bien es cierto
que la técnica juega un papel muy importante bara que
el gobierno y la administracién municipales puedan
asumir las tareas v facultadesa que la constitucidén le
atribuve, también lo es aue la descentralizacién v
rediatribucidn del poder hacia el municipio, implica
un cambio de actitud del gobierno vy de la comunidad
municioal. No se trata simplemente de " recibir " el
poder aue se distribuve. se trata mas bien de que la
redistribucion del poder hacia el municipio le
vermita generar mds poder de manera auténoma.

El poder redistribuido debe transformarse
en oapacidad oara organizar los reoursos humanos,
naturales. materiales y financieros de la comunidad,
a fin de generar riqueza v bienestar. La organizacion
genera més poder. Se trata en suma, de redistribuir
el voder del estado., es decir, el poder de la
organizacién social, para meijorar ésta al nivel
municipal., v asi. generar mAs poder municipal. de tal
suerte aque el municipio, es decir, todos los
mexiocanos, tenemos aque triplicar ahora nuestro
esfuerzo v nuestro traba.io para recuperar los niveles
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de orecimiento anteriores vy bvara elevar nuestros
niveles de vida.

A pesar de que la polftica econdmica logre
detener 1a orisis covunturat. las causas de la crisis
estructural opersisten aun, v opor lo tanto, es
orioritario que el gobierno municipal aumente su
voder para organizar a la comunidad en vistas al
aprovechamiento integral de los recursos con aue
cuenta el municipio. v en esa medida, generar la
autosuficiencia regional, vy por ende, la nacional,.

Actualmente existe una aotitud ovasiva v
receptiva de algunos gobiernos municipales. derivada
de la descentralizacién y del opaternalismo de Ila
federacién y de los estados. El gobierno municipal se
ha acoatumbrado a que 8i no hay dinero oroveniente de
la federacidén o del estado. no se emprenden obras vy
actividades. Se hace depender casi toda la accidn del
fobierno municipal a la existencia previa del dinero.
£l municipio entra entonces en un circulo vicioso:
como no tiene dinero no organiza actividades v como
no organiza actividades no tiene dinero. Es urgente
salir de éste ciroculo vicioso aque empantana al
municipio.

No es posible Beguir esperando a que llegue
dinero del centro para emorender acotividades. Eks
necesario tomar conciencia de aue nos encontramos en
una corisis de larga duracion., El gobierno municipal
pudo esverar y mantenerse activo mientras tuvo la
posibilidad de conseguir opréstamos externos para
suplir la inactividad del! municipio. Hov esa
posibilidad se ha agotado. K} municipvio tiene aue
pasar a la acciéon o el pafs profundizard cada vez mas
en su crisis. Ekste es el desaffo. .

El cambio de actitud aque se requiere del
gobierno municipal es aue se considere que el dinero
es historicamente resultado v no condicidén oprevia
para emprender acciones. El gobierno municipal debe
aprovechar el poder para generar mds vpoder. Utilizar
su poder de gobierno para organizar a la comunidad v
generar asi! mas poder. pués la organizacion
multiplica la potencialidad social. Lo que no puede
hacer una ©persona aislada 10 pueden hacer dos
personas combinando sus esfuerzos.

El gobierno municipal tiene la capacidad de-
inducir la organizacioén cooperativa del trabaijo de la
comunidad para crear bpoder. S6lo hay una forma de
generar poder ahf donde no existe voder previamente:
organizando la ocomunidad. 86lo hay una forma de
generar riqueza ( v luefo dinero ) ah!{ donde no ha
habido anteriormente riaueza ( ni dinero ):
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organizando el trabajo y el esfuerzo de los miembros
de la comunidad, a fin de aprovechar plenamente los
recursos que posée el territorio municipal.

Asi, el gobierno municival debe 1liberarse
de ésta traba aque se ha impuesto a 8! mismo: hacer
depender su accién a la existencia previa de dinero.
Cambiar hacia una actitud activa v prometedora.
Asumir 8u opapel originario de gobierno de la
comunidad, es decir, de voder organizador de la
comunidad, de poder generador de m&s poder: el ooder
engendrar riqueza en virtud de la aplicacion
organizada del esfuerzo de los miembros de la
comunidad. para beneficio de la propia comunidad.

Es oprecisamente porque el municipio no
tiene en la actualidad poder econémico. por lo aue
necesita gfenerar ovoder social. Mientras no se
comprenda éste principio bdsico. la descentralizacion
v el fortalecimiento del municipio no serdn posibles.

El fortalecimiento municipal tiene aue ser
también un proceso interno del municivio. Si bien la
redistribucidén del voder de la federacioén hacia los
estados v de los estados hacia los municipios es un
aliento opara éstos, el verdadero fortalecimiento
municipal consistird también en la capacidad aue
tenga el municipio vara aprovechar ese poder
redistribufido., a fin de generar mas poder organizando
a la comunidad. de lo contrario se corre el riesgo de
ver oomo ese poder redistribuido asimplemente se
consume Vv 8e agota. empobreciéndo entonces al poder
estatal v al poder federal. Ese es el riesgo de una
descentralizacion 8i el gobierno municibal no asume
su responsabilidad histdrica.

En la actualidad el gobierno municipal va
no puede limitarse a ser un oprestador de servicios
piblicoa. debe convertirse en gobierno en el vleno
sentido de la palabra. es decir. en promotor del
desarrollo de 1a comunidad: desarrollo econdmico.
volftico. social., cultural, etc.

Se ha argumentado aque si el wgobierno
municipal es todavia incapaz de orestar los servicios
piblicos minimos a la comunidad, menos podr4& echarse
a cuestas la tarea de promover el desarrollo. Ekste
argumento no es vdlido., va aue ha sido justamente
porque el dgobierno municipal ha permanecido en una
actitud opasiva. limitdndose a la npreatacion de
servicios publicos ( deficientes en la medida en aue
lo han sido sus recursos ) vpor lo que no ha vodido
generar mAs voder v mAs riqueza que le permitirian
procurarse los ingresos para me.iorarlos, v al miamo
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tiempo. vara intensificar la promocion del
desarrollo.

Por todo ésto., el cambio de actitud del
gobierno municipal es una orioridad, va aque si bien
es ocierto aque el dinero facilita 1la actividad.
también 1o es que el trabaio de la sociedad, a través
de su organizacion, genera la riaueza aue
nosteriormente puede convertirse en dinero. Vivimos
en un largo periddo ‘de crisis donde el dinero sera
eacuo. vor mds que la redistribucion de los ingresos
ﬂsoales incremente la hacienda municivpal. vya aque al
{nlamo tiempo nuestras necesidades son muchas.

No podemos esperar a que fluya de algun
lado la abundancia de dinero. El dinero debe salir de
cada municipio, pués el dinero no €8 mds que la forma
monetaria que adguiere la riqueza generada por el
trabalo de la comunidad organizada por su gobierno.

En sintesis, el [fortalecimiento de la
llbertad municipal no depende solamente de factores
de origen externo aque posibiliten su desarrollo. sino
también de aquellos de origen interno que han
qroblolado su estancamiento.

2“.— MARCO JURIDICO ADECUADO.

: El estado mexicano comprende tres
instancias de gobierno: Federacion, Estadosa v
Hunloiolos.

La Constitucién Politica de los Estados
Unldos Mexicanos norma las relaciones entre ésatos
tres niveles de gobierno: define, en su Dparte
ol*zanloa. las atribuciones que son de la competencia
de la federacién vy las excluve de las aque
carresponden a las autoridades esatatales, a cuvo
erecto el articulo 124 previene aue " las facultades
aue no estdn exoresamente concedidas por ésta
oonst!tucldn a los funcionarios federales, ae
entienden reservadas a los Lkstados “.

Con respecto al municivio, la constituciodn,
en] 8u articulo 115, fiia las bases de s8u
funcionamiento, pero dista mucho de establecer con
Dreoision cuales son sus atribuciones. de tal suerte
oue se hace necesario seflalar dentro de que mArgenes,
ademas de los aplicables v va establecidos, Be debe
de“near el marco juridico que avude a fortalecer la
ubertad municipal.

De los términos en que estd redactado el
art,lculo 124 constitucional, 8e colige aque la
responsabilidad de definir el campo  de las
atribuciones de los municipios quedé asignado al
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orden constitucional particular de cada estado, lo
cudl plantea un problema muy serio, vorque vista la
soberania de cada entidad federativa para legislar en
todo lo concerniente a su régimen interno. se daria
el caso de que las normas legales aue rigieran la
existencia de los municipios fueran contradictorias
de un estado a otro, lo que vendria a agravar aun mas
la situacién yva de por 81 critica de la célula de la
organizacion politica y administrativa de todo el
pafs.

La solucién al oroblema estriba
indiscutiblemente en la expedicidén de una ley
federativa, reglamentaria de las atribuciones de los
municipios, aque fundada en un conocimiento obietivo
de la realidad municipal & nivel nacional, fuera de
aplicacion feneral en toda la republica, al margen de
intereses v consideraciones localistas.

El propdaito princinal de 1la ley, B8eria
precisar los objetivos concretos que corresponden al
nivel municieal del poder publico. vy dotar al
municipio de los recursos y atribuciones necesarias
vara que pueda realizar esos objetivos.

bada la impresionante heterogeneidad de los
municipios aue intesran la Republica., salta a la
vista 1la dificultad de someter a todos ellos a un
solo v mismo tratamiento valedero vpara todas las
situaciones, sin embargo, habria normas aque podrian
ser avlicables a todos los municipios, dentro de un
concepto Renérico en donde haya coincidencias
ajustadas a la realidad polftica y econdmica, bpero
habrd4 casos que deberdn ser motivo de tratamiento
especial.

Al efecto las discrepancias, previos
estudios tipoldgicos de la diversidad de los
municipios, deberan dar lugar al agrupamiento de los
municipios en tantas categorfas como la ley considere
necesarias, para las cuales habran de establecerse
los correspondientes cuadros diferenciales de
atribuciones, de conformidad con 1las caracteristicas
de cada grupo de municipios, fii&ndose en la ley las
bases fenerales opara la determinacion de sus

atribuciones. v encomendando a las autoridades
estatales la aplicacion particular, en éstos
aspvectos. de las disposiciones de la ley

reglamentaria relativa a la friiacién de atribuciones
en materia municival, a fin de hacer operante la
reforma en la entidad aue corresponda.

Como marco .juridico adecuado que para hacer
realidad la voluntad politica que animé en su momento
al ejecutivo federal a promover, ante el poder
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legislativo. el cambio constitucional aue tiende a
fortalecer al municivio., v a la vez, adecuar a éste a
dicha reforma, me permito hacer las siguientes
recomendaciones:

1.- Mediante el pvproceso legislativo
aue oorresponde a ocada una de las entidades
federativas. llevar a cabo la actualizacién de su
constitucién oparticular acorde a la nueva reforma
constitucional. muy particularmente, desde luego., a
lo aue deviene en el actual texto del articulo 115
constitucional.

11.- A ftin de reflejar en el ambito
particular del municipio 1a trascendencia e
importancia del c¢ambio constitucional y apertura
volitica, v de concientizar a ]los habitantes de las
ciudades. centros de poblacidén, villas., etc.., en sus
derechos y responsabilidades., se propone aque en las
constituciones particulares de 1los estados se incluva
una definicion del municipio. misma aue contenga los
siguientes elementos:

a) Que es una instituocion de caracter
publico.

b) Que es libre

¢) Oue es 1la base de 1la divisién
territorial v volitica del Estado.

d) Que tiene personalidad juridica.

e) Oue tiene patrimonio propoio

f) Que es libre en la administracion
de su hacienda.

2) Que es auténomo en 8u régimen
interior.

h) Oue tiene fracultades rexlamentarias
( bvando de policia Yy buen gobierno, etc, ).

i) Oue no existe ninguna autoridad
intermedia entre el municinio v el estado.

11.~ De conformidad con las facultades que
las disposiciones leRales establecen en 10 que gse
refiere a8 su régimen interior v tomdndo en cuenta las
caracteristicas v oparticularidades de municipios vy
regién, llevar a cabo una revisién global de todas
aquéllas leves secundarias aue en el é&mbito local
regulan la vida econdmica, politica, social vy
cultural del municivoio. procurando, como 8e ha
dicho, aue mediante su vigorizacioén como eatruoctura vy
célula politica base, constituva la auténtica escuela
de la democracia.

1V.= Que 8e expida una Ley Federal
Reglamentaria de las atribuciones de 108 municivios.
es decir, del articulo 115 constitucional,
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V.- Por ultimo., se propoone due se lleve a
cabo en cada entidad federativa una serie de acciones
tendentes a oproporcionar informacidon de indole
volftica. .juridica, econémica vy administrativa a los
municipios, para que éstos estén en condiciones de
incorvorarse vlenamente al cambio constitucional v al
gistema de planeacién democrdtica del desarrollo
nacional, esa decir, dar en el municibpio aplicacién
plena al contenido del artfculo 26 constitucional.

d.= NECESIDAD DE CREAR UNA LEY REGLAMENTARIA DEL
ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

kEn el orden normativo. la reforma municipal
ha experimentado dos momentos fundamentales de
avance: el oprimero, en 1983, con las reformas y
adiciones al articulo 115 de la Constitucion rederal:
el segundo. con la incorporacién de las nuevas
atribuciones «que seflala el articulo 115 en las
constituciones v en las leves organicas de los.
estados,

Correspvonde ahora pasar al tercer momento
fundamental de avance de la reforma municiopal,
incorporando, con base en las nuevas atribuciones que
para los municinpios contempla el artioulo 115
constitucional. un ordenamiento de cardcter federal
que norme debidamente la vida de 1los ©propios
municipios.

Asi{, la primera tarea en ésta tercera etapa
de la reforma municipal. es aue se elabore vy apruebe
la Ley General en la aque se incorporen las
atribuciones que se otorgan al municipio en el texto
actual del articulo 115 consatitucional. es decir, se
hace necesaria la creacion de la Ley Reslamentaria de
éste precepto, de tal suerte que ésta lev pueda ser
para el municipio lo que la constitucion federal es
para la nacion y la constitucion local es para el
estado. representandose con ello el verdadero
nacimiento del municipio libre mexicano.

Aprobar la Lev Reglamentaria no serfa un
simple acto lerislativo. serfa un acto eminentemente
politico wpor virtud del cual se reconoceria al
municipio su poder, mismo que asumirfa su porcidén de
soberania, vy se comprometerian, pueblo y gobierno. a
asumirlo y eiercerlo,

Al aprobarse la Lev Federal respectiva, el
municipio se capacitarfa politicamente para asumir el
poder, va que la lev le dirfa como ejercer éste. y
ademias, en su caso, como defender sus atribuciones.
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De la Lev (General podran derivarse
posteriormente reglamentos especfificos para detallar
el oémo eijercer las distintas atribuciones. y desde
luego, como va 8e dijo, como defenderlas. De los
reglamentos especificos se derivard. a su vez. la
necesidad de elaborar manuales instructivos vara
aplicarlos administrativamente, surgiéndo entonces.
igualmente. 1a necesidad de bpreparar y capacitar
técnicamente a los servidores publicos que haréan
funcionar esos reglamentos. creando as{ las
condicionesa institucionales favorables para
desarrollar un servicio civil de carrera que asegure
la continuidad de las acciones del gobierno v de la
administracidon municioal. Asf., la reglamentacién
conducirda oprogresivamente al gobierno municipal a
establecer una administracion publica adecuada vara
ejercer sus facultades.

En sintesis. la Ley Reglamentaria del
articulo 115 constitucional vy su reglamentacion
derivada de ella, conduciran hacia la
institucionalizacioén vy modernizacion de la
administracidn municipoal.

A8, vemos como la ley reglamentaria,
reforzada con la reglamentacidn respvectiva, crearfa
las bases insatitucionales del cambio cualitativo y
estructural del gobierno municipal. lo que
eguivaldria a efectuar l!la revolucién jinstitucional
que le falta en general al nivel de gobierno
municipal: pasar del poder de los hombres al poder de
las tnstituciones.

Hasta hoy, 86lo el gobierno a nivel federal
y estatal, en términos generales, poseen una
administracién oublica institucionalizada vy con
cuerpos de funcionarios capacitados vy experimentados
que hacen vosible la accidn gubernamental eficiente y
racional. En cambio. en el nivel del gobierno
municivral, muchos municipios no tienen aun una
estructura inatitucional.

La razon de lo antes anotado es que el
ayuntamiento. base de la institucion polfitica
municioal, tenfa indefinidas hasta antes de la
reforma constitucional. sus atribuciones y funciones,
por lo que tanto el nivel federal como el estatal,
absorvieron el noder que le correspondfa al
municipio. Adem&s, debido a la ausencia de una
administracion publica sélida en la mavoria de los
municipios, cuando cambian las autoridades no queda
continuidad en las acciones., Ello significa que aun
no se ha logrado, en muchos municipios, establecer
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ingtituciones capaces de bpreservar y acumular el
patrimonio administrativo v pbolitico de los mismos vy
de sus avuntamientos.

Excepto en municipios desarrollados., cada
nuevo equipo de gobierno tiene aque iniciar su
aprendizaje, tiene que formar sus oropios archivos.
aus opropios métodos de trabajo. Tformar s8u nuevo
personal administrativo, vy ocudndo va eat4 entrenado
para gobernar y administrar decorosamente. 8e le
termina 8u peridédo de tres affos y entra un nuevo
equipo que, a 8su vez, tiene que partir casi desde
cero.

Por ello, el reglamento especifico.
derivado de la Lev General, serfa el medio iddneo que
perfeccionaria las rexglas de la organizacion
politica, expresarfa el oonsenso v el compromiso de
los diferentes sectores sociales del municipio. para
asumir 1as nuevas atribucionea baio determinadas
reglas., Seria la forma como el municipio asumirfa su
nuevo poder de manera ordenada: opermitirfa a la
comunidad municipal exigir a sus autoridades que
ejerzan efectivamente sus atribuciones, evitando
ademas, desde luego., que la autoridad ejerza su poder
arbitrariamente.

Asi. para dque el gobierno municival se
convierta en promotor del desarrollo, es necesario
que se transforme en una jinstitucién fuerte vy con
versonalidad oropia, tal como lo son los sgobiernos
federal vy estatal. para 10 cuidl se hace necesario,
como lo he destacado. la oreaciéon de una Ley
Reglamentaria del Artfculo 115 Constitucional. con
sus inherentes regxlamentaciones particulares
vosteriores.



C ON C L U 'S I' ON.ES



- 91 -

C ONCL U S 1 O NES

1.- El municipio es 1la célula bédsica de
nuestra estructura de gobierno y de la divisidn
territorial,

11.- El municipio es un nivel de gobierno
con la finalidad de atender y resolver los problemas
vecinales de una circunscriocion territorial
determinada, a través de orgAnos democrdticos. los
cudles deben interpretar la voluntad opopular.
plasmarla en norma vy e.decutarla, para cuyo efecto
deben realizar las tres funciones de gobierno:
ejecutiva. legislativa v .iudicial.

111.- No es posible que el municipio exista
como un nivel de gobierno con Jla sola funcion
administrativa, sin la capacidad legislativa opara
resolver los problemas de su poblacién y alcanzar los
fines que se le han encomendado.

1V.- Los probiemas que afectan al nuocleo
fundamental del estado., que es el municipio., deben
ser atendidos, estudiados y resueltos por conducto de
sus legitimos representantes v en eiercicio de aus
tres funciones,

V.~ El segundo pArrafo de la fraocion 11
del articulo 115 constitucional debe ser congruente
con la finalidad de la reforma. dque es la de
fortalecer al municipio como un verdadero nivel de
gobierno. y vor 1o tanto. hablar de leves. no de
reglamentos. va aue al no hacerlo asf. se detiene el
desarrollo legislativo de 1los municipios, va aque
tienen aue esperar a que 108 legisladores locales
establezcan las bases especificas en cada ramo, para
poderlas desarrollar en sus regflamentos., de tal
suerte que el municipio no serda libre 8i no tiene
nosibilidades de autoregularse.

Vi.- Se debe estar plenamente convencido de
que el municipio, desde el punto de vista de su
naturaleza .Juridica en nuestro sistema legal. es un
nivel de gobierno., aue es la piedra angular del nuevo
federalismo que surge como reclamo social y aque
implica el reconocimiento vy la separacion de
competencias: Federal, Estatal v Municipal.
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Vll.~ Se debe hacer conciencia. entatizar v
tratar de oque se entienda con claridad., que el
municinio es un nivel de gobierno con poderes
auténomos. responsable no ante el e.iecutivo, federal
o estatal, sino ante sus vecinos, ante au poblacidn,

Vill.- Es necesario que jos demds niveles
de gobierno entiendan, respeten vy acepten la calidad
del municinio como un nivel de gobierno, vy aai miamo,
que en la lev se le den plenamente las atribuciones
aue le corresponden dentro del marco de su
competencia.

X, - ta injerencia vpolftica de los
gobiernos federal vy eatatal en los asuntos de
competencia de las autoridades muniocipales.
violatoria de los mandatos constitucionales,
configura el mayvor impedimento vpara daue se de la
libertad municival. por 10 aue es necesario adoptar
medidas que pongan fin al oroceso centraiizador v se
restituva al! municipio 8u oplena cavpacidad vpara
eiercer }as funciones aque le son propias y lo
rehabiliten en el gooce de la libertad aue la provoia
ley fundamental le reconoce.

X.~- Frente a la centralizacién en sus
miltinles aspectos. deben adoptarse ias medidas
adecuadas aue 1la contrarresten, comprometiéndo en
ello el esfuerzo v la particioacion de todos. aun si
con ello menguan las atribuciones y facultades aue en
ia actualidad detentan la propia federacidn y los
gobiernos locales, cuya aolicacion es motivo de
inierencia en el Ambito de la vida municipal,

Xi.- Debe evitarse, o cuando menos
reducirse al minimo, el intervencionismo de las
autoridades federales v estatales en los asuntos que
son de 1la competencia exclusiva de las autoridades
municipales.

X1i.- Es necesario aue se expida uns Ley
Yederal Reglamentaria del articulo 115
Constitucional., es decir, de las atribuciones de los
municipios.

Xi14,- Derivados de 1la la Ley Federal
Reglamentaria respectiva se hara necesaria. desde
luero, 1la expedicién de reglamentos bparticulares
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especificos en cada rama de las encomendadas a la
administracion municipal.

XiV.~- Debe darse una real y especitica
redistribucidon del poder del gobierno. mismo que., en
el dmbito municipal. debe transformarse en capacidad
para organizar los reoursos humanos, naturales,
materiales v financieros de la comunidad., a fin de
generar rigueza v bienestar.

XV.~- En virtud de aque la organizacion
fenera poder, se debe redistribuir el opoder del
estado, es decir, el poder de la organizacidn social,
ocon la finalidad de me.jorar la organizacion
municival, ¥ en consecuencia, generar mds poder
municipal.

XVl.- El gobierno municipal debe aumentar
8u voder para organizar a la comunidad. con miraa al
aprovechamiento integral de 108 recursos con aque
cuenta el municipio, y en esa medida, generar la
autosuficiencia regional, v vor ende. la nacional.

XVil.- En virtud de aque el gobierno
municipal se ha acostumbrado a que 8i no hay dinero
proveniente de 1la federacién o del estado, no 8e
emprenden obras y actividades. haciendo depender de
ello ocasi toda su accién. es necesario un cambio de
actitud del mismo, es decir, el gobierno municipal
tiene que pasar a la accidén, organizando el trabajo y
el esfuerzo de los miembros de la comunidad, a fin de
aprovechar plenamente 1los recursos que Dposea el
territorio municipal. va que de no hacerio asf, el
municipio. el pais miemo, profundizard su crigis.

XVIlt.- Precisamente porque el municipio en
lo general, no tiene en la actualidad poder
econdmico. necesita generar poder 8social, ya que
mientras no se comprenda éste princivio bAsico., el
fortalecimiento municipal. vy por ende, la libertad
municivpal. no seran posibles.

XIX.~ S8i bien la redistribucion del poder
de la federacidon hacia los estados y de los estados
hacia los municipios es un aliento para éstos, el
fortalecimiento municival tiene aque darse también a
través de un proceso interno del municipio, es decir,
el verdadero fortalecimiento municipal consistird en
la capacidad que tenga el municipio para aprovechar
ese poder redistribufdo para generar ma&s poder, ésto
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es, organizando a la comunidad, va oque de Ilo
contrario se corre el riesgo de ver ocomo ese poder
redistribuido simplemente se consume v se agota.
empobreciéndo entonces el poder estatal y el poder
federal. Ese es el riesgo de la descentralizacidn si
el gobierno municipal no asume su responsabilidad.

XX.~ El gobierno municioal no puede
limitarse & ser un prestador de BServicios publicos.
debe convertirse en un gobierno en el pleno sentido
de la palabra, es decir, en promotor del desarrollo
de 1la comunidad en todos sus Aambitos: polfitico.
econdmico, social. cultural. etc.

XX1.- Asti, el ocambio de aotitud del
gobierno municipal es también una prioridad para el
establecimiento pleno de la libertad municipal. En
efecto, el dinero facilita la actividad, pero el
trabaijo de la sociedad a través de su organizacion.
renera la riqueza qQue posteriormente puede
convertirse en dinero. No 8e puede esperar a que
fluva de algin lado la abundancia de dinero, el
dinero debe salir de cada municivpio, pués el dinero
no es mds que 1la forma monetaria que adquiere la
rigueza generada por el trabajo de la comunidad
organizada por su gobierno.

XXx11.- El gobierno municipal ha de
propiciar una comunicacién flufda y directa entre
gobierno v pueblo, un didlogo contfinuo y bpermanente
para que las acciones del avuntamiento sean apovadas
nlenamente por los vecinos.

XX111,- Si la idea es fortalecer al estado,
no serd aumentando su esféra de accidén lo que lo
permitird, va aue ello lo Unico aque trae consigo es
una creciente acumulacidn de tareas, y por tanto. la
imposibilidad de cumplirlas cabalmente todas, es
decir. no es fortaleciéndo a los o6rganos centrales
del estado como se va a robustecer éste, s8ino que
serd la fortaleza de los municipios lo aque hara un
estado fuerte.
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