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El Municipio Libre. consagrado en la Clonstitución R>lítica de 

1917 como la base de nuestra organizaci6n política y administrativa. 

ha sido hasta ahora una instituci6n que ha visto obstaculizado su de

sarrollo por una serie de factores sociales, econ6micos. políticos y 

jurídicos que los han apartado por completo de las aspiraciones de -

los Constituyentes que concebían al Municipio como primera escuela 

de la Democracia y como expresión política de la Libertad individual. 

Principiamos el presente estudio analizando la evoluci6n his~ 

rica que ha observado el Municipio .Mexicano, desde las primeras -

agrupaciones socio-políticas que prevalecían a la llegada de los es

pañoles• como el Calpulli que constituye la c6lula de la organización 

de los pueblos del Anáhuac, pasanoo por el régimen municipal insta!! 

rado durante la dominación española y por la precaria vida munici-

pal del siglo XIX, hasta el planteamiento de un nuevo sistema políti

co consagrado en nuestra actual carta Magna. que sin embargo no -

alcanzó a desterrar los males endémicos que ha padecido y padece -

el Municipio en México. 

El resultado del estudio sobre los antecedentes del Municipio 



y de las diversas tendencias socio-políticas del Constituyente, nos 

permiten formular las primeras conclusiones que a su vez sirven de 

base para la parte medular de nuestrO trabajo. Estudiamos las ca_!! 

sas de inobservancia a la autonomía municipal dentro del Sistema '" 

Jurídico Mexicano situando el problema dentro de una realidad polI

tica que nos permite observar el porqué el Municipio ha sido hasta -

ahora una institución que ha sido puesta en práctica con una incom

prensión absoluta que lo ha conducido al fracaso. 

Pese al postulado constitucional que consagró el Municipio !.:! 

bre éste no ha llegado a tener una aplicación pragmática, porque - -

principalmente el Articulo 115 adolece de defectos sustanciales y e!! 

cierra contradicciones que han terminado por agudizar el fracaso -

del régimen municipal. 

El problema municipal reviste, como lo anotamos, diferentes 

obstáculos, hemos tratado de profundizar únicamente en el aspecto -

jurídico, aunque en ocasiones no podamos desligar éste a cuestiones 

de índole social y poütica tan importantes que sin su estudio no seña 

posible avistar alguna solución. 

Así, analizamos las fundamentaciones Constitucionales que --



consagran la Autonomía Municipal y los alcances jurídicos que las 

mismas encierran, para después hacer un estudio sobre el papel -

que las Constituciones de las entidades federativas realizan dentro 

del dmblto municipal. 

Concluimos nuestro estudio, después de haber analizado al~ 

nos regfinenes municipales que en la prdctlca han tenido éxito rotu_!! 

do, proponiendo una reforma jurídica apegada fielnlente a nuestra -

realidad social, polnica y econ6mica, que constituye no solo el pla.!! 

teamlento de un postulado inaplicable, sino el producto de una exl-

gencia nacional por fortalecer el Municipio Mexicano. Sabemos que 

una Repablica organizada desde su base por Municipios verdadera-

mente libres y autl'.5nomos en donde se manifieste el ejercicio direc

to de los más Incipientes derechos cívicos y poutlcos de la ciudada

nía, marcara la transformacl6n social de nuestras Instituciones y -

reafirmará la Importancia trascendental que el Municipio reviste en 

el Estado moderno. 

El acercamiento estrecho a los problemas que afligen nues-

tros Munlclplos, ha sido motivo especial para la realizacl6n de és

te modesto trabajo, que con las limitaciones propias de la inexpe-

rlencla, busca ser, mds que un medio para la obtencl6n de un titulo 
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profesional, una aportación desinteresada para el mejoramiento de 

una Institución que como el Municipio se encuentra en situación de

soladora y caótica, una contribución que resulta ser obligación In

controvertible de nuestra calidad de universitarios. 

:.' 
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BREVE HISTORIA DEL MUNICIPIO MEXICANO 

1.1 Organizaciones Socio-Políticas en México antes de la 
Conquista. 

1. 2 El Municipio durante la Colonia. 

1. 3 El Municipio en el Siglo XIX. 

5. 



1.1 ORGANIZACIONES SOCIO-fOLITICAS EN MEXICO ANTES 
DE LA CONQUISTA. 

El sistema de organización socio-político imperante antes de 

la conquista española, combinó prácticamente elementos democrál;! 

cos, aristocráticos y monárquicos, todos ellos adaptados a una in!: 

luctable realidad donde las circunstancias económicas, geográficas 

y sociales fueron acondicionadas a la idiosincracia del pueblo. 

La organización social y política anterior a la conquista tenía 

su base en el clan y en la tribu, asentadas bajo un profundo sentido 

religioso, militar y político con patrones típicamente autóctonos. 

Las tribus que se encontraban en un grado superior de evolución ll!: 

garon a integrarse constituyendo verdaderos estados tribales, for

mando confederaciones que respetaban con gran celo los derechos -

particulares de cada tribu. 

Su orden económico basado en la agricultura, requería para 

la producción de los elementos esenciales para la vida, un control 

colectivo en donde el esfuerzo de todos aseguraba el abastecimiento 

general. Al respecto, Gonzalo Aguirre Beltrán señala: "El llama 

do Imperio Azteca, no era sino una confederación de tribus. Mé~ 

co, Texcoco y Tlacopan no eran monarcas, sino simplemente, je-
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fes militares electos por un concejo de.jefes. El llamado Nuevo Im 

perlo Maya, con la confederación de Iii~ tribus asentadas en Uxmal, 

Chichén y .Mayapán, se encontraba en idéntica siruación, como ta'!! 

bién lo estaba la confederación del Valle de Puebla formada por las 

gentes de Huexotzingo, Tiaxcallan y Cholollan" (1). 

De aquí se puede concluir que la tribu integrada a la confed~ 

ración, con autonomía en sus derechos internos, denotaba un mil!: 

cado principio federativo, en donde la elección de los jefes por los 

concejos de las tribus marcaba ya el nacimiento de un sistema de

mocrático. 

Siendo entonces la confederación de tribus la más compleja de 

las agrupaciones socio-políticas, destacó como la célula social el -

clan totémico, estructurado sobre relaciones de carácter consan~ 

neo en relación al territorio lotificado en parcelas individuales y c~ 

lectivas. Esta primitiva organización social, cuyas relaciones co-

mienzan ya a ser institucionalizadas, es llamado por los nahuas c~ 

mo "calpulli" 

El propio Aguirre Beltrán hace notar que: "El calpulli OCUJl!! 

do por un grupo de familias, tenía su propio gobierno, que regía --
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por sus leyes, cosrumbres y tradiciones particulares gozando de -

autonomía en su vida propia (interna) y en su religión" (2). 

Ibr su parte, Ignacio Romerovargas Yturbide indica que: "El 

calpulli (linaje antiguo) se formaba de una 6 varias familias fundad~ 

ras, que participaban de creencias comunes y vivían al amparo de 

los mismos dioses tutelares, participando también de intereses co-

munes. Ocupaba ciertas extensiones de tierra; tierras del calpulli, 

reconocidas por la tradici6n 6 el estado y constituían la unidad terr_! 

torial, militar, econ6mica, política y religiosa de la sociedad aut6!: 

tona" (3) • 
• 

El sistema del calpulli determinó una forma clásica de gobieE 

no entre los pueblos aut6ctonos: el poder de los viejos, que se de

riv6 de un innato culto a la experiencia que los pueblos del Anáhuac 

practicaron con inusitada obediencia. 

Desde el punto de vista territorial, el calpulli era una congr.!: 

gaci6n de casas dispersas, unidas con veredas hacia el palacio de 

gobierno: Tecpan 6 Teccalli (casa del Señor); por lo general, en -

el m1cleo principal del calpulli se levantaba el Teocalli, casa de --

Dios; el Calpixcacalli, la casa en que se recaudaban los tributos y 
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los populares Tianquitztll, mexcados en que se distribuían las me.! 

cancfas. 

El calpulli, como alianza de familias tenfa un nombre y \Ula -

identificación especial, un dios particular y en consecuencia Wl go

bierno propio; ésto es, independiente de los demás calpullis. El -

sistema del calpulli, basado en el principio de unidad de gobierno y 

religión, conservó principios de autonomía jurfdica y religiosa. ~ 

da calpulll contaba con autonomfa en su vida propia, regía las rela

ciones de sus miembros con sus leyes, costumbres y tradiciones -

propias, es por ello que ésta primitiva organización socio-polftlca 

constituyó, como lo manifiesta el maestro Moisés Ochoa campos, 

• "sociológicamente, el foco de convivencia; administrativame_!! 

te, la célula de organización y económicamente, la base de la pro

piedad, del trabajo y en general de la producción" (4). 

Dentro del calpulll existían dos grandes grupos de personas: 

los hijos (pilli), miembros del linaje antiguo y descendientes de las 

familias fundadoras (huehuepilli); y el pueblo, a quien se le consi~ 

raba "fruto del sufrimiento de los dioses", nacido para el trabajo y 

al servicio de éstos y cuyos integrantes fueron conocidos como m! 

cehuales. De ésta gran división se deriva toda la organización po11' 
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tica del calpulli. Los primeros eran los dirigentes, poseedores y 

administradores de la tierra - no hay que olvidar que la fuente 

principal de la riqueza en el calpulli era precisamente la tierra - , 

los segundos consagrados al servicio observaban entre sí varias 

jerarquías y ramificaciones que más adelante señalaremos. 

El hecho de vivir agremiado al calpulli, constituía el privil~ 

gio de gozar de los derechos individuales y colectivos, por lo que 

cada miembro era considerado en fl.lllción de la vida colectiva, pues 

siendo una organización socio-política basada en el esfuerzo perso

nal, revestía singular importancia la distribución y participación -

de los servicios públicos. 

Entre los miembros del calpulli consagrados al servicio, po

demos distinguir algunas categorías: los mayeques de la tierra, ~ 

seedores de tierras reservadas a los grandes señores del concejo; 

los radicados, avecindados al calpulli, tenían las mismas obligaci~ 

nes que los macehuales pero sin participar en los derechos políticos 

y en los beneficios colectivos; los servidores de los privilegiados, 

personas al servicio de grandes señores; los tlamenes ó cargadores 

al servicio del culto y de los templos; los servidores públicos, que 

se encargaban de mantener limpias las calles, lugares de recreo y 
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en especial las casas de los señores; los anesanos, rellllidos espe-

cíficamente dentto de su gremio: pintores, escultores, literatos, -

etc ..• ; los pochteca, personas dedicadas al ejercicio del comer-

clo. 

Como se puede obsexvar, dentto de la organiZación social de 

los pueblos indígenas, existió una marcada jerarquía en la que, sin 

embargo, no se puede diferenciar con exactitud los privilegios u - -

obligaciones entre los dos grandes grupos que constituyeron el cal-

pulli, pues no se ha podido establecer una identificación adecuada -

entre los pillis y los macehuales. 

Algunos autores extranjeros persisten en manifestar que las 

grandes personalidades -religiosas y politicas- del calpulli, se 11!! 
cían sexvir de esclavos; sin embargo, el término esclavitud difiere 

profundamente del establecido por otros pueblos y en onus contine_!! 

tes . 

Dentro del calpulli el hombre nacía libre, teniendo la aptitud 

de enajenar su propia libertad e incluso adoptar parentesco con su -

propio amo -tlacohtlis-, pero a la vez se podía hacer sexvir de - -

otros miembros del calpulli, relación que podríamos llamar se:i:vi-
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dumbre, pero nWlca esclavitud. 

EL GOBIERNO DEL CALPULLI 

El calpulli estaba representado políticamente por medio de c~ 

misiones, que formaban las asambleas del pueblo, mismas que ac~ 

taban las disposiciones directas del concejo, que tenía facultades -

ejecutivas y que estaba formado como ya lo mencionamos con ante

rioridad por W1 grupo de "sapientes y prudentes ancianos". 

La asamblea del calpulli se formaba de los miembros de ma

yor linaje de los pillis, se reunían cuando había situaciones de ex

trema necesidad -guerras, epidemias, etc ... - y regularmen

te para la elección de jueces locales y demás funcionarios que de! 

pués mencionaremos. 

El concejo, con aptitudes electorales y formado por los jefes 

principales del grupo, se encargaba de designar al Calpullec ó - -

Teachcauc, el funcionario local investido con el poder más alto, -

provisto de facultades ejecutivas. Este funcionario era elegido~ 

ra la ocupación vitalicia de su cargo y a su muerte el propio conc.=_ 
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jo, constituído en cuerpo electoral denominaba ottO Calpullec. 

El Calpullec 6 Teachcauc administraba el trabajo de los pillis 

y macehuales; el régimen comwial agrario, el producto de las tie

rras del calpulll, la justicia, el culto a los dioses, era el represe.!! 

tante directo del calpulli ante la tribu (como más adelante veremos, 

el calpulli formaba parte, congregado con otras calpullis, de la tri 

bu). 

El jefe militar del calpulli lo era el Tecuhtli, personaje que -

desempeñaba el cargo en base a hechos heroicos de guerra, encar

gándose del adiestramiento de los j6venes guerreros y capitaneando 

a éstos en la guerra. 

Moisés Ochoa Campos, señala algunos otros funcionarios m= 
nores del calpulli, entre los que podemos distinguir: los tequitla

tos, encargados de dirigir el trabajo comunal; los calpizquez, re

caudadores del tributo; los tlayacanquez, cuadrilleros; los sacerd~ 

tes y médicos hechiceros, a cuya encomienda estaba la conserva

ción psicológica del calpulli; los tlacuilos, escribanos 6 pintores -

de jeroglíficos, que llevaban la cuenta de los hechos del calpulli, 

incluyendo sus acontecimientos legendarios e históricos, la propi= 
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dad de la tierra, etc .•. ; los copiles, que se encargaban de ejer

cer la gendarmería (5). 

Como sellos característicos de los funclcnarios del calpulli, 

podemos mencionar los siguientes: la duración vitalicia de su car

go, la deposición por parte del concejo si daban pie a ello, el cará~ 

ter electivo de sus designaciones y el carácter autónomo, limitado 

solo por el concejo. 

considerando la organización social y política del calpulli po

demos resaltar la desmedida lealtad a sus instituciones, alln, los -

intentos opresores del colonialismo español no lograron destruir la 

esencia del mismo. Nuestro propio Derecho Agrario tuvo que adoE 

tar el tradicional reparto de tie=as en el calpulli, acondicionado -

desde luego a las necesidades de la época actual, motivo por el - -

cual muchos historiadores le den al calpulli el carácter de Munici

pio Agrario. 

Hemos de repetir que desde el punto de vista político y reli

gioso el calpulli gozaba de absoluta autonomía. En lo relacionado 

a las guerras, el comercio exterior, la distribución de las tierras 

de privilegios y tributos generales, estaba sujeto a las costumbres 
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regionales y a los pactos celebrados por la región con otro estado, 

de acuerdo a las circunstancias particulares de cada región, sin -

que por ello dejara de tener sus gremios de anesanos y comercia_!! 

tes, sua propias normas jurídicas y costumbres particulares (6). 

Varios calpullis formaban la tribu, en donde el concejo tribal 

estaba formado por los calpullec y los jefes militares de cada cal

pulli -tecuhtli - . Este concejo era el que elegía en forma vitali

cia al tlacatecuhtli -el que habla- o gobernador de la tribu y al -

tlatoani -jefe de los hombres- que llegó a personificar el poder -

central (7). 

A éste respecto Gonzalo Aguirre Beltrán, señala que las fun

ciones del tlatoani se vieron opacadas y delimitadas por el tlacate

cuhtli, ya que la confederación de tribus dió una enorme importan

cia a éstos últimos, hasta el grado de ser objetos en vida de una -

plena veneración que los convinió casi en una divinidad. Ello -

- agrega Aguirre Beltrán - , propició el error en los cronistas es

pañoles que consideraron al tlacatecuhtli como un monarca de ~ 

res ilimitados, "la monarquía indígena solo existía en la imagina

ción de los hispanos" (8). 
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Para concluir sobre el estudio de éste singular grupo socio

político que se constituy6 como la célula de la organizaci6n de los 

pueblos indígenas, debemos de resaltar su importancia, pues se -

trata del principal antecedente de nuestras instituciones sociales, 

esencialmente del Municipio Moderno, materia del presente estu

dio. 

Podemos afirmar que el calpulli descansaba sobre una auto

nomía efectiva que permitía, en un clima de convivencia, W1 pleno 

desarrollo que aseguraba la autosuficiencia económica y sobre to

do la satisfacción de las necesidades jurídicas, sociales y espiri

tuales de sus miembros. 

Esta agrupación humana corresponde con sus semejanzas a -

un antecedente firme de nuestro actual Municipio. Ignacio Rome~ 

vargas señala, que entre otras semejanzas con el Municipio mode! 

no, el calpulli tenía las siguientes atribuciones que corresponden a 

áquel: la seguridad pública con sus topiles, la justicia impartida -

por sus teuctlis, la realización de los diferentes servicios públicos 

ejecutados por comisiones vecinales, servicios públicos econ6mi

cos: agua. acueductos, etc .•. , administrativos: registro púb~ 

co, reparto de tierras, distribuci6n de tributos, mercados, etc • 
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, educativos: en el telpuchcalll, de comwúcaci6n y urbanlza

ci6n: limpia de calles y acequias, obras públicas, fiestas civiles 

y religiosas, etc . . . , todos ellos circunscritos a su propio terr_! 

torio y llevados a cabo por sus mismos habitantes (9). 

El calpulli, a diferencia del municipio de la Nueva Espaí'ia, -

tuvo un carácter económico tradicional, basado en un derecho con

suetudinario, autónomo y adecuado a las circunstancias politícas y 

sociales que en aquel entonces prevalecían. 
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1.2 EL MUNICIPlO DURANTE LA COLONIA. 

Por la bula "lnter-Caetera" el papa Alejandro VI había conce

dido el derecho de dominio sobre las tierras de l:ls mal llamadas I_!! 

dias Occidentales, al rey de España en el año de 1493 - a siete m~ 

ses de la llegada de Colón a tierras americanas - . Esta bula con

cedía facultades amplísimas al rey español para apropiarse y gozar 

del usufructo de las tierras conquistadas. 

En virtud a ello, el gobernador de Cuba, Diego de Velázquez, 

a nombre del rey español ordenó a I-lernán Cortés la exploración -

de las tierras que se encontraban al occidente de la isla anterior- -

mente conquistada mediante un convenio pasado ante la fé pública 

de los frailes que gobernaban Cuba junto con Velázquez. Ciertas -

diferencias entre éste y Cortés, terminaron en pasar por alto el -

convenio celebrado, pues la ambición española se había robusteci

do ante las noticias llegadas que hablaban de las enormes riquezas 

del gobierno de Moctezuma. Ante tal situación, Cortés, desobede

ciendo las órdenes de Velázquez se lanzó a la gran avenrura, guia

do por una ambición sin límite, ante las tentadoras condiciones que 

suponía guardaba la tierra a conquistar, condiciones que más tarde 

confirmaría. 
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Sin embargo, el gobernador de la isla cubana era hombre - -

aguerrido y después de la hufda de Conés preparó lDla expedición -

al mando de Pánfilo de Narváes, con inscrucciones precisas de apr~ 

hender al desafiante Oonés (10). 

Ante ésta situación, el astuto conquistador se valió del esta

blecimiento del primer ayuniamiento de América, con el único fin -

de obtener mediante ésta institución, los poderes de los que había 

sido destitufdo para llevar adelante su ambiciosa misión. 

Cortés buscó el sitio apropiado para erigir el primer munici

pio americano, éste lugar lo encontró en una región llamada Quia

huiztla, en lo que ahora es parte del estado de Veracruz. 

Ahf se levantaron de inmediato casas improvisadas de mate~ 

les elementales, se marcaron algunas calles, se erigió una picota -

en una simulada plaza pública, que a unos metros de su entrada pr~ 

cipal presentaba un tobogán de donde ceñía una horca, como medida 

de intimidación para los desafiantes o adictos de Diego de Velázquez. 

Inmediatamente, se instaló en forma "oficial" el primer ªYll!! 

tamiento de la Villa Rica de la Vera Cruz - llamado as! por haber 
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desembarcado los conquistadores Wl día Viernes Santo de la Cruz -

se eligieron alcaldes y regidores, alguacil mayor, maestro de ca~ 

po. alférez y escribano. Una vez realizado ésto, el incipiente - -

ayuntamiento nombro a Hernán Cortés Capitán del Ejército y Justi

cia Mayor, envistiéndolo en defensor legal de la autonomía munic_! 

pal, estando facultado para defender el municipio de la posible in

t:romisi6n de Velázquez. 

En ésta forma, por demás circunstancial y artificiosa, quedó 

eregido oficialmente el primer municipio americano, fWldamentado 

incluso, en la carta de regimiento de la Villa Rica de la Vera Cruz 

de fecha 10 de julio de 1519. 

Fué precisamente el municipio instaurado en Veracruz, el -

que autoriz6 legalmente la conquista de las tierras del Am1huac, -

constituyéndose como cimiento de la conquista, el municipio se e~ 

tenderla rápidamente como germen de la nueva estructura novohi! 

pana. 

Fueron dos años después de las cruentas luchas entre los -

conquistadores y los defensores de la Gran Tenochtitlan, cuando se 

erige el primer ayuntamiento en el Valle de México, instalado en -
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Coyoacán, aún se consexvan los primeros libros de Cabildo de 6ste 

ayuntamiento, después de que la ciudad había quedado en condicio

nes de ser habitada nuevamente. 

Moisés Ochoa Campos señala algo de suma importancia al re

ferir que el Municipio de la Villa Rica de la Veracruz, desde el PU!! 

to de vista jurídico, fué quien ordenó la conquista de México y no -

España. "El papel que desempeña el Municipio en el trasplante de 

las normas sociales de convivencia, nos explica cómo, desde el - -

punto de vista jurídico, la Conquista de México, no fué obra de Es

paña, sino del Municipio de Veracruz, cuyas milicias comunales, -

apoyadas en su propia 'carta de regimiento', se aventuraron en co!! 

tra del Imperio de Moctezuma, llevando por capitán a Cortés. Es 

decir, la conquista de México, no emanó de poderes ultramarinos, 

sino de instituciones aquí mismo implantadas" (11). 

Después de que el Municipio quedó constituido como una ins!!; 

tuci6n de lure, fué finalidad de los conquistadores establecerlo co

mo una verdadera comunidad, donde los lazos de vecindad justific~ 

ran su propósito. Se dió vigencia a algunas ordenanzas que obli~ 

banal arraigo forzozo a españoles, cuando menos por un término -

definido. Siendo entonces la primera misión del ayuntamiento de -
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Coyoacán la de planeación y creación de vecindades. 

Posteriormente, se crearon algunos municipios en lo que hoy 

es el estado de Puebla, en Tlaxcala y más tarde en los estados del 

Sureste y Occidente. 

A partir de la erección del municipio de Coyoacán, se inici~ 

ron las primeras ordenanzas municipales, puestas en vigencia por 

el propio Cortés. 

Entre las primeras ordenanzas municipales sobresalen: la 

impuesta a todo vecino español de prestar el servicio militar, la -

de sembrar mil sarmientos por cada cien indios de repartimiento 

que tuviesen, la de düundir la religión católica entre los indios, la 

de prohibición de exigir a los indios el pago del tributo en oro, la 

obligación de los españoles a permanecer en el país por ocho años 

si deseaban conservar lo que habían adqUirido por la Conquista, -

etc ... 

Posteriormente, en 1525 se publicaron algunas ordenanzas de 

carácter más formal, mismas que denotaban ya la preocupación de 

los españoles por mantener una planeación territorial y administra-
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tiva que solo conseguirían con la erección de una estruetura s<>cio

política basada en el Mwlicipio. 

He aquí algunas de ésas ordenanzas: cada villa debí.a de te

ner dos alcaldes con jurisdicción civil y criminal, un procurador y 

un escribano, haciéndose los nombramientos de éstos funcionarios 

cada primero de enero, habría un funcionario dedicado a vigilar los 

precios, las pesas y las medidas, la prohibición a los rescatado-

res de comprar las mercancías que llegaran a la villa, sino des- -

pués de treinta días, la prohibición de matar a los animales en wi 

lugar no destinado por las autoridades para tal efecto, algunos pro

ductos de primera necesidad como el pan y el pescado deberían de 

venderse en la plaza pública con el peso y el precio oficial, el con

cejo era el único con facultades para repartir tierras para siembra 

ó solares para casas, etc . . . 

Sin embargo, en éstas ordenanzas se inician ya las lirnitaci~ 

nes ó restricciones a la libertad municipal, al prohibir a los cabil

dos celebrar ó tomar algún acuerdo sin la presencia de Cortés, de 

su luganeniente 6 de un alguacil mayor nombrado por el propio Co! 

tés, personas éstas que tenían voz y voto dentrO de los cabildos. -

Estas fueron algunas de las primeran ordenanzas municipales, ~ 

23 



dfdas en la Nueva Espaí'la (12). 

!Usteriormente a éstas ordenanzas, Felipe 11 inició la base j_!! 

rldica del.a conquista española, tratando con ello de esconder toda 

ilegalidad que pusiera en tela de duda el derecho español sobre las 

tierras conquistadas. 

Entre algunas de las ordenanzas dictadas por Felipe I1 sobr~ 

salían, obviamente, las prohibiciones a los indios de ocupar pues

tos de carácter público, el concejo municipal era prerrogativa ex

clusiva para españoles y criollos. Terminando con ello, aparent~ 

mente, con cualquier tipo de organización socio-política de raíces 

occidentales. 

Se establecían en las mencionadas ordenanzas, los requisi

tos que deberían de reunir los municipios para tener tal carácter, 

los requisitos de sus dirigentes, la calidad de sus pobladores y -

desde luego, la dependencia económica y política que debían guar

dar a Espaí'la. 

En éstas ordenanzas de 1573, se buscaba subsanar las dificul 

tades sociológicas sin descuidar en ningún momento el principio de 
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autoridad que los pobladores de la Nueva España debían a la Corona 

Española. 

Es precisamente en los inicios de nuestro sistema municipal 

donde aparece, bajo algunas ordenanzas, WUl nueva disttibución de 

la tierra. La colonización es impulsada al amparo de una politica 

agraria que, favoreciendo al colono salvaguardaba los principios de 

convivencia social. 

La sola vecindad llevaba implicito el derecho a recibir tie-

rras dentro del municipio, pero siempre iba inherente la obliga

ción de cultivar las mismas y mantener los lazos de comunidad; -

aquí es donde el Municipio obtiene características agrarias, que -

marcan un viraje dentrO de la Historia del Agrarismo en México. 

La coloniZación española buscó también, una concepción ur

banística de características centralistas, en donde el gobierno lo

cal aswnía un poder que restaba una gran parte de las funciones -

atribuidas formalmente al Municipio. 

La preocupación española por colonizar la vasta tierra con

quistada fué colosal; sin embargo, la prerrogativa de dar títulos .. 
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de ciudades y villas fué única y exclusiva del monarca español. 

La explotllción de los recursos narurales determinó el desa~ 

Uo inusitado de muchas poblaciones. La minería en éste renglón -

fué factor determinante, pues el descubrimiento de ambicionados m_.! 

nerales constituyó núcleos de gran población, que se erigieron a -

unos cuantos metros de ricos yacimientos. 

Rafael Altllmira y Crevea distingue cuatr0 formas de Munici

pios en la Nueva España, a saber: 

Primer Grupo: a). Pueblos Seglares; b). Pueblos con es

tructura Municipal creada por el Clero. 

Segundo Grupo: a). Pueblos de Españoles; b). Pueblos de -

Indios. 

Tercer Grupo: a). Descubridores y Fundadores con permi

sos oficiales para eregir Municipios; b). Personas individuales que 

sin previa capitulación se ofrecieron a poblar con carácter Munici

pal; e). Colectividades, más ó menos heterogéneas de emigrantes -

españoles; el). Colectividades de emigrantes que sin previo permi-
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so organizan su poblado. 

Cuarto Grupo; a). Creaeiones Legislativas de Virreyes 

(13). 

Moisés Ochoa Campos, nos dice que las instituciones cread~ 

ras del Derecho Municipal durante la Colonia se pueden concluir -

en las siguientes: 

1. - Fuentes Metropolitanas: 

a). El Monarca. 

b). El Real Concejo de Indias. 

2. - Fuentes Centrales en la Colonia: 

a). El Virrey. 

b). Las Audiencias. 

3. - Fuentes Centrales Provinciales: 

a). Gobernadores, Alcaldes Mayores 6 Corregidores. 

4. - Fuentes derivadas de Capitulaciones: 

a). Descubridores. 
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b). Conquistadores. 

e). Adelantados .. 

5. - Fuentes Locales Seculares: 

a). Los cabildos, Concejos ó Ayuntamientos. 

b). El cabildo Abierto. 

6. - Fuentes Locales Eclesiásticas: 

a). Las órdenes Religiosas. 

b). El Principal y los Regidores en los Hospitales

pueblo (14). 

Los cabildos constituyeron el medio de ejercer la soberanía 

popular al tener facultad de dictar ordenanzas; sin embargo, éstas 

siempre quedaron sujetas a revisión por parte de los gobernadores, 

que tenían facultades para desechar tales ordenanzas. 

Las funciones de los cabildos, fundamentadas en las ordenan 

zas, manruvieron la autonomía en la administración de sus comlllli 

dades, aunque siempre fué evidente la intromisión de los goberna

dores y corregidores en la vida municipal. Pué precisamente en -

el llamado Cabildo Abierto donde el Municipio alcanzó su magna e~ 
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presión. Aquí el Ayuntamiento escuchaba las peticiones directas 

de los vecinos, para que juntos resolvieran los problemas que afli

gían a la comwñdad; obviamente que el centralismo de aquella épo

ca no gustó del ejercicio de la democracia, consecuencia de una -

autonomía municipal verdadera y acab6 por prohibir el Cabildo - -

Abierto. 

Dentro de la comunidad municipal de la Colonia, los aywita

mientos tuvieron facultades legislativas, cuya finalidad permitía el 

preservar las relaciones en la vida social. Las ordenanzas, for-

madas por tm conjunto de normas autónomas de observancia gene

ral dentro del Municipio, constituían lo que ahora conocemos co

mo "Bandos de Policía y Buen Gobierno", aunque aquellas no solo -

reglamentaban cuestiones de Policía y Gobierno, su funci6n iba -

más allá de un simple reglamento que preservara el orden y las -

buenas cosrumbres. 

Las ordenanzas regulaban además, el aspecto económico de_!! 

tro del Municipio. La vigilancia de los precios, de los pesos y m!: 

didas, la prohibición de especular con las mercancías de primera 

necesidad, reglamentaban las profesiones y los oficios, dictaban -

rígidas normas de Salubridad, determinaban el radio geográfico de 
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su apllcaci6n, etc • • • Fué peculiar en las ordenanzas las fuer

tes sanciones a quienes desobedecían 6 violaban las disposiciones 

dictadas por los ayuntamientos; éstas penas iban desde los azotes, 

confiscaciones, cárcel, hasta el destierro, la muerte civil y la P! 

na de muerte. 

Esta facultad legislativa que disfrutaban los cabildos, fué, 

quizá, una de las manifestaciones del Municipio menos vulneradas 

por la intromisión de los gobernadores y corregidores. 

Sin embargo, fUeron patentes las interferencias de gobierno 

por parte del Virrey, por medio de organismos creados por éste 

mismo, las atribuciones esencialmente propias del ayuntamiento 

esruvieron limitadas por el poder virreynal; paralelo al ayunta-

miento ftmcionaron una serie de dependencias del virreynato que 

terminaron por delimitar las ftmciones del Municipio, concedien -

do a éste una autonomía relativa que impidi6 la adquisici6n de un -

poder social que le garantizara una autodeterminaci6n basada en -

una vida interna libre. La Real Audiencia, el Tribunal del Cond~ 

lado de México, el Protomedicato, el Juzgado de Bienes de los Di

funtos, los Juzgados para Indios, la Santa Hermandad, el Tribunal 

de la Acordada, etc . . • , fueron instituciones creadas por el - -
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Virrey con el 'ÍÍlliCO fin de centralizar su poder. 

Respecto a los bienes que formaban la Hacienda Municipal, ~ 

demos señalar dos clases: los propios y los comunes. Los prime

ros eran los 'ÍÍlliCos que generaban ganancias para los ayuntamien-

tos, los segundos eran bienes de disfrute colectivo como las fuentes 

plazas, mercados, arenales, etc •.• 

La otra fuente de generación de ingresos para el Municipio 

lo constituyeron los Arbitrios, que constitufan sisas, derramas, -

contribuciones y concesiones. La sisa era un impuesto extraordin~ 

rio destinado al sufragio de una obra de innúnente necesidad. Las 

derramas, impuesto decretado por el Rey primeramente, los cabg 

dos podían imponerlos en caso de siniestros, plagas, epidemias, -

etc • • • Las contribuciones eran contraprestaciones para satis

facción de servicios públicos. Las concesiones consistían en ren

tas cedidas por el Rey a las municipalidades, con carácter de subsi 

dios. 

Concluyendo, las fuentes de ingresos de los Municipios de la 

Nueva España lo formaban Gnicainente los bienes propios y los arb.! 

t:rios. Los primeros, bienes propios del JMunicipio, de carActer -
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inalienable, que eran rentados para que del producto de su renta se 

garantizara parte de los gastos municipales. Los segundos han si

do definidos como la esencia misma de la economía municipal. 

Pocas fueron las variaciones que hubo durante el régimen m.!! 

nicipal de la Colonia; el Municipio, ante la intervención del gobie_!: 

no virreynal en su vida in tema, fué limitado a una mera extensión 

territorial a la que se imprimió una fisonomía política aparente. 

El origen del Municipio de la Colonia, eregido en base a la -

Conquista territorial y a la propia consolidación de ésta, marcó un 

desorden que prevalece, incluso, hasta nuest:r0s días. 
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1. 3 EL MUNICIPIO EN EL SIGLO XIX. 

Durante los inicios de la vida independiente de México. el M:!! 

nicipio conservó aún la misma forma que demostró durante la Col~ 

nia. Inverosúnil fué, que las constituciones federalistas, produc

tos de las convulsiones sociales que se reglscraron en nuest:r<> pafs 

en el siglo XIX, olvidaran la existencia de los Municipios, al grado 

de no dedicar siquiera Wl artículo a los aywuamientos. Por su pa! 

te las constituciones centralistas de los gobiernos conservadores -

fueron quienes se preocuparon por organtzar debidamente el MWli

cipio y por darles vida propia. 

Carlos García Oviedo, al respecto de éste olvido de las cons

tituciones de 1824 y 1857 al Municipio, manifiesta: "La Revolución, 

aw1que por distinta vía que la moruuquía absoluta, condujo al propio 

abatimiento de la vida municipal. El principio individualista que la 

formaba determinó el menosprecio de la idea corporativa; por tanto. 

de la organización municipal. Imbuída de nn espíritu legalista, si¡ 

nificó, desde un primer instante, su hostilidad a las instituciones -

históricas. La legislación Mllllicipal del siglo XIX es su obra pre

dilecta, obra que imprime al Municipio su sello individualista, le~ 

lista y centralizador que caracteriza a aquel grao movbniento pol!-
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tlco" (15). 

Una vez conswnada la Independencia en nuestrO país, el Co.!! 

greso O>nstituyente en decreto de fecha 26 de febrero de 1822 de

termiDO el confirmar con carácter interinO a todas las autoridades 

civiles y militares. 

Anteriormente el "Decreto Ccmstitucional para la Libertad de 

la América Mexicana", expedido en Apatzingiln en 1814 y el propio 

Plan de Iguala habían decidido dejar subsistentes los ayuntamientos 

y los regímenes bajo los cuales estaban concrolados éstos. 

El día 4 de octubre de 1824 una nueva Constitución era pro

mulgada, después del extravagante imperio del criollo lturbide. -

En ésa Carta Magna se fijaban las bases de Wl federalismo tendieE_ 

te a una adecuada organización política y administrativa del país, 

se facultaba en tal virtUd, a los estados para adoptar las medidas -

relativas a su régimen interior. Craso error de ésta Constitución 

al no contar con Wla disposición constitucional que diera vigencia a 

la vida mWllcipal. 

El imperdonable olvido de los Constituyentes de 1824 fué sub! 
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tinúdo por las entidades federativas, con la influencia que la Con,!! 

tiruci6n de Cádiz ejercía sobre la vida política del México lndepe!! 

diente. Las Jefaturas Políticas que fueron institucionalizadas en -

la Carta Gaditana de 1812, fueron tomadas a su vez del sistema ir!! 

plantado por Napoleón, que al crear las Prefecturas había logrado 

imponer una centralización administrativa en donde el Estado eje! 

cfa control absoluto y donde el ayuntamiento conservaba una auto

nomía ínfima en consecuencia. 

En las Prefecturas, el Prefecto era representante del Poder 

Ejecutivo, Administrador del Departamento, tenía bajo sus 6rde-

nes al Sub-Prefecto, administrador del Distrito. 

Por tal motivo, el imperio español introdujo en la Constitu

ción de Cádiz el modelo de las Prefecturas, modificando con ello 

el régimen municipal y atentando en obvio con su autonomía, redu 

cida a una amplia subordinación al gobierno central. 

Ante éstas fundamentaciones aparecen los llamados Jefes ~ 

líticos, autoridades intermedias entre los ayuntamientos y las au

toridades locales, con funciones de vigilancia de los mwlicipios. -

Los Jefes Políticos se encargaban de calificar las elecciones muni-
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cipales y de promulgar y publicar las leyes. 

Algunas innovaciones a la Constitución de Cádiz en su segun

da aplicación en la Nueva España -1820- hacían resurgir a la insti

tución municipal, reinstaurando el sistema de elección popular dJ.

recta, la No Reelección de funcionarios municipales y su renova-

ción cada año. Sin embargo, éstas innovaciones solo motivaron a 

los criollos a la precipitación en su beneficio de la Independencia. 

Bajo éste patrón y debido al principio centralista e individ~ 

lista de los Constiruyentes de 1824, el Municipio se conservó en el 

anonimato jurídico y político y su autonomía pasó a ser un mero -

postulado. 

Fué entonces, cuando la Constitución Centralista de 1936 CO_!! 

sagró el Municipio en sus artículos 22 a 26 de la Sexta Ley. Aquí 

se dispuso que los ayuntamientos fueran elegidos popularmente y -

que se constituyeran legalmente en los lugares vecinales de más -

de ocho mil habitantes. 

Los centralistas establecieron facultades constitucionales a -

los ayuntamientos, entre las que se encontraron, por ejemplo: la 
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existencia de ayuntamientos en las capitales, en los lugares en que 

los había en 1808, en los puertos cuya población llegase a cuatrO -

mil habitantes y en los pueblos que tuvieran más de ocho mil (An. 

22); los ayuntamientos se elegirían popularmente, siendo las juntas 

departamentales con acuerdo del Gobernador quienes fijarían el n_!'.! 

mero de alcaldes, regidores y síndicos (An. 23); la Policía de Sa

lubridad estaría a cargo de los ayuntamientos, asimismo al cuida

d~ de las cárceles, de los hospitales y de las casas de beneficien

cia. La construcción de obras de servicio colectivo, etc • • . -

(Art. 25); el alcalde municipal ejercerá en sus pueblos el oficio de 

conciliador, determinará en los pleitos judiciales verbales, deter

minará en casos de urgencia medidas preventivas en el caso de ª!:! 

sencia de Jueces Civiles de primera instancia (An. 26). 

Posteriormente, en base a la Sexta Ley de los centralistas -

se di6 vigencia a un Reglamento Provisional para el Gobierno Inte

rior de los Departamentos, en el año de 1837. Este Reglamento se 

ocupó de dar facultades a los Municipios para expedir sus ordenan

zas respectivas, reglamentar su Policía Municipal y· aprobar el pr_: 

supuesto anual de los gastos municipales (An. 134). 

Otro aspecto interesante del Régimen Centralista lo fué la in-
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corporación del Distrito Federal al Departamento de México, que 

consexvó como capital a la ciudad y dividió su territorio en Dist:i;! 

tos. 

Tiempo después, con el regreso del régimen federal por de

creto de fecha 22 de agosto de 1846, el Distrito Federal se convi! 

tió a petición de Santa Ana en el Distrito de México. La nueva":!! 

plantación de ·éste régimen puso en vigencia, provisionalmente los 

postulados de la Constitución de 1824. 

En el año de 1848, bajo la administración de Don José Joaquín 

Herrera, se dió vigencia a la Ley de Dotación del Fondo Municipal. 

Misma en la que se ordenó que los impuestos municipales se form! 

ran entre otras cosas, de la venta de bebidas embriagantes, hari-

nas, matanzas, fábricas de cexveza, diversiones públicas, juegos, 

etc • • . Esta efímera Ley tuvo obsexvancia en el Distrito Fede

ral únicamente y en nada frenó el desorden municipal que en ése -

tiempo privaba ante los embates de las dos corrientes antagónicas 

- liberales y consexvadores - que se disputaban la supremacía del 

país. 

Fué precisamente el Partido Consexvador quien en su ideario 
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señaló entre sus objetivos primordiales el cono:ol absoluto del sis

tema Mm1icipal bajo un :régimen centrallsta que diese rigurosa je

rai:qufa al sistema de autoridad, supr1mlendo el carácter elecdvo 

de los Ayuntamientos. 

Mientras tanto, los liberales no se Interesaron en darle im

portancia clave al Municipio, al grado de que el principal ayunra-

miento del país, que era el de la ciudad de México, conservaba en 

su régimen jurídico un sinnúmero de ordenanzas centralistas, ªU! 

piciadas por el gobierno liberal. Fué precisamente éste régimen 

quien lejos de pugnar por la libertad Municipal, convirtl.6 a los - -

ayuntamientos en auxiliares de los Estados y de la Federación en 

materia electoral. 

Al respecto, Serafin Ortiz Ramf:rez nos dice: "Los Munici

pios bajo el régimen liberal fueron converddos en puntos de pard

da en toda elección popular, pues se les encargó el nombramiento 

de los ciudadanos que deberían formar los padrones de votantes, r.= 

partir las boletas, instalar las casillas y recoger la votación. Ta

les funciones no solo corrompieron a .los Municipios, sino que los -

convirtieron en agentes sumisos y fieles del parddo que ocupaba el 

poder" (16). 
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Todavía en 1853, ante la presión centralista, los ayuntamie!! 

tos tuvieron que someter actos propios de sus funciones y hasta la 

designación de funcionarios a la aprobación de las altas autorlda-

des políticas, hasta el grado de confiar la administración Munici

pal a los intendentes de designación gubernamental, causando con 

ésto que el Municipio lejos ele representar un verdadero poder fue

ra una institución totalmente dependiente a las disposiciones eman! 

das del criterio de los detentadores del poder. 

La influencia Napoleónica de la Constitución de Các:liz se ha

cia patente en las instituciones jurídicas del siglo XIX, pese a los 

esfuerzos de nuevos liberales que con tendencia federalista pugna

ban por la autonomía de los ayuntamientos y porque las entidades -

federativas fueran libres y soberanas. 

EL MUNICIPIO EN LA REFORMA Y EN EL llvIPERIO 

Ante el derrumbe del gobierno centralista de Santa Ana, des

pués de promulgado el Plan de Ayutla el lo. de marzo de 1854, la -

embestida liberal trató de impulsar el sistema representativo y po

pular, reorganizando los ayuntamientos y dándoles su original sis-
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tema electivo. 

Después del movimiento promovido por el Plan de Ayutla, oc~ 

paba la Presidencia de la República Don Ignacio Comonfort, que du

rante su régimen provisional promulgó Wl estatuto orgánico que tu

vo vigencia mientras no se formularan las nuevas bases constituci~ 

nales que regirían al país. 

Este estaruto delimitaba las funciones de los Gobernadores de 

los Estados, mientras el Municipio seguía padeciendo la dependen

cia absoluta de llll viciado centralismo. 

Al entrar en vigencia la constituci6n fblítica de 1857 se con

sign6 la forma representativa y democrática como base de organiz! 

ci6n en el país; sin embargo, la Carta Reformista solamente preci

s6 la forma popular de elecci6n para el Municipio del Distrito Fed~ 

ral y de los territorios federales, como se observa en el texto ori

ginal del artículo 72, fracción IV, que a la letra dice: "Para el - -

arreglo interior del Distrito Federal y Territorios sobre la base -

que los ciudadanos elegirán popularmente a las autoridades políti

cas y Mwiicipales, designándoles las rentas para cubrir a sus ate!! 

ciones locales". 
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La p.ropia Constitución de 1857 faculta en sus precepros con.!! 

titucionales 40 y 41 a las entidades federativas para que éstas or

ganizaran sus regímenes interiores. 

Famosa fué la intervención del Diputado Constiruyente casti

llo Velazco, conocedor de la importancia del Municipio como célu

la de la República representativa y democrática, al presentar un -

proyecro en el que se pretendía dar al Municipio poder político en -

base a su autonomía. Castillo Velazco propuso entre otras cosas, 

que la Federación reconociera a las partes constlrutivas de los Es

tados que son las Municipalidades; fundamentándose en la soberanía 

popular el Municipio con acuerdo de su Concejo Electoral pudiera -

decretar las medidas convenientes en la recaudación de los impue.!! 

ros necesarios para las obras que el mismo acordara; proponía ad!: 

más que el Municipio debía de tener terrenos suficientes para el -

uso común de los vecinos (17). Desgraciadamente el proyecto de 

Castillo Velazco no fué tomado en cuenta en la Constitución que ~ 

tamos. 

La Constitución de Cádiz influyó rodavía en la doctrina libe

ral, al consagrar la Constitución del 57 las nefastas Prefecturas, -

que con el paso de los años y especialmente durante la dictadura -
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l\>rfirista fueran repudiadas amargamente; el enorme poder de que 

disfrutaban los Prefectos era amplísimo, al grado de mantener el -

régimen Municipal exento de las más incipientes libertades de toda 

índole. 

Nuevamente Ochoa Campos enwicia el poder que los Prefectos 

disfrutaban en el Gobierno Local, en perjuicio de la Autononúa de -

los Ayuntamientos, entre sus atribuciones se pueden contar: 

1. - Vigilar el funcionamiento de los Ayuntamientos. 

2. - Publicar las Leyes y hacerlas cumplir. 

3. - Servir de conducto para la observancia de las 6rdenes 

del Gobierno Federal. 

4. - Acatar las disposiciones judiciales. 

5. - Cuidar del orden y la tranquilidad. 

6. - Informar al Gobierno Federal sobre los as\Ultos que -

le encomendase. 

7. - Nombrar los Jueces de Paz. 

8. - Suplir el consentimiento de los padres en los casos de 

matrimonio en los hijos menores. 

9. - Excitar a los Jueces a la pronta administración de la -

Justicia. 
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10. - Formar la estadística de su respectivo partido. 

11. - Fomentar la instrucción pública. 

12. - Perseguir la vagancia. 

13. - Atender a la higiene pública. 

14. - Imponer sanciones gubernativamente. 

15. - Librar 6rdenes de cateo, etc ..• 

Ochoa Campos termina diciendo: ''El sistema Municipal con

tinuó siendo tutelado por el régilnen de Prefecturas, que cada vez -

rebasó el mayor grado los límites de sus funciones hasta convert:i! 

se, años después, durante la dictadura Porfirista, en una institu--

ción odiosa, conculcadora de los derechos lmmanos" (18). 

On·a opinión recogida acerca de las Prefecturas nos la dá el 

maestrO Felipe Tena Ramfrez: "Como dato curioso de la remota -

antipatía que despertaron las Prefecturas, mencionaremos la si---

glliente opinión que en 1873 extern6 un oscuro comentarista de la -

división territorial de Michoacán: 'Hoy, que tenemos la triste co!! 

vicci6n de que las prefecturas son enteramente inútiles y a veces -

hasta perjudiciales para que se hagan sensibles los beneficios de la 

libertad, quisiéramos ver hasta olvidada la palabra Prefectura y -

que solo quedasen los Municipios vigilados por cuatrO ó seis visi~ 
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dores que nombrase el Ejecutivo, sin más facultades que las de dar 

cuenta de las omisiones y abusos que notaren a los jurados de res

ponsabilidad"' (19). 

En conclusión, las actuaciones de los Prefectos que consa~ 

ron la paz por medio de la violencia y de la sangre hicieron imposJ 

ble el asomo de cualquier manifestación de libertad Municipal. 

En relación a la Hacienda Municipal, la Constitución de 1857 

lejos de buscar robustecerla, terminó por afectarla, condenando -

al Municipio a mantener el estado de pobreza peculiar. La prohi

bición de las alcabalas fué un golpe mortal a las aspiraciones hace!! 

darlas y una contradicción al propio pensamiento liberal que consa

graba dentro de ésos principios el famoso Laissez Faire, Laissez 

Passer (dejar hacer, dejar pasar). 

Durante el paréntesis imperialista, se evitó quitar vigencia a 

las Prefecturas, a las que se aumentó el término Imperiales. 

Sobresalió en éste régimen imperialista, el inusitado interés 

de Maximiliano de instaurar mediante decretos un órgano policíaco 

con facultades amplísimas, conservador del orden y protector del -
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conttol poln:ico ejercido jeril:rquJcamente por el Emperador, Pre

fectos, Sub-prefectos y Alcaldes, limitando aún más el radio de -

acci6n de los ayuntamientos. 

Después de la derrota del Imperio, se suscitó bajo los auspi

cios de la República una época de cierta tranquilidad en que la vida 

del país fué asentándose a la normalidad y en la que el Municipio -

obtuvo cierro poder económico gracias a los créditos de la Federa

ci6n; sin embargo, la dictadura Porfirista logr6 acentuar el régi-

men centralista que agrup6 a los Ayuntamientos en divisiones teaj 

toriales administrativas como lo fueron el Partido, el Distrito, la 

Prefectura y el Canton; los agentes del Gobierno Central utilizaron 

medios sanguinarios para salvaguardar el orden y la paz. Todo Í!! 

<licio de libertad Municipal fué aplacado por los medios ilegales y 

odiados de la gente del Dictador, Porfirio Dfaz. 
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2.1. ANTECEDENTES DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL. 

Antes de entrar al estudio sobre la naturaleza jurídica y polí

tica del artículo 115 Constirucional, resulta necesario analizar los 

antecedentes inmediatos a la génesis del fundamento constitucional 

que consagra la autonomía municipal. 

Entre las causas políticas que orillaron al movimiento arma-

do de 1910, obvio resulta señalar la inoperancia e inobservancia de 

la Constitución de 1857 que servía de fundamento legal a la Dictad~ 

ra Porfirista. 

Dentro de los programas de acción de los grupos opositores-

al gobierno de Dfaz, se observa ron insistencia el postulado que --

exigía la libertad municipal y la desaparición de las Jefaruras Poli-

ticas que significaban el instrurre nto de contral absoluto sobre los 

Municipios, al ser los portavoces inmediatos de Dfaz. La autono-

mía municipal fué sostenida por la oposición dentra de sus progra-

mas y planes revolucionarios, consagrándose como uno de los ---

principios bAsicos que dieron origen a la lucha armada. 

Sobresaliente fué el programa del Partido Liberal Mexicano - -
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presididO por los hermanos Flores Magón. La Jwlta OrgantzadOra 

del PartidO pi:oclam6 el día lo. de Julio de 1906 un <)j]cumento pOlí

tico que sin duda alguna resultó ser el antecedente más firme con -

que conta:i:on los constituyentes de 1917 en la creación, no solo del 

articulo 115, sino de artículos como el 27 y 123 que consagraron -

los principios que motivaron el levantamiento armadO. 

En el programa del Partido Liberal Mexicano se consagró la 

libertad municipal en forma clara y precisa. En su exposición de -

motivos se patentizó como medida democrática la supresión de los 

jefes políticos "Funestos para la Repíiblica y útiles al sistema opr~ 

sor" y la multiplicación de los municipios, así como su robusteci

miento (1). 

Entre los puntos del programa liberal se leía: Art. 45 Supr~ 

sión de los Jefes Fblíticos; Art. 46 Reorganizaci6n de los munici- . 

pios que han sido suprimidos y robustecimiento del pOder munici-

pal (2). 

En 1908, el día 3 de Marzo tiene lugar la entrevista célebre -

entre el dictador Díaz y el periodista norteamericano Mr. James -

Creelman, reunión que marcó el principio de un ambiente de plena 
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oposición con la creación de diversos grupos políticos que marca

ron la twnba política de Porfirio Díaz. Son las palabras del propio 

dictador, el concepto más claro de la restricción a las más inci-

pientes libertades de las instituciones sociales que como el Munig 

pio se habían conservado en el anonimato: " ... Hemos preserv~ 

dl> la forma de gobierno, republicana y democrática. Hemos defe_!! 

dido la teoría y la conservamos intacta. A pesar de ésto, adopta

mos una política patriarcal en la administración actual de los ne~ 

cios de la Nación, guiando y restringiendo tendencias populares -

con la plena fé de que una paz forzada permitirá a la educación, a -

la industria y al comercio, desarrollar elementos de estabilidad y 

unidad entre un pueblo por naturaleza inteligente, afable y afectuo

so" (3). 

Hace entonces su aparición Francisco I. Madero, idealista, -

demócrata, fundador del centro Antirreleccionista de México (1909). 

Después de giras con los demócratas, persecuciones y largos días 

en prisión, Madero hace la proclamación el día 5 de Octubre de 1910 

del Plan de San Luis. Dentro de los puntos sobresalientes de éste -

manifiesto se observó: " . . • Tanto el Poder Legislativo como el -

Judicial están completamente supeditados al Ejecutivo: la división -

de poderes, la soberarúa de los estados, la libertad de los ayunca--
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mientes y los derechOs del ciudadano, solo existen escritos en nue_!! 

era carta Magna .•• ". Continúa en otras de sus partes diciendD: 

" . . . Los gobernadores de los estados son designadas por el Dic

tador y ellos a su vez imponen de igual manera a las autoridades m~ 

nicipales" (4). 

Importante señalar también programas revolucionarios como 

el de Bernardo Reyes que consagra la no reelecci6n del Presidente 

de la República, de los gobernadores y de los Presidentes Munici~ 

les. El Plan Zapatista, por su parte, exigía la reorganización de -

los municipios suprimidos por la Dictadura, mientras que el mani

fiesto conocido como "Pacto de la Empacadora" de Pascual Orozco 

de 1912 contenía entre las exigencias fOrmuladas a Madero, la In~ 

pendencia y autonomía de los ayuntamientos para crear sus propias 

leyes y para administrar libremente su hacienda, además de la su

presión de Jefes Políticos que aún Madero no logro desterrar. Ca

be señalar la importancia de éste manifiesto que años después - -

(1917) seria tomado en cuenta durante las discusiones del artículo 

115 Constitucional. 

Por último, como antecedente importante debemos señalar la 

ideología sustentada por Venustiano Carranza que se caracterizO -
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por ser un defensor de la libertad mwtl.cipal como base de la divi-

siOn pOlítica de los estados y como principio y enseñanza de todas 

las prácticas democráticas. 

El llamado "Apóstol del Municipio Libre" influenciado pc>r los 

programas revolucionarios y en su carácter de Jefe del Ejército - -

Constitucionalista en sus "Adiciones al Plan de Guadalupe" estable

ce la libertad municipal como lnstituciOn Constitucional. De los 19 

proyectos de ley que se adicionaron al Plan de Guadalupe, cinco de 

ellos fueron exclusivos de asuntos municipales. Se reformó el ar-

tículo 109 de la constituciOn de 1857 que a la letra decía: "Los e!! 

tados adoptarán para su régimen interior, la fOrma de gobierno r~ 

publicano representativo popular". La reforma quedó de la siguie!! 

te manera: "Los estados adoptarán para su régimen interior la fo.! 

ma de gobierno republicano, representativo y popular, teniendo co

mo base de su división territorial y de su organización política el -

municipio libre, administrado por ayuntamientos de elecciOn popu

lar directa y sin que haya autoridades intermedias entre éstos y el 

gobierno del estado". 

Como Podemos observar, el te"-'1:0 de la reforma al artículo -

109 de la Constitución de 1857, pas6 casi íntegro a la Constituci6n 
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de 1917, convirtiéndose en el antecedente más importante del ari:f 

culo 115, después de que Carranza había tomado en consideraci6n 

los postulados revolucionarios de los programas poUtlcos anterio!. 

mente señalados. 

Al respecto de la Ley del 26 de Diciembre de 1914 en la que 

Carranza consagra la libertad municipal, Félix F. Palavacini a la 

saz6n Diputado Constituyente, manifest6: "Las adiciones al Plan -

de Guadalupe significan un programa concreto de revolución social, 

el aplazamiento de las reformas en virtud del estudio por parte de 

las legislaturas locales hubiese puesto en peligro la vigencia de las 

mismas" (5). 

Como en capll:ulos posteriores señalaremos, la vigencia de 

la autonomía municipal se ha remitido a un mero postulado divor

ciado por completo de la realidad socio-polftica que vive el País, a 

más de 50 años de la promulgaci6n de la Constitución del 17. 
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2.2. DEBATES FORMULADOS IüR LOS CONS'ITWYENTES DE -
1917 EN LA DISCUSIÓN DEL ARTICULO 115. 

Los constituyentes de Querétaro no dudarnn en llevar el Pri!! 

cipio de Libertad Municipal a la Constitución de 1917. El proyecto 

del primer Jefe, Don Venustiano Carranza fué adrrútido.sin comen-

tarios, aunque los constituyentes pronto se dleron cuenta que él --

mismo carecía de un elemento indispensable: La Autonomía Fina!! 

ciera. Este punto fué el que dividió a los constituyentes y fué mo-

tivo de amplias polémicas en la que tona ron parte los Diputados -

José Alvarez, Heriberto Jara, Cayetano Andrade, Femando Lizar-

dí, Hilario Medina, Cándido Avilés, Esteban B. Calderón, Alberto 

González y Gerzayn Ug-.i.rte. 

El proyecto presentado por Venustiano Carranza, era el mi_!! 

moque años atrás había promulgado como reforma al artículo 109 

de la Constitución de 1857. Habiendo quedado de la siguiente forrm: 

Art. 115: "Los estados adoptarán para su régimen interior, la fo! 

ma de gobierno republicano, representativo y popular; teniendo co

mo base de su división territorial y de su organización política, el 

municipo libre, administrado cada nno por un aynntamiento de eleE 

ción directa y sin que haya autoridades intermedias entre éste y el 
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gobierno del Estado". 

Esta primera fracci6n del artCculo 115 fué aprobada por la a

samblea constituyente. La misma consagraba la libertad municipal 

y sin embargo careci6 de algo muy importante: La reglamentaci6n 

para el ejercicio de ésa libertad municipal, que trataremos en el -

caprtulo posterior. 

La fracci6n II del proyecto del artículo 115 Constitucional, -

originalmente decra: Il. "Los municipios administrarán libreme!!. 

te su hacienda, recaudarán todos los impuestos y contribuirán a los 

gastos públicos del Estado en la proporci6n y término que señale la 

Legislatura Local. Los ejecutivos podrán nombrar inspectores P!!. 

pa el efecto de percibir la parte que corresponda al Estado y para 

vigilar la contabilidad de cada Municipio. Los conflictos hacenda

rios entre el Municipio y los poderes de un Estado los resolverá -

la Corte Suprema de Justicia de la Naci6n en los términos que es

tablezca la Ley" (6). 

Esta confusa fracci6n en donde se le daba intervenci6n a ins

pectores dentro de la vida municipal suscit6 una clara oposici6n, -

pues además, era lnadecuado dejar a los municipios la recaudacl6n 
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de toda clase de impuestos, entre ellos los que correspondían a los 

estados, ya que de éste modo se subordinaba la administración de 

éstos a la recaudación de los impuestos por parte del Municipio. 

Entre las opiniones mi'is importantes dentro de la discusión -

de esta fracción se encuentra la del Constituyente Heriberto Jara -

que acertadamente manifestó: " • . • No se concibe la libertad -

política cuando la libertad económica no está asegurada, tanto in'!! 

vidual como colectivamente, tanto refiriéndose a personas, como r!: 

firiéndose a pueblos, como refiriéndose a entidades en lo general. -

Hasta ahora los Municipios han sido tributarios de los Estados; las 

contribuciones han sido impuestas por éstos, la sanción de los pr!: 

supuestos ha sido hecha por los Estados, por los gobiernos de los 

respectivos Estados. En una palabra al Municipio se le ha dejado 

una libertad muy reducida, casi insignificante; una libertad que no 

puede tenerse como tal, porque sólo se ha concretado al cuidado de 

la población, al cuidado de la Policía, y podemos decir que no ha -

habido un libre funcionamiento de una entidad que esté constituida 

por sus tres poderes" (7). 

Por su parte el constituyente Rafael Martinez de Escobar se

ñald en la discusión a la fracción II delartf.culo 115 Constitucional 
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que la misma lejos de su apariencia liberal tenra una esencia neta

mente conservadora, refiriendo que los municipios únicamente de

ber!an de recaudar los impuestos municipales, pues al recaudar -

los impuestos del Estado, éste tenra la facultad de nombrar inspe~ 

torea que se convertir(an en vigilantes de la vida municipal, con i_!! 

tervenci6n directa, concluyendo 16gicamente en una subordinaci6n 

del Municipio al Estado. 

El propio Martínez de Escobar se opuso a la intervenci6n de 

la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n en las contraversias que 

se suscitaron entre los Municipios y el Estado a rarz de su relaci6n 

hacendaria, pues ésa intromisi6n del Tribunal Supremo se consid~ 

raba un ataque directo a la soberanra de los Estados; éste constil:!:!_ 

yente optaba por que el Estado recolectara sus propios hnpuestos 

y fueran los Municipios quienes manejaran libremente los impues-

tos meramente municipales; sin embargo Martínez de Escobar t~ 

poco estaba de acuerdo que fuera la Legislatura de los Estados la 

que fijara la proporci6n de las contribuciones que formarían la H~ 

cienda Municipal (8). 

Después de la acalorada discusi6n pQ[' varios de los constl~ 

yentes se lleg6 a un acuerdo: El principio de Autonomra Econ6mica 
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para el Municipio; sin embargo, no se llegaba a una unificaci6n de 

criterios sobre la forma de asegurar ésa libertad econ6mica. 

La cuesti6n hacendaria buscaba tener una protecci6n legal que 

garantizara su ejercicio, en tal virtud los constituyentes discutieron 

la forma de dar constitucionalidad a los actos de una autoridad que 

vigilara ésa autonomía sin afectar la libertad de los municipios. -

Fué valiosa la intervenci6n al respecto del Diputado Fernando Li-

zardíque señalaba que la Constitución debería de establecer un li

bre sistema hacendario que permitiera a la legislaci6n de cada es

tado establecer normas particulares que reglamentaran precisameE_ 

te la polftica hacendaria de los municipios, dando facultad a las le

gislaturas locales para que determinaran cuáles deberían ser los -

impuestos meramente municipales y cuáles los estatales, tomando 

en consideraci6n que las fuentes de riqueza varían segiln las condi

ciones naturales de cada entidad federativa (9). 

El proyecto de Venustiano Carranza sobre la fracci6n Il del -

artículo 115, era defendido arduamente por algunos constituyentes, 

sin embargo, no se lograba unificar los criterios de los que integr~ 

ban la Comisi6n. Los dos elementos esenciales que no encontraban 

respuesta, eran: El establecimiento de una Tesorerfh Municipal y 
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de tma oficina rentística del Estado; y la autoridad que deberla de -

resolver los conflictos suscitados en la relación hacendaria entre -

el Mllll.icipio y el Estado. 

En tal virtud, la segunda Comisión de Constitución presentó 

un nuevo proyecto en el que se señalaba que el Municipio adminis

tra:ría libremente su Hacienda, ésto es, la recaudación de los im

puestos estatales sería realizada por el Estado, sin intromisión -

municipal. El proyecto señalaba, asimismo, que las controversias 

suscitadas entre el Estado y el Municipio ser.ran resueltas por el -

Tribunal Superior de cada Estado. Una opinión que no fué tomada 

en consideración fué la formulada por los constituyentes Machorro 

Narvaéz y Arturo Méndez quienes opinaron que en las controversias 

entre el Ejecutivo Local y el Municipio, debería resolver la Legis~ 

tura Local, y si surgía cono:oversia entre ésta y el Municipio, re

solvería el Tribrmal Superior (10) . 

Al referirse a los impuestos que formarían la Hacienda Muf!! 

cipal, la Comisión en su proyecto manifestó que serfan: "Los nec~ 

sarios para atender sus diversos ramos y el del tanto que asigne el 

Estado a cada Municipio". 
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Hasta ahflas discusiones del Constituyente, la fracción ll del 

artículo 115 fué aprobada, pese a lo ambiguo de su texto y sin dete!. 

minar en forma exacta lo que fonnarra la Hacienda Municipal. 

Todavía, el día 29 de Abril de 1933, el artículo 115 Constitu-

cional fué adicionado en su fracci6n I, al consagrarse en ella el -

principio revolucionario de No-Reelecci6n; la adición fué la slguie!! 

te: "Los Presidentes Municipales, regidores y síndicos de los Ayu!!_ 

tamientos, electos popularmente por elección directa, no podr<1n -

ser reelectos para el período inmediato. Las personas que por e--

lección indirecta o por nombramiento o por designación de alguna -

autoridad, desempeñen las funciones propias de ésos cargos, cual

quiera que sea la denominación que se les dé, no podriln ser reel~ 

tos para el período inmediato. Todos los funcionarios antes men-

clonados cuando tengan el carilcter de propietarios, no podr4n ser 

reelectos para el período inmediato con el carilcter de suplentes, 

pero los que tengan el car<1cter de suplentes, s! podriln ser electos 

para el período inmediato como propietarios, a menos de que hayan 

estado en ejercicio". 

1'>r aJ.timo, la adici6n al mismo artículo constitucional en --

1977' que se le hiciera a la fracción m en su dltfmo pdrrafo, de -
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carácter político pues se introduce el principio de representación -

proporcional en la elección de los Ayuntamientos, en los Munici-

pios cuya población sea mayor a los 300,000 habitantes. Esta adi

ción será tratada en capítulos posteriores. 
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2. 3. ANALJSJS DE LAS FUNDAMENTACIONES CONSTITUCIONA
LES DE LA AUTONOMIA MUNICIPAL. 

La Constirución de 1917 consagró en su :iHfculo 115 cinco --

principios esenciales respecto a la autonomía municipal: 

I. El Municipo Libre como la base de la división terriotorial y 

de la organización política y administrativa de los Estados. 

II. La administración del Municipio por un Ayuntamiento de ele~ 

ción popular directa. 

III. La prohibición de autoridades intermedias entre el Municipio 

y el Gobierno del Estado. 

IV. La libre administración de su Hacienda por parte del Munici-

pio; y, 

V. La personalidad jurídica de que estarán investidos los Ayunt!!_ 

rnientos. 

Es indudable la ambigueclad que encierra el contenido del a~ 
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culo 115 Constitucional; resulta contradictorio en su propia esencia 

y hasta falto de técnica constitucional al establecer bases para la -

No-Reelección de miembros del Ayuntamiento y formalidades para 

la elección de éstos, cuando una Constitución debe de establecer s~ 

lamente, principios generales que pueden ser reglamentados por l~ 

yes que sin contravenir la esencia de sus preceptos logren sistema

tizar en forma adecuada los propios principios constitucionales. 

Los constituyentes de 1917 consagraron la libertad municipal, 

sin embargo, olvidaron consagrar el ejercicio de esa libertad, de -

lo que se desprende la necesidad de reglamentar en base al artícu

lo 115 la forma de ejercicio de la libertad municipal; acertaron los 

constituyentes al concebir al Municipio Libre como primera escue

la de la Democracia, como expresión política de la libertad indivi

dual y como base de nuestras instituciones sociales, pero fué un d~ 

fecto esencial consagrar el Municipio Libre como un mero postula

do que descansa en la elección popular directa de los Ayun:amien

tos, que como punto de partida de la Democracia se ve viciada por 

los defectos del Sistema. 

Como más adelante señalaremos, el contenido contradictorio 

del artículo 115 consagró lll1 Municipio libre que se encuentra total-
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mente atrasado de los novfsirnos sistemas municipales, a pesar de 

que los constiruyentes lejos de ajustarse a una realidad socio-poli

tica quisieron.dar a la Constitución del 17 una expresión mediata a 

su tiempo. 

La atención de los constituyentes fué absorbida pOr la anhela-

da autonomía financiera y sin embarga no se aclaró la forma en que 

los municipios demostrarían ante la Legislatura Local las neccsi~ 

des propias de su región para que de acuerdo a éstas, la Cámara -

señalara las contribuciones que garantizaran el autofinanciamiento 

del Municipio. Las fuentes impositivas no fueron señaladas espec_f 

ficamente por la Constitución, quedando a criterio de la Legislatu-

rayen consecuencia del Ejecutivo los alcances que pudiera tener -

la autonomía Municipal en el renglón financiero. Las contribucio--

nes que forman las Haciendas Municipales pueden ser aumentadas ó 

disminuidas según la conveniencia politica de cada Ejecutivo Esta-

tal. De aquí que en algunos Estados de la República, los municipios 

gocen de participaciones tanto federales como estatales, mientras -

que el 90% de las municipalidades del Pafs vivan desoladoras penu

rias económicas en virtud de que las Legislaturas de sus Estados -

las tienen sometidas en tal forma al gobierno estatal, al seflalar es

casamente los ingresos de los municipios; en su enorme mayerra é_! 

TESIS CON 
FALLA DE ORIGEN 
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tos se limitan a los gravámenes al comercio ambulante, a las dive! 

siones públicas, a los espectáculos y a la explotación de aparatos -

eléctricos. 

En algunas entidades federativas se otorga a los municipios 

un determinado ramo de ingresos y en otras esos mismos ramos -

son exclusividad del Estado; en consecuencia la libre administra--

ción de la Hacienda Municipal, resulta un mito, pues son las legi~ 

!aturas locales las únicas facultadas para fijar las contribuciones 

de los propios municipios. 

Cabe señalar que en el mes de Octubre de 1959, la Comisión 

de Estudios Legislativos de la Cámara de Diputados presentó entre 

otras iniciativas, la de las reformas a las fracciones I y 11 del ar-

tículo 115 Constitucional, tratando con éllo de adicionar principios 

legales uniformes que evitaran las desigualdades económicas de -

que hemos venido hablando, provocada por la enorme ambiguedad 

de esas fracciones, que lejos de establecer un verdadero régimen 

de libertad en los municipios, constituyen la subordinación de és

tos al Ejecutivo de los estados; la iniciativa llevaba la intención -

de reglamentar en forma clara las contribuciones que deberían -

corresponder al municipio; sin embargo, intereses políticos ev! 
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tarc>n que los pi:oyectos alcanzaran el carácter de leyes. 

OtrO defecto sustancial del artículo 115 Constituci<>nal lº con~ 

tituye el no haber reglamentado la forma de resolver los conflictos 

que se suscitaran entre el Municipio y el Estado; a lo largo de los 

debates de los Constituyentes se trató profundamente ésta cuestión, 

por desgracia el inusitado final provocado por el cansancio físico y 

mental de los legisladores, pasó por alto la consagración de gara!! 

tías constitucionales que sirvieran de defensa a los municipios en 

sus relaciones con los estados. 

Originalmente se pretendía facultar a la Suprema Corte de - -

Justicia de la Nación para que resolviera las controv.,rsias que se 

originaran en las relaciones Estado-Municipio, sobre todo las re

lativas a sus cuestiones hacendarías. Algunos Constituyentes, cr~ 

yendo que la intervención del Tribunal Superior de la Nación den-

tro de la Soberanfa de las estados constitufa una violación a ésta, -

optaban porque fuese el tribunal Superior de Justicia de cada una de 

las entidades federativas, el órgano que dictaminara sobre los CD_!! 

flictos entre los estados y los municipios. 

Al consagrar que la Legislatura Local sería la que sei'ialara -
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las contribuciones que formaran la Hacienda Municipal, el Consti

tuyente no señalo el órgano que resolvería los conflictos habidos -

entre el Municipio y la Legislatura, por pensar que cualquier aut9_ 

ridad que interviniera como dictaminadora violaría la autonomía -

municipal ( ¡). 

l?Or .:itro lado, la flexibilidad y los enormes vacíos que prese!! 

ta el artículo 115 Constitucional ha sidO bien aprovechada por las -

Constituciones de las entidades federativas, que son las primeras 

en contravenir los postulados y el espfritu Constitucional. Basta -

citar como ejemplo evidente, la ConstituciOn Local del Estado de -

Michoacán, que en su artículo 44, fracción XIX faculta al Congre

so del Estado para separar a los miembros de los ayuntamientos 6 

declarar desaparecidos éstos, en su caso, a petición del Ejecutivo, 

cuando se llenen cualquiera de los siguientes requisitos: 

a) Cuando alguno de los regidores cometa algún delito del -

fuero coman; 

b) Cuando el cuerpo edilicio se encuentre desintegrado por -

licencia 6 desaparición de una mayoría de sus ci:tmponen-

tes; 
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c) Cuando se juzgue indispensable para la tranquilidad y be-

neficio del municipio (11.). 

Las Constiruciones Políticas de los Estados de Coahuila, Co-

lima, Durango, Guerrero, Michoacán, Nuevo León, Querétaro, S_! 

naloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala y Yucatán, otorgan 

facultades a los Congresos y a los gobernadores para deponer a los 

ayuntamientos y para declarar fOrmalmente su desaparición. 

Al respecto de la inconstiruciona.lidad de algunas Constiruci9_ 

nes locales y la poca fidelidad de éstas al artículo 115 Constirucio-

nal, el maestro Felipe Tena Ramírez nos dice: " •••.• Los defec

tos sustanciales con que el Municipio Libre ingresó a la Constitu

ción del 17 ha sido aprovechado por las Constituciones de algunos 

estados para socavar la libertad municipal y han colaborado sin d_!! 

da alguna al hasta ahora escaso éxito de la democracia en el Muni-

cipio. Esta adolece por lo demás del vicio común a toda nuestra -

Democracia, pues se falsea y suplanta en los comicios una volun--

tad popular inepta para expresarse e.impotente para defenderse. -

Las medidas protectoras de la democracia, que en fOrma negativa 

instituye el artículo 115 al vedar la reelección inmediata de los in

tegrantes propietarios del Ayuntamiento, no alcanzan a purgar los 
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vicios radicales de la Institución (12). 

Fbr su parte la prohibición de la fracción I del articulo en e!! 

tudio, en el sentido de que no existirá autoridad intermedia entre -

el municipio y el Estado, encerraba la enorme animadversión a las 

nefastas Prefecturas Fblítlcas y sin embargo la disposición conteaj 

da en el propio artículo en su fracción II que faculta a la legislatu-

ra de los estados para que señale las contribuciones que forman la 

Hacienda Municipal, resulta enormemente contradictoria, pues el 

Municipio al carecer de libertad financiera, obviamente carecerá 

de libertad administrativa y politica, en virtud de que el Ejecutivo 

Estatal establece en la realidad un poder central que no puede con

travenir la Legislatura; lógico resulta pensar que las convenien---

cias politicas son las que determinan las contribuciones que forman 

la Hacienda Municipal conduciéndola en consecuencia a la penuria 

económica en que se encuentra. 

Otro error que encierra el contradictorio artículo 115 es el -

de establecer la uniformidad de los municipios. Las característi

cas naturales, la situación geográfica, la demografía, las necesi

dades, etc. , no pueden ser iguales y por lo tanto cada municipali

dad necesita de libertad para su propio desenvolvimiento, libertad 
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que no puede ni debe de estar limitada por la homogeneidad de las 

disposiciones de las legislaturas locales, que deben ser observadas 

por los municipios de un mismo estado, aunque los mismos guar--

den entre sí profundas contradicciones. 

Basta citar para ejemplificar lo anterior, dos Municipios del 

Estado de México: Tlalnepantla y Zacazonapan; el primero de ellos 

ubicado dentro de la zona industrial más importante de la Repúbli-

ca Mexicana, tiene ingresos superiores a los quinientos millones -

de pesos anuales; el segundo, municipio dedicado a la agricultura 

no percibe ingresos superiores a los veinte mil pesos anuales. - -

Sin embargo, la legislatura local determina las mismas contribu-

ciones, pese a la marcada diferencia socio-económica que presen-

tan los dos municipios. 

Es a raíz de la incapacidad administrativa y política, produ

cida por el artículo 115 Constitucional, que las entidades federati-

vas han adoptado una división territorial con fines electorales y --

fiscales: los Distritos; éstos reúnen a varios municipios, los cua-

les dan superior jerarquía al ayuntamiento que par disposición del 

ejecutivo estatal ha sido designado como cabecera del Distrito; re

sulta, entonces que la división territorial y la organizaci6n admini~ 
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trativa y política consagrada por el a1"tfculo analizado no correspo_!! 

de a una realidad, pues son circunscripciones te1"ritoriales más e~ 

tensas, con áreas fijadas por el gobierno de los estados, de acue! 

do a las necesidades de su administración, las que se convierten en 

las bases de la división territorial de éstos. 

Otra de los defectos sustanciales del precepto constitucional 

fué el de no concede1" al municipio la facultad legislativa de crear 

sus propias leyes. Nuevamente Tena Ramirez señala que: "La -

descentralización municipal excluye la posibilidad de otorgarse su 

propia ley" (13). Muchos autores de la materia coinciden al seña

lar que los Bandos de R>licía y Buen Gobierno no pueden tener el -

carácter de actos legislativos, pues se :remiten a reglamentar las 

escasas facultades que les otorgan las legislaturas locales y el ej~ 

cutivo estatal. 

Nuevamente las Constituciones Locales aprovechan el vacío 

que al respecto debería señalar el artículo 115. La expedición de 

la Ley Orgánica Municipal es facultad exclusiva de las legislaturas 

locales, ninguna Constitución local otorga facultades a los ayunta

mientos para que éstos legislen más allá de sus incipientes Bandos 

de R>licía y Buen Gobierno. Resulta importante señalar que en es-
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ta ocasión las entid!ldes federativas mantienen un criterio apegado 

a la Ley; toda vez que la función legislativa tiene exclusividad, a -

excepción de casos extraordinarios que facultan al Ejecutivo, en el 

Poder Legislativo. 

Otra vez se deriva el mismo problema: Una Ley para muni-

cipios que dentro de una misma entidad federativa mantienen claras 

diferencias y contradicciones económicas, políticas y sociales. 

Por último, cabe señalar que los Constituyentes del 1 7 no al_! 

na:ron en señalar cuáles deberían de ser las condiciones ó requisi-

tos que debe de reunir un municipio para ser considerado como tal. 

En la práctica se observa cómo las Constituciones locales facultan 

al Poder Ejecutivo y a la Legislatura Local para que sean éstos los 

que determinen la división territorial de sus correspondientes en -

tidades federativas. Ningún mt'.:todo científico, ni la topografía 6 -

geografía es utilizada para determinar los límites ó la creación de 

nuevos municipios. 

En nuestra realidad cotidiana podemos observar que son nu~ 

vamente las conveniencias políticas las que determinan, casi siel!! 

pre en agravio de oo:os municipios, la creación ó erección de nue-
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vas m1Dlicipalidades. 

Recordamos, como ejemplo, la creación de Cuautitlán Izca

lli, m1Dlicipio del Estado de México creado mediante decreto del -

C. Gobernador de esa entidad federativa, P.rof. Carlos Hank Gonz! 

les, medida que significó entre otras cosas el abatimiento económ.! 

co de dos municipios industriales que fueron afectados en sus terr.! 

torios para la creación del nuevo municipio, éstos fueron Tultitlán 

de Escobedo y cuautitlán de Romero Rubio. 

Este tipo de problemas, desde luego, que viene a ser conse-

cuencia de la carencia de 1Dla ley de observancia nacional que re- -

glamente adecuadamente el articulo en estudio; pues como ya se ha 

anotado, las Constituciones locales aprovechan los vacfos jurfdi-

cos que no llegaron a satisfacer los Constituyentes del 17. 

Resumiendo en forma breve este anlilisis al artfctüo 115 Cons 

titucional, podemos afirmar lo siguiente: 

a) Los Constituyentes de 1917 acertaron al consagrar el M,!;! 

nicipio Libre como la base de nuestras instituciones so-

cio-polfticas y como escuela primaria de la Democracia; 
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b) Sin embargo, resultó contraproducente adoptar el mode-

lo de Municipio Clásico dentro de un sistema incipiente 

en sus instituciones y en una época en c¡ue ya estaban en 

práctica sistemas municipales apegados a una ineludible 

·realidad; 

c) El articulo llS Constitucional resultó ser contradictorio 

en su propia esencia y cuenta con vacíos jurídicos que -

han sido aprovechados por las Constituciones locales en 

agravio de la consagrada Libertad Municipal; 

d) El propio precepto Constitucional al no señalar las fuen-

tes impositivas de los municipios, permite la dependen

cia financiera de éstos a las legislaturas locales y al Ej~ 

cutivo de los estados y por ende su dependencia política; 

e) No prevee el artículo 115 Constitucional el órgano juris-

diccional que resuelva los conflictos suscitados entre el 

Municipio y el Estado y entre aquél y las legislaturas~ 

cales; 

f) Al establecer la unifOrmidad de los municipios el artl'c_!:! 
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lo 115 Constirucional provoca la penuria financiera y ate_!! 

ta contra la vida municipal. Innwnerables municipios no 

cuen_tan con las condiciones naturales para compelir o - -

compararse con otr0s poderosamente industriales, gan~ 

,. deros o agrícolas. 

g) No señala el precepto Constitucional las condiciones que 

debe reunir un municipio para ser considerado como tal; 

h) No faculta a los municipios a crear sus propias leyes, -

agravando el contr0l político que sobre ellos ejerce la f~ 

deraci6n y las entidades federativas; y, 

i) No consagra el artículo 115 Constitucional la forma de -

eJercicio de la libertad municipal, sino sólo se limitó a 

establecer ésta como un postulado. 

Son estas algunas de las causas de que la Autonomía Munici

pal se haya remitido a un mero principio del espíriru Constitucio-

nal. Los defectos sustanciales con los que el Municipio Libre fué 

consagrado en nuestra Carta Magna han sido uno de los principales 

obstáculos para la observancia de la Autonomía Municipal. En el 

TESI,.. rir-N 
¡j ¡_ .. ,) !. 

~'ALLA DE ORIGEN 
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capftulo siguiente haremos un estudio más amplio sobre las causas 

que han originado el contrOl jurfclico, económico y político del Mu

nicipio por parte del Poder Ejecutivo, referiremos también algunas 

posibles reformas jurídicas que pueden ser de utilidad para establ~ 

cer un régimen municipal más apegado a la necesidad socio-políti-

ca que se mantiene para el establecimiento de esta importante ins-

titución: El Municipio. 
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3.1 CAUSAS DE INOBSERVANCIA A LA AUTONOMIA MUNICIPAL. 

El problema de la autonomía municipal se sitúa dentro de una 

realidad política en la que el Municipio depende del Gobierno Local 

al grado de vivir una penuria económica que ha terminado por redu-

cir al mínimo sus funciones públicas. 

La penuria económica constituye la característica esencial de 

la mayor parte de nuestros municipios, lo que viene invariablemen

te a determinar su debilidad política, pues ante ésta situación de~ 

breza, el Gobierno Local y la Federación se encargan de los servi-

cios primarios de las municipalidades, quedando roto con ello el -

molde del Municipio Clásico consagrado en nuestra Constitución. 

Los problemas municipales los podemos ver desde dos puntos 

de vista: a). los problemas que se suscitan dentro de su propia e! 

fera; b). los problemas que se derivan de las relaciones con las 

entidades federativas a las que pertenecen. 

Desde el punto de vista a), se observan los problemas munic_! 

pales sin tomar en consideración sus relaciones con el Estado, de-

bemos, entonces, partir de un principio: el Municipio presenta ca-
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racterísticas que lo diferencian de organizaciones sociales prima-

rias como la aldea ó la propia familia; compone al Municipio una~ 

blación numerosa que vive y se desenvuelve en estrecha vecindad. 

Necesita para su desenvolvimiento un territorio que ofrezca 

diversos campos a la actividad humana: industria, comercio, tran~ 

porte, diversiones, etc ... ; crea espontáneamente un "espíritu de 

grupo" unido para la satisfacción de necesidades vitales y espiritll!!, 

les, que en ningún otro medio se lograrían satisfacer. 

Una primera conclusión nos indica que es precisamente en el 

Municipio donde se desarrolla un poder social que requiere de au~ 

nomía política y económica para que encause su actividad dentro de 

las exigencias propias de la localidad; es decir, para que los inte

reses particulares se identifiquen con los colectivos. 

Ahora bien, ¿concede la Ley el carácter de poder social al -

Municipio? 

La Constitución no expresa que el Municipio detente poder p_!! 

blico, ya que ho lo faculta para que norme sus actividades de acue! 

do a sus propias necesidades. 
----· -· --:. - l r • · . ,\. . 1 
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Si nos apegásemos a la lectura del párrafo primero del artíc~ 

lo en estudio, no dudaríamos en señalar que la Constitución afirma 

que el Municipio goza de poder público, que está reconocido como -

tal; sin embargo, el simple postulado que considera al Municipio c~ 

mola base territorial y de la organización política de los Estados, 

como anteriormente lo hemos anotado, carece de normatividad e i!! 

cluso se contrapone en su esencia con el contenido mismo del artí-

culo 115 Constitucional. 

Desde el segundo punto de vista, aquel que observa los pro-

blemas municipales de acuerdo con sus relaciones con las entidades 

federativas, es indudable que los Municipios se encuentran someti-

dos a los designios marcados por los Gobiernos Locales, éstos di!: 

tan las bases de su política interior y exterior y determinan la in

existencia de una politlca municipal. 

Nada más erróneo, pretender que IBUl actividad municipal li-

bre esté sujeta a las disposiciones de otra autoridad, que, ajena a -

las situaciones sociales, políticas y económicas fija a su criterio -

las contribuciones que determinan la hacienda de la que se mantie

ne la primera. Suponiendo, aún, que las legislaturas locales fija

ran en forma equitativa las contribuciones que forman la Hacienda 



Municipal, las condiciones sociales de cada municipalidad no perm~ 

necerían iguales, entonces llegaría un momento en que la imposi--

ción y las posibilidades económicas de los Municipios entablarían -

un desacuerdo. Es necesario pues, que sean los propios Munici--

pios quienes cuenten con la libertad para determinar cuales van a -

ser los impuestos que formen su erario y cuales los fondos que se -

apliquen para el mejoramiento de su territorio. Mientras suceda -

lo contrario, es decir, que otra autoridad ajena sea la que determ_! 

ne el impuesto, el Municipio seguirá manteniendo la penuria finan

ciera que lo agobia, pues resulta relativo que tenga libertad para -

disponer de su hacienda cuando no tiene la posibilidad de formar é~ 

ta. 

Hemos venido mencionando que la libertad política no se con

cibe si antes no está asegurada la libertad económica y nuevamente 

lo vamos a ratificar. 

La administración de la Hacienda por parte de los Municipios 

es libre, asf lo consagra nuestra Constitución, pero ¿de qué vale -

ésa libertad, cuando la casi totalidad de Municipios Mexicanos se -

mantienen de presupuestos tan cortos, que no les permiten satlsfa-

cer las necesidades colectivas más apremiantes? ... , ¿de qué v~ 
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le ésa libertad si se antepone la núseria? 

Nada más contradictorio resulta al primer párrafo del artíc~ 

lo 115 Constitucional que consagra el Municipio Libre, la fracción 

II del propio artículo. 

Las entidades federativas tomando como base la debilidad ju

rídica del artículo 115 Constitucional, guardan con relación al Mu

nicipio, la misma actitud que la Federación guarda para con ellos. 

Esta ha abarcado servicios y facultades que con un régimen feder~ 

tivo corresponden única y exclusivamente a los Estados. La Fed~ 

ración resuelve las contr0versias suscitadas entre dos ó más Esta 

dos, les impone su organización, interviene en forma definitiva en 

sus asuntos interiores, ejerciendo una especie de tutela que termi

na por delimitar las funciones y facultades de éstos. Obviamente, 

que las intromisiones de la Federación y las limitaciones que pade

cen los Estados tienen por igual un origen legal. 

Al respecto de ésto, pqdemos afirmar que los Constituyentes 

del 17, pugnaron por un Federalismo Ideal; sin embargo, hasta ah~ 

ra nadie ha pretendido hacer efectiva tal doctrina, pues si bien la -

constitución postula el Federalismo, éste no es posible practicarlo 
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cuando subsiste el carácter legal que la propia Carta Magna conce

de a las intrOrnisiones de la Federación en los Estados y de éstos -

en los Municipios. 

J. Jesús Castorena opina acertadamente sobre ésta situación 

al expresar: " . . . vemos pues, como viniendo desde el poder -

más alto, la Federación, hasta la municipalidad, una sola política 

se nota: la de dominar a los elementos inferiores de población. 

Es, ésta norma de conducta, un producto indudable de nuestrOs go

biernos personallstas que coincide exactamente con la conducta de 

los gobernantes españoles" (1). 

Como se advierte después de tres siglos de dominación espa

ñola, dentr0 de los cuales se implantó un mediocre régimen munic_! 

pal, es difícil estar·exentos de los vicios tan arraigados de nues -

tras instinx::iones socio-políticas. Los Constituyentes de 1917, cr~ 

yendo que con la postulación de un Municipio Libre se iban a des-

arraigar todos los defectos de ésa organización social, se limita-

ron a consagrar en forma incipiente una autonomía que correspon

dió a un estado ideológico de liberación, después de largas domin~ 

clones extranjeras y cruentas luchas fraticidas. La inttOmisión de 

los paderes superiores en la vida de los inferiores es un hecho real 

87 



en nuestra vida política, un hábito cuya existencia resulta una par~ 

doja cruel a las ansias y fervor con los que el constituyente de - -

1917 defendió el codiciado Federalismo. 

En materia financiera, el problema de la autonomía munici--

pal se agudiza, prueba contundente de ello es que el ingreso medio 

anual de los municipios mexicanos no excede los $ 400, 000. 00, pr~ 

sentándose casos tan desoladores en Municipios tan importantes co-

mo en el Estado de Oaxaca, en donde el ingreso medio municipal no 

rebasa los $ 50, 000. 00; en la misma entidad federativa algunos m~ 

nicipios no alcanzan ingresos anuales netos mayores a los 

$ 5,000.00 

Los ingresos municipales, fijados a criterio de la legislatura 

local de los gobiernos de los Estados, están reducidos a escasas -

participaciones, amén de que la proporción que reciben del total de 

las Haciendas Públicas ha dismlnufdo considerablemente, hasta el -

grado de que durante el Sexenio Presidencial 64-70, los Municipios 

recibían el 53 de los ingresos hacendarios totales. 

La enorme desproporción de los presupuestos de los Estados, 

con relación a la Federación y de los Municipios en relación a los -
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Estados termina en una dependencia absoluta de los poderes inferí~ 

res al poder superior. ¿como concebir una autonomfa mwlicipal -

en un Municipio en donde su ingreso medio anual es de $ 50, 000. 00 

si solamente ésa cantidad vá a servir para satisfacer el pago de - -

sueldo a Jos Regidores y al Presidente Municipal? 

En conclusión: el Municipio en México es pobre porque nun

ca ha tenido una idea de autonomía. Nuevamente citaremos a J. }e

sos Castorena, él nos dice: " . . . la situación social, polftica, -

económica y jurídica es bastante para hacernos pensar en poner un 

remedio. Nuescros Municipios son pobres no tanto por las causas -

que comunmente se señalan, heterogeneidad de población, crecido 

porcentaje de indios, etc ..• , son pobres porque jamás se les ha 

considerado como un poder social; en consecuencia, siempre han -

estado en una situación de sometimiento a las autoridades superio

res. Jamás se les ha reconocido una vida propia a los que ellos -

mismos deben dar satisfacción" - prosigue - "de ello se sigue el 

abandono de las industrias a que ellos deberían, por razón de sus 

productos, dar impulso; la inercia de sus actividades propias, a -

que ellos deberían de comunicar vida; el atraso general de nuestra 

agricultul":'· jamás los Municipios, se vé a diario, defienden sus -

intereses ni los de sus ciudadanos, y éstos, los verdaderos ciuda-
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danos, nunca se preocupan por las actividades públicas locales" -

(2). 

Estas situaciones de dependencia absoluta con los poderes S!! 

periores, convertida en hábito es reafirmada por las propias auto

ridades administrativas de los Municipios. Estas, dependientes de 

las autoridades estatales no cumplen sus deberes en la forma que -

las exigencias de los habitantes de su Municipio la reclaman, su -

propia elección en nuestro incipiente sistema democrático se debe 

a la designación realizada a su favor por las autoridades del Esta

do, tal situación tiende a rechazar toda iniciativa popular y ha ere~ 

do en la ciudadanía el peso de una política viciada que se basa en la 

fuerza que la apoya. 

No es nuestra intención en éste trabajo analizar las causas -

que han dado origen a nuestro dañado sistema electoral; sin emba_! 

go, es significativo anotar que los puestos de elección popular ex

cepcionalmente recaen en homb1·es cuyas cualidades estén parale

las al bienestar del Municipio. El afianzamiento del poder local -

motiva por parte de éste la designación de hombres que forman -

los Ayuntamientos y que inexplicablemente son absolutos descono

cedores de la problemática social, económica y política de los ~ 
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nicipios que les han sido encomendados, provocando desde luego el 

atraso total y la conservación de los Mmicipios en la penuria en -

que se encuentran. 

Al respecto de ésta situación, el Ingeniero M. C. Rolland di-

ce: " ... la Revolución ha arrojado a la luz pública, de un día a 

otro hombres sin escrúpulos que han asaltado las comunas de la -

Nación. Los fOndos de las ciudades son malgastados de la manera 

más escandalosa principiando desde el más perfecto y ramificado -

sistema de chantaje y de soborno de todas las ciudades mexicanas, 

chicas y grandes, que han presenciado desde entonces a la fecha, -

constituyendo ésta situación en un verdadero desastre nacional" -

(3). 

Nuevamente, el escaso alcance jurídico del artrculo 115 COn_!! 

tltucional se patentiza, los Ayuntamientos al verse limitados por -

las disposiciones de las legislaturas locales y desde luego de las -

Constituciones de sus respectlVos Estados, en cuanto a su Hacien-

da Municipal se refiere, se ven obligados a vivir dentro de la lle~ 

lidad al reforzar sus erarios con alcabalas, comisiones en obras -

materiales y concesiones, derechos sobre licencias, sobre placas 

de calles, etc ..• , y principahnente con exhorbitantes aprovech! 
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mientos que se derivan del incumplimiento de los primeros. 

concluyendo éste segundo punto de vista, podemos afirmar -

que la ancestral dependencia política, administrativa y económica 

del Municipio a los Gobiernos Locales y a la Federación, ha term_! 

nado por conducirlo a la pobreza y a reducir sus ya escasas funci9_ 

nes públicas. 

Los poderes superiores al poder municipal mantienen diver-

sos controles para afianzar la dependencia económica y política s9_ 

bre los Municipios. Así podemos mencionar la intervención del -

Partido Oficial ó Dependencias de Gobernación para ejercer el co!! 

trol político sobre las municipalidades; las actividades de Secreta-

rías, como la de Obras Públicas, Ganadería, etc ... , que se en-

cargan de realizar obras ó de mantener servicios públicos como -

una medida de control en Municipios importantes ó bien la intrOm_! 

sión de las casi extinguidas Juntas Federales que se encargan del 

embellecimiento y regeneración urbana, etc . . . 

El Centralismo de la Federación se manifiesta de éste modo 

en las funciones de carácter público de los Municipios, mientras -

que los Gobiernos Locales y las legislaturas de éstos mantienen un 
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conttOl político y econónúco que asfixian t:Odo intento de autonomía 

municipal. En ésta forma el Municipio se ha convertido en una d~ 

pendencia de los Gobiernos Federal y Esta.tal, conservando sin el -

ejercicio de una actividad libre la penuria económica, el atraso y -

lo que es más, la inexistencia de su propia condición. 

Estas dependencias, a las que nos estamos refiriendo, son -

producto inexorable (Jel mediocre régimen municipal implantado d_!:! 

rante tres siglos de dominación espafiola y cuyos vicios no han po

dido ser desarraigados, pues fOrman parte de la estructura pecu--

liar que mantiene un marcado centralismo que asfixia y amenaza -

terminar con nuestras incipientes instituciones socio-políticas, - -

que como el Municipio se han mantenido en el atraso. 

Fbr consiguiente, no se reconoce la existencia de una políti

ca municipal, ést:O es, no se le confiere al Municipio un poder so-

cial autónomo, pues Gobierno quiere decir, como lo señala J. Je--

sús Cast:0rena: "Autoridad bastante para decidir su propia política 

y para organizar sus propios mét:0dos y desarrollar ésa misma ~ 

lítica" (4). 

El Municipio como poder social, debe de contar con los ele-
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mentos necesarios para resolver sus propios problemas, encauza!! 

do su actividad dentrO de las exigencias propias de cada localidad. 

Debemos señalar también, un problema que siendo consecue!! 

cia de la dependencia politica del Municipio con el Gobie:mo Local 

y con la Federación irrumpe contra la facultad que la Constirución 

confiere, para que e! Municipio sea quien elija sus propias autori

dades. Es inegable !a ambición desmedida en nuestro sistema po!f 

tico, para que personas sin escrúpulos sean las que detenten el~ 

der municipal, aprovechando ahOra si la libertad para manejar - -

las haciendas, tras obscuras impüsiciones al margen de los más -

mínimos principios de Democracia. con la conducta de muchos -

funcionarios municipales, que escandalosamente malgastan los fO_!! 

dos del erario municipal, los Municipios son conducidos a la ban

carrota y motivan, aún más, la estrecha dependencia con las auto

ridades superiores. 

¿En qué forma se podría asegurar a los habitantes de los~ 

nicipios una administración honrada.? 

Parte de la respuesta a ésta interrogante, trataremos de da.r 

la en nuestro capítulo posterior. 
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l Mientras tanto, dentro de éste estudio sobre la inobservancia 

de la autonomía municipal en el sistema jurídico mexicano pasare-

mos a analizar el papel que las Constituciones Locales juegan pre

cisamente, en nuestrO régimen municipal. 
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3.2 LAS CONSTITUCIONES LOCALES Y SU INOBSERVANCIA A -
LA AUTONOMíA MUNICIPAL. 

Como lo anotamos en el capítulo anterior, el vacío jurídico -

del que adolece el artículo 115 Constitucional ha sido aprovechado -

por las Constituciones de los Estados, que son los primeros orden~ 

mlentos jurídicos que socavan la libertad municipal que en forma -

can deficiente fué consagrada por los Constituyentes del 17. 

Las Constituciones locales y algunas de las leyes que de ellas 

emanan, nos precisan hasta qué punto el espíritu jurídico del artíc~ 

lo Constitucional en estudio es observado y nos demuestran cOmo -

éstos ordenamientos legales contravienen la esencia del propio ar~ 

culo 115. 

Vamos, pues, a analizar las disposiciones de algunas Consti

tuciones locales y la inobservancia que éstas mantienen respecto al 

tema del presente estudio. 

Como es obvio, la Constituci6n de 1917 propici6 una reforma 

sustancial a las Constituciones locales que observaban aún los ord~ 

namientos de la Carca Magna de 1857, atendiendo las bases de la -

nueva Constltuci6n, en materia municipal, todas ellas ratlflcan los 
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principios adoptados, manteniendo al respecto: Que el Municipio 

Libre es la base de su división territotial, de su organización po!f 

tica y administrativa; que los ayuntamientos de elección popular <!! 

recta tendrán la encomienda del gobierno municipal; que no existi

rán autoridades intermedias entre el gobierno de los estados y los 

ayuntamientos; que la legislatura de los Estados seilalará las con

tribuciones de que estará formada la Hacienda Municipal y, que los 

Municipios estarán investidos de personalidad jurídica. 

Sin embargo, las constituciones locales no se limitaron a co!! 

sagrar ésos principios, sino atendiendo a la escasa normatividad -

del artículo en estudio, mantuvieron una mayor amplitud legislativa 

que contravino la esencia de la ley fundamental, limitando, aún más 

la restringida autonomía municipal. 

Podemos observar en forma general, que las Constituciones -

locales tienden a reducir la acción de las autoridades mUnicipales -

concediendo amplias facultades a los Gobernadores y a los Congre

sos Locales para intervenir en la vida de los Municipios, d4ndose 

casos extremos en donde se faculta a las autoridades estatales pa

ra deponer ayuntamientos cuando así lo consideren necesario. 

Efectivamente, las Constituciones locales de los Estados de Coahui 
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la, Colima, Durango, Guanajuato, Guerrero, Michoactin, Nuevo -

León, Querétaro, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxca

la y Yucatdn, dan facultades expresas a los Congresos locales para 

que éstos supriman, depongan ó declaren formalmente la desapari

ción de los Municipios y Ayuntamientos, en los casos que ellas mi~ 

mas señalan. 

Basta citar algunos ejemplos de las disposiciones de las Con~ 

tiruciones locales, para observar la anticonstitucionalldad de las -

mismas, ó bien su inobservancia a la autonomía municipal. 

a). La constirución Et> lítica del Estado de coahuila, señala 

en su a:rtfculo 67 fracción Xll lo siguiente: "Art. 67. - Son faculta 

des del ~der Legislativo: ... XII. - Fijar el territorio que co-

rresponda a los Distritos y Municipios y, por el voto de las dos te! 

ceras partes de los Diputados presentes, modificar la extensión de 

los Municipios, suprimirlos y crear otros, cuando asr lo exija el -

buen servicio público" 

b). La Constitución It>litica del Estado de Durango, seiiala 

en su artículo 55 fracción XIII que: "Art. 55. - El Congreso tiene 

facultades para legislar en todo aquello que no esté expresamente -
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establecido como atribución del Congreso de la Unión ó de alguna -

de las Cámaras y además para: •.. XIII. - Suprimir aquellos -

Municipios que dejen de tener la población suficiente y los recursos 

económicos indispensables para la satisfacción de los servicios m~ 

nicipales. 

c). La Constitución del Estado de Guerrero, señala en elª.! 

ticulo 47 fracción XXV, que: "Art. 47. - son atribuciones del Con 

greso del Estado: ... XXV. - Aprobar en su caso, la suspensión 

de los ayuntamientos 6 de algunos de sus miembros solicitada por -

el Ejecutivo del Estado, Si a juicio del congreso pudiere existir la 

comisión de un delito formulará la denuncia respectiva ante el Pro

curador de justicia" 

d). La Constitución Fblítica del Estado de Michoacán, seña

la en su artículo 44 fracción XIX, que: "Art. 44. - Son facultades 

del Congreso: ... XIX. - Separar de su cargo a los miembros de 

los ayuntamientos ó declarar desaparecidos éstos, en su caso, a pe 

tición del Ejecutivo, cuando se llene cualquiera de los requisitos s_! 

gtlientes: a). Cuando alguno de los regidores cometa un delitoº!°! 

cial 6 del orden común; b). Cuando el cuerpo edilicio se encu,en

tre desintegrado por licencia ó desa,parición de una mayoría de sus 
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componentes; c). Cuando se juzgue indispensable para la tranqui

lidad y beneficio del Municipio. 

e). La Constitución Política del Estado de Tamaulipas, señ! 

la en su artículo 58 fracción LII, que: "Art. 58. - Son facultades -

del Congreso: ..• LII. - Crear nuevas municipalidades dentrO de 

las existentes, variar sus límites y suprimir alguna ó algunas de -

ellas" 

f). La Constitución Política del Estado de Tlaxcala, señala 

en su artículo 43 fracción IV, que: "Art. 43. - son facultades del 

Congreso: •.• N. - Crear y suprimir Municipios ó modificar -

los línútes de éstos" 

Como se logra observar en éstos ejemplos, la int:IOmisiOn -

del Gobierno de los Estados vá más allá de todo lo imaginable, al -

grado de que el Congreso del Estado O el propio Gobernador, tienen 

amplias facultades para deponer ayuntamientos ó bien para suprl-

mir municipalidades. 

Más no solo las Constituciones mencionadas atentan y extin

guen toda posibilidad de autonomia municipal: las Constituciones -
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de los Estados de Oaxaca, Aguascalientes, Jalisco y Chihuahua est! 

blecen que el Ejecutivo del Estado es superior jerárquico de los - -

ayuntamientos ó bien que éstos funcionan como agentes del Ejecuti

vo.(.Art. 93 fracción XVII de la Constitución l':>lítica del Estado de 

Chihuahua); la de México establece la facultad del Congreso para S:!! 

primir municipios y para dictar las leyes necesarias para su mejor 

funcionamiento (sic); en éstas Constituciones se establece expresa y 

categóricamente la dependencia de los ayuntamientos con el gobier

no de los Estados, en algunas otras, como las de los Estados de V.!: 

racniz, San Luis Fbtosf y Puebla en una fOrma más subrepticia se 

mantiene el mismo criterio; por ejemplo: en la Constitución de San 

Luis f\:>tosf, se faculta al Gobernador en el artfculo 56 fracción V, 

a "presidir los Ayuntamientos, cuando lo estime necesario a fin de 

proveer al bien y necesidades de los pueblos" 

En Tlaxcala, el Gobernador tiene facultad para suspender a 

los Municipios cuando no cumplan con sus deberes (sic) (Art. 59 -

fracción Vl). 

En las Constituciones Locales de Chihuahua, Tamaulipas y Y:!! 

catán, el congreso debe autorizar las enajenaciones de los bienes -

inmuebles que pertenecen a los Municipios, y es precisamente en -
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ésta última constitución donde se faculta al Gobernador del Estado 

para que revoque los acuerdos tomados por el Ayuntamiento (Art. -

83). 

B:>r último mencionaremos la Constitución B:>litica del Estado 

de coahuila que resume en su articulo 131, la dependencia a que e~ 

tán sujetos los municipios con relación al Ejecutivo del Estado: -

"Art. 131. - Los Ayuntamientos tienen las facultades y obligaciones 

siguientes: ... l. - Ejecutar las leyes u órdenes que reciban del 

Gobierno" 

Tales son algunas de las facultades que las Constituciones 19_ 

cales otorgan al Poder Ejecutivo y al congreso local, lhnitando al 

máximo las funciones públicas de los municipios; y, sin embargo, 

todavfa en materia electoral establecen disposiciones que no solo -

mantienen las municipalidades bajo estricto contr0l, sino que aten

tan contra la constitucionalidad de artfculos que consagran el sist~ 

ma democrático: las Constituciones Polfticas de los Estados de -

Campeche, Colima, Chihuahua, México, Guerrero, Nayarit, Oa~ 

ca, Puebla, Querétaro, San Luis B:>tosi, Sonora, Tabasco, Tama.!:! 

Upas, Tlaxcala, Veracruz y Yucatán facultan a las legislaturas lo-

cales a revisar las elecciones municipales y a hacer la fOrmal de-
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claratoria de ellas. Mientras que las constituciones de Colima, -

Chiapas, Durango y Zacatecas autorizan al Congreso local para de

signar municipios interinos ó cualquier otro fimcionario del Ayunl:!! 

miento. 

En materia presupuesta!, las Constituciones locales aprove

chan al máximo los vacíos jurídicos del artículo 115 Constitucio-

nal. Las facultades que otorgan al Ejecutivo y al Congreso local -

en el renglón financiero son discrecionales; en forma unánime las 

Constituciones de los Estados facultan a los Congresos para fijar, 

examinar, aprobar y hasta intervenir la Hacienda Municipal. A - -

continuación veremos algunas de ellas. 

En las Constituciones l'Olftlcas de los Estados de Aguascalie_!! 

tes, Campeche, Coahulla, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, 

Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Michoacán, Nayarit, Nue

vo León, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Tabasco, Tlaxcala y Vera-

cruz, se faculta a las legislaturas además de formar los presupue! 

tos de ingresos, a glosar anualmente los gastos de los ayuntamien

tos. 

Las O>nstituciones de Tamaulipas y Zacatecas ordenan que -
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los presupuestos, tanto de in~esos como de egresos los forme la 

legislatura local. 

Pasaremos ahora a observar las bases que las Constituciones 

señalan para la creación de municipios. Como ha quedado apuntado, 

en casi todos los Estados, los congresos locales tienen el derecho -

a la erección de nuevos municipios y a la supresión de los mismos. 

Los principios de organización planteados por las diferentes -

Constituciones locales son escasos; solo unas cuantas se han preoc_!:! 

pacto por establecer las bases 6 requisitos con que deberá contar - -

una fracción del Estado para que sea elevada a la categoría de Maj 

cipio. 

En la Constitución de Chiapas se advierten dos clases de ten:! 

torios: los Municipios gobernados por un ayuntamiento y las Agen-

cias Municipales, que dependientes de aquellos son gobernados por 

un agente municipal. 

En Chihuahua, los mUnicipios gobernados por ayuntamientos, 

nombran a su vez, Juntas Municipales que representan secciones, -

además de Comisarios que residen en las poblaciones de categoría 
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menor. 

En Hidalgo, la constitución local establece las condiciones -

para eregir un nuevo municipio; en Qu°erétaro, se establecen los -

municipios, las delegaciones y las sub-delegaciones; en Sonora se 

diferencian los municipios de las comisarias; en Zacatecas, los -

municipios son gobexnados por los ayuntamientos, las congregaci~ 

nes por Juntas y las delegaciones por delegados; etc ... 

Estas divisiones territoriales dentro de un mismo municipio 

que señalan las legislaturas locales son ordenadas en sus respecti -

vos Estados, sin toinar en consideración las grandes contradiccio

nes sociales que se agudizan dentro de una misma municipalidad y 

de las que ya nos hemos referido en el capitulo que precede. 

Con éste tipo de disposiciones se comprueba nuevamente el -

control absoluto que sobre el régimen interior municipal mantienen 

tanto el .Ebder Ejecutivo, como el Legislativo de los Estados. 

Concluyendo, señalaremos que en casi todos los Estados los 

ayuntamientos tienen la iniciativa para la fOrmación de las leyes, -

pero pocos son los que tienen participación en las reformas a las -
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Constiruciones que rigen sus actos, éstas son privilegio exclusivo 

de sus respectivos Congresos locales. 

Hacienda Pública, elecciones, gobierno propio, jurisdicción, 

libertad de acción y en si toda la vida pública del Municipio se de-

sarrolla en interés de las autoridades locales. Y si la constiru--

ción Federal en fOrrna limitada reconoce el principio de gobierno -

propio, las Constiruciones de los Estados, de una u otra forma, fu_!! 

damentan la dependencia de los municipios a las autoridades supe-

rieres. 

Vano resultó que las autoridades intermedias entre el gobier

no del Estado y el Municipio hayan quedado suprimidas, si la auto

ridad municipal se constituye en una dependencia del gobierno esta-

tal. 
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3. 3 EL MUNICIPIO MEXICANO EN COMPARACION CON LOS MO
DERNOS GÓBIERNOS MUNICIPALES. 

El Municipio clásico, consagrado en forma deficiente en nue~ 

tra Constitución Federal, destinado al fracaso por su ineficacia - -

práctica y la inObservancia a su pretendida autonomfa denoo del -

sistema jurídico mexicano; requiere de un fortalecimiento radical 

ajustado a las nuevas teorías del gobierno municipal, que permitan 

el funcionamiento del Municipio Libre lejos de ésas fOrmas vicio-

sas y anticuadas que no aseguran el ejercicio directo e inmediato a 

una verdadera organización política que garantice las bases para el 

progreso de la Sociedad. 

Hemos de referirnos, con el objeto de entablar una compara-

ción con nuestro Municipio, a los nuevos sistemas de gobierno mu-

nicipal; dicha comparación podrá hacernos llegar a conclusiones -

que serán la parte medular del presente trabajo. 

El primer sistema de gobierno municipal que analizaremos -

será el llamado Gobierno Municipal por Comisión. 

Puesto en práctica a finales del siglo pasado en los Estados -

Unidos de Norte-América, el Gobierno Municipal por Comisión p~ 
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vocó una verdadera revolución en los viejos moldes del Municipio -

Clásico. 

El desarrollo histórico de éste sistema muni;::ipal, en forma -

abreviada fué el siguiente: 

Habiendo tenido antecedentes remotos en las ciudades de Nue-

va Orleans y Mobile en los años de 1870 y 1873 respectivamente, é~ 

te sistema de gobierno se establece formalmente en la ciudad de -

Galveston y su fortalecimiento resulta meramente casual. A raiz -

de un tremendo terremoto que destrozó parte importante de la ciu-

dad y su puerto, los habitantes de Galveston, que habían sufrido una 

pésima administración municipal por parte de funcionarios inexper-

tos y ambiciosos que se escudaban en los viejos sistemas tradicion~ 

les de gobierno, decidieron ante la apatía demostrada por éstos pa-

ra iniciar la rehabilitación de la ciudad, desconocer la administra-

ción y nombrar en su lugar tres personas que resultaron ser hom--

bres de negocios, mismos que constituyeron un organismo colegia-

do que abandonó todo obstáculo legislativo en su ardua misión de r~ 

construir la ciudad destruida. 

Ante el éxito que resultó el nombramiento de ésta Comisión, 

108 

·~ 



se nombró un colegiado que ésta vez fué compuesto por tres comi

sionados nombrados directamente por la autoridad local y dos más 

nombrados mediante sUfragio por los habitantes de la ciudad. Fbs

teriormente, en 1903, las personas que integraban la Comisión - -

eran nombradas en su totalidad por éstos últimos. 

Al respecto de lo satisfactorio que resultó ser el trabajo de -

éste novedoso sistema de gobierno municipal, el Ingeniero M.C. R~ 

lland, nos refiere: "El trabajo de ésta comisión fué maravilloso, -

pues como teman manos libres, al mismo tiempo que todas las res-

ponsabilidades, no perdieron el tiempo en estériles y nocivas prác

ticas de politiquería, dedicándose de la manera más activa a orga~ 

zar los servicios públicos. La rennión de éstos cinco hombres de 

negocios, eran muy sencillas y tenían como base fundamental la - -

más grande publicidad a sus actos • . . " (5). 

Sin embargo, éste sistema fué perfeccionándose en la prácti
t,; 

ca y acondicionado a las tendencias democráticas del pueblo norte-

americano. 

La sola publicidad a los actos ejecutados por la Comisión no -

resultaba ser lo sUficientemente garantizable para que los miembros 

109 

TESIS CON J 
FALLA DE ORIGEN , 

. i 



de la misma esruviesen exentos de sanciones en caso de incwnpll-

·miento; por tal motivo, algunas otras ciudades que habían llevado a 

sus gobiernos el molde de éste original sistema. adoptaron medidas 

jurfdicas para garantizar un trabajo constante y una honradez inta-

chable a los integrantes y que al mismo tiempo contrarestara el po

der que como representantes del pueblo adquirían. En ésta fOrma -

se establecen tres reformas fundamentales que constituían un freno 

a las actuaciones de la Comisión, tales medidas fueron: la Iniciati

va, la Revocación y el Referendum. 

A reserva de analizar con mayor detenimiento éstas medidas, 

podemos decir que se trata de tres recursos que los habitantes de la 

ciudad pueden ejercitar en el momento que las circunstancias lo re

quieran. La Iniciativa, es la facultad que tiene un determinado nú

mero de elecrores para proponer cualquier refOrma municipal; la -

Revocación, es el poder que tiene un cierto número de ciudadanos -

para pedir por razones de mejoramiento público, la renuncia de los 

miembros del Gobierno por Comisión ó bien de uno de los integran

tes; el Referendwn, es una medida que establece, que todo ordena

miento jurfdico de carácter municipal debe de ser sancionado por -

la mayoría de los ciudadanos para que adquiera observancia gene-

ral. Es decir, con ésta filtima medida se le conceden facultades - -

llO 

. ·· ~ - ---·· -- ·-·-·· 



amplias a la ciudad para que legisle de acuerdo a sus necesidades -

j urfdico- sociales. 

En éste sistema de gobierno municipal se establece la división 

en cuatrO departamentos, de la ciudad y para los efectos de una ad

ministración planificada: "Calles y Propiedad PCiblica", "Hacienda 

y Rentas", "Aguas y Alcantarillado", "I\:llicía y Siniestras". 

En la Comisión se concentran facultades legislativas y ejecuti

vas, abandonándose la idea de que la administración de la ciudad es 

propiamente de carácter político, sino que ésta -la administración

debe de realizarse como tm negocio de carácter técnico, en el que -

se debe buscar satisfacer en forma adecuada los problemas que den

tro de la comunidad se suscitan. Todos los negocios de la ciudad -

son de incumbencia técnica y poco gubernamental ó política. 

Uno de los miembros de la Comisión representa el papel de ~ 

calde; en algunos regímenes de ésta naturaleza tiene voto, en otr0s 

no. La Comisión se reúne públicamente y los ciudadanos tienen el -

derecho de comparecer sin más formalidades que estar inscrito en 

el padrón electoral de la ciudad. En ésta clase de gobierno munici

pal, la intr0misión de los gobiernos locales se reduce a la mera su-
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pervisiOn del acatamiento de las leyes por pane de la Comisión y -

la de salvaguardar los derechos ciudadanos en las relaciones de és

tos con el gobierno de la ciudad. Este es libre de formar su Hacie_!! 

da, con la participación legislativa del pueblo y libre para gastarla, 

obviamente con la supervisión del mismo. 

Un punto importante dentro de éste régimen municipal, lo con~ 

tituye el hecho de que los partidos políticos no intervienen en las - -

elecciones municipales, organizados en su carácter de organizacio

nes políticas, en ésta forma no se mezcla la política nacional en los 

procesos electorales de la ciudad. 

Vale la pena comentar, que desde la erección del Gobierno por 

Comisión, solamente tres casos de revocación se han dado, lo cual 

viene a comprobar que el poder del pueblo puede hacerse valer den

trO de las disposiciones legales que él mismo otorga. 

Pasemos ahora a analizar brevemente otra novísimo sistema -

de gobierno municipal: el Gobierno por Gerente. 

A semejanza de una empresa mercantil, éste régimen munici

pal incluyo elementos del sistema clásico y del Gobierno por Comi-
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sión. 

Se forma de un Gerente y de WUl Conúsión de cinco ó siete -

miembros que con facultades legislativas y nombrada popularmente, 

designa al primero nombrado. Este sin tener facultades legislati-

vas, tiene la representación social de la Comisión y facultades eje

cutivas. Además está facultado para nombrar a todo el personal de 

su administración y se responsabiliza directamente de todos los se!: 

vicios municipales. 

Con semejanza al gerente de una compañia, está sujeto al po

der de la revocación por parte de los ciudadanos, asf como también 

los miembros de la Comisión están sujetos a la voluntad popular. 

Desde luego que el Gerente debe ser persona con amplios con~ 

cimientos técnicos, un competente administrador que domine, ade

más, la técnica del manejo y la gestión de los servicios públicos. 

Al respecto de éste régimen murucipal, el maestro Serafín O! 

tiz Ramirez manifiesta: "Se ha dicho, con razón, que un murucipio 

no es una empresa de negocios cualquiera. Es verdad, pero mu-

chas de sus actividades participan de la naruraleza de las empresas, 
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como pavimentar calles, swninistrar agua potable, luz pública, - -

arreglar jardines, parques y paseos, abrir nuevas vías de comuni-

cación, instalar mercados y administrar los transportes urbanos, 

etc . . . , y debido a ello es más propio y conv1:-::.ltonte encomenda_E 

los a ésta forma de gobierno, dejándole también la puerta abierta 

-corno de hecho se le deja- para que atienda asuntos de carácter~ 

lítico" (6). 

Estas formas de administración municipal a que nos hemos -

referido han tenido éxito rotundo en la mayoría de las ciudades de 

los Estados Unidos de Norte-América, fortaleciendo realmente la -

Democracia y propiciando cambios notables en los defectos y vicios 

de los que adolece el sistema clásico del Municipio Libre. 

Ahora bien, después de haber analizado en forma breve los -

dos nuevos regímenes municipales ¿en qué forma podernos estable

cer en el Municipio Mexicano, las experiencias que nos arrojan los 

mismos?. 

Pensamos, que si bien es cierto que las condiciones socio-po!f 

tlcas que privan en nuestro País están muy alejadas a las condicio

nes dadas al establecimiento de los regímenes municipales en los --
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Estados Unidos, también lo es, que una reforma jurídica y política 

que descanse en la aplicación del principio de autonomía y en la - -

comprensión de nuestto medio para la aplicación de la Democracia, 

vendría a modificar nuestto incipiente régimen municipal y a gara.!! 

tizar dentro de sus propias posibilidades, un gobierno municipal -

eficaz. 

Esta reforma que señalamos será tema a tratar en el siguien

te capítulo. 
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LA REFORMA roLITICA Y JURIDICA DE LA AlITONOMIA MUNICIPAL 

4.1 Los alcances de la Reforma Política de 1977 en la Autonomía 
Municipal. 

4.2 Reforma Jurídica Municipal: Ley reglamentaria del Artículo 
115 Constitucional. 
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4.1 LOS ALCANCES DE LA REFORMA IDLITICA DE 1977 EN -
LA AUTDNOMíA MUNICIPAL. 

El día seis de diciembre de mil novecientoi: setenta y siete -

fueron publicadas en el Diario Oficial las modificaciones y adicio- -

nes constitucionales propuestas por el Ejecutivo Federal, constitu

yendo ésto parte de la llamada Reforma FOlítica. Entre ellas, la -

adición al artículo 115 Constitucional, base del presente trabajo. 

En el mencionado artículo se adicionó el siguiente párrafo a 

su fracción III: "De acuerdo con la legislación que se expida en ca

da una de las entidades federativas se intr0ducirá el sistema de di-

putados de minoría en la elección de las legislaturas locales y el -

principio de representación proporcional en la elección de los ªYll!! 

tamientos de los municipios cuya población sea de 300 mil ó más -

habitantes". 

En relación a la anterior adición, el artículo primero transi-

torio de la Reforma Constitucional dice: "Dentro de los seis meses 

posteriores a la entrada en vigor del presente Decreto, los Estados 

de la Federación iniciarán las reformas constitucionales necesarias 

para adoptar lo establecido en el artículo 115 fracción m último p4-
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rrafo, de la Constitución General de la República". 

La influencia de la Reforma Política dentrO de la vida munici-

pal va destinada a consolidar desde la célula de la organización so

cio-política del País la incorporación política de las minorías, para 

que éstas amplíen las posibilidades de representación mediante la -

manifestación plural de ideas e intereses que concurren en el Mun.! 

cipio y en consecuencia en el País. 

Supone la Reforma Política que la unidad democrática tiene su 

base en la pluralidad de ideas, de intereses y de propósitos, media!! 

te la representación proporcional pero sin excluir tal sistema el su-

fragio mayoritario. 

La adición al articulo 115 Constitucional pretende que la par~ 

cipación de las minorías sea posible, para que éstas tengan repre

sentatividad real dentro de una sociedad plural. Obviamente que los 

planteamientos de la Reforma Política tienen estrecha relación con -

el verdadero problema de la Democracia en México, que no es ni r~ 

motamente congruente con nuestra realidad social y política. 

Establece la citada Reforma, los regidores de partido como -
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una innovación en el propio gobierno municipal; con la particii>ación 

de los distintos sectores y de las variadas corrientes ideológicas y 

políticas organizadas a través de los instrumentos jurfdico-políti-

cos que son los Partidos, ésros alcanzarán repre,.,cntación en los -

ayuntamienros cuando consigan en las contiendas electoras un dete! 

minado número de votos. 

La necesidad de establecer el sistema de representación IJOP!:! 

lar en las elecciones de los ayuntamientos busca integrar en éstos -

las diversas corrientes de la opinión popular y consolidar a los m!;! 

nicipios con entidades políticamente independientes de los gobiernos 

locales. Obvio resulta que mientras en algunos municipios pueda -

implantarse el sistema de representación proporcional, en la may~ 

ria de los municipios en México tal sistema tropezaría con innume

rables obstáculos que en la realidad son insuperables. 

Ahora bien, ¿qué alcances puede tener la representatividad de 

las minorías y en qué forma el sistema de representación proporci~ 

nal puede fortalecer la anhelada autonomía municipal? 

Después de haber analizado el artículo 115 Constitucional que 

consagra el Municipio Libre habíamos mencionado que la elección -
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popular directa de los ayuntamientos servía de base única en la que 

se pretende descanse la libertad del Municipio; sin embargo, ésta -

base, como punto de partida de la Democracia adolece de vicios p~ 

pios de nuestrO sistema. 

Para el desarrollo democrático en nuestrO País, es necesario 

extirpar el colonialismo interno, mientras no sea así no podremos 

afinnar la existencia de un sistema de Partidos, de una división de 

poderes, de un sistema federativo y en consecuencia de un Munici-

pio Libre. Así, el sistema de representación popular en los ayun~ 

mientos y la propia elección popular de los miembros de éstos acto-

leciendo de formas jurídicas imprácticas, no tendrán alcance signi

ficativo dentro de la autonomía de los municipios en nuestra reali--

dad socio-política. 

En tal virtud, pensamos que la Reforma Política al artículo -

115, más que reforma una adición, es insuficiente como para gara!! 

tizar la actividad política desvinculada de los intereses poderosos, 

internos y externos, que prevalecen en nuestro medio. 

Compartimos, sin embargo, la opinión de que sin el fortalec.! 

miento democrático no es posible la transformación de nuestras in~ 
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tituciones sociales y que es precisamente en la célula de nuestra º! 

ganización socio-política donde deben de practicarse con la mayor -

autenticidad las libertades y los derechos cívicos de la ciudadanía. 

Pero una Reforma que busque el fortalecimiento de una insti~ 

ci6n base como el Municipio, debe ser integral, en lo político, en -

lo económico, en lo social. Una Reforma estructural que se proye~ 

te a todos los ámbitos de la vida municipal y que esté construida s~ 

bre bases sólidas y firmes, congruente con las necesidades y posi~ 

lidades de la comunidad y que no se limite a tener un punto de pa~ 

da que se falsea en defectos sustanciales que la propia Reforma de

be combatir. 

El problema de la libertad de los gobiernos municipales se&'!! 

rá persistiendo, mientras que no se garantice en forma verdadera -

su propia existencia; mientras no existan gobiernos aut6nomos para 

manejar los intereses del Municipio, será inQtil el pluralismo rep~ 

sentativo, que repetimos no resulta suficiente como para extirpar -

los vicios y obstáculos que hasta ahora han impedido al Municipio -

contar con una vida propia y con una política exenta de intereses aj~ 

nos al bienestar común de la célula de nuestra organización política

social. 
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4.2 REFORMA ~RIDICA MUNICIPAL: LEY REGLAMENTARIA 
DEL ARTIC LO 115 CóNSTiWCIONA:L. 

Después de habernos referido a los alcances pragmáticos - -

que puede tener la Reforma lblitica de 1977 en la autonomía Mlll!! 

cipal y tomando en consideración el arullisls evolutivo y el estado -

actual en que se encuentra el Mwticipio en México, llegamos al a~ 

pecto medular del presente trabajo: .!:a RefOrma jurídica. 

Hemos mencionado a lo largo de nuestr0 trabajo los defectos 

sustanciales con que el Municipio Libre filé consagrado en nuestra 

Carta Magna, el escaso alcance jurídico del artículo 115 O>nstitu-

cional y las enormes contradicciones que el propio numeral encie

rra, situaciones éstas que han sido aprovechadas por las O>nsti~ 

cienes locales y reglamentos que de ella emanan para socavar to

do intento de autononúa municipal. 

Asimismo, se han analizado en fOrma breve, algunos regí-

menes municipales, que, apartados del viejo molde del Municipio 

Clásico, nos reditúan algunos elementos que bien podemos tomar 

en consideración en la Reforma Jurídica Municipal, materia del --

presente capítulo. 
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Estudiaremos algunos proyectos que en relación a la Reforma 

Jurídica citada, han sido emitidos por tratadistas de la materia rn!!_ 

nicipal, analizando la conveniencia de su vigencia; además de algu-

nas modestas aportaciones propias, destinadas todas a un real y --

verdadero fortalecimiento del régimen municipal mexicano. 

La deficiente normatividad del articulo 115 constitucional, -

que se limitó a consagrar la autonomía municipal sin haber consa-

grado por igual su ejercicio, nos hace pensar en la necesidad de -

la creación de una Ley Reglamentaria del mencionado articulo; és-

ta debe establecer normas de observancia general que no contrave.!! 

gan los derechos esenciales de las entidades federativas, pero que 

reglamenten principalmente las relaciones entre el Municipio y la 

Federación y entre aquel y los estados. 

La Ley Reglamentaria del articulo 115 Constitucional, debe-

rá garantizar la autonomía municipal, otorgando a los municipios 

la facultad para determinar su organización administrativa, para -

formular sus propias leyes, pero principalmente deberá otorgar a 

la ciudadanía el derecho inalienable de garantizar un gobierno mu

nicipal que satisfaga el interés colectivo. 
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A continuación exponemos algunos de los puntos que deberá -

observar la Ley que se propone: 

a). El Municipio como un poder autónomo. 

El Municipio como una asociación de habitantes de un mismo 

término jurisdiccional, regido en sus intereses vecinales por un -

ayuntamiento es, después de la familia, el modo más elemental de 

grupo socio-político, constituyendo en éste carácter la primera e~ 

tructura del Estado Moderno. 

Debe, el Municipio, contar con un libre desenvolvimiento de 

sus facultades para satisfacer sus propias necesidades y aspiraci~ 

nes; por tal motivo y como se ha aseverado a través del presente -

trabajo, la institución municipal constituye un poder social; toda -

vez, que alú se perciben los intereses humanos, las aspiraciones 

comunes de los hombres y las necesidades, también comunes, de 

éstos. 

En tal virtud, cuando el sistema jurídico mexicano reconoz-

ca como tal el poder social que constituye el Municipio, éste con!:!! 

rá con la libertad para solucionar sus problemas propios e inhere_!! 
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tes a sus habitantes y a su territorio, sin el obstáculo que repre-

senta la intromisión de una autoridad ajena por completo a los int~ 

reses comunes de una municipalidad. 

Las funciones encomendadas al Municipio requieren para ser 

satisfechas que se respete la vida propia y que se reconozca la - -

existencia de una política municipal, de ésta forma tendrá el poder 

suficiente para encauzar sus actividades de acuerdo a las exigen-

cías comunes de la localidad; desde luego que éste punto deberá t~ 

ner estrecha relaci6n con los pLU1tos que a continuación se propon

drán. 

b). Municipalizaci6n de Servicios Públicos. 

La palabra "Municipalización" comúnmente quiere decir la -

"Asignación al Municipio de un servicio público antes confiado a - -

una empresa privada" (1). 

J. jesús Castorena define la MLUticipalizaci6n como la "Facl!! 

tad del Municipio para administrar y explotar por sí mismo los - -

servicios necesarios al bienestar moral y material de la población 

(2). 
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Los servicios públicos destinados a la satisfacción de una n~ 

cesidad colectiva pueden ser clasificados por su naturaleza en: 

Esenciales y Secundarios; los primeros deben ser asegurados den

tro del Municipio, pues resultan ser indispensables y necesarios -

para el desarrollo de la interdependencia social. Los segundos, -

secundarios, están destinados a la satisfacción de las aspiraciones 

no necesarias para la vida colectiva, como lo pueden ser los jar~ 

nes, la restauración de parques y en fin, todas aquellas activida-

des destinadas a la comodidad y tranquilidad de los habitantes, a -

fin de que éstos faciliten su desenvolvimiento cultural y material. 

Los servicios públicos esenciales deben ser garantizados por 

el Municipio y los mismos deben carecer de espíritu lucrativo y ser 

eficientes y adecuados a las condiciones propias de las mwti.cipali -

dades; en tal virtud, los mismos deben de ser manejados y explo~ 

dos única y exclusivamente por el Municipio, que adoptando una ~ 

lítica que no contravenga a la del Estado, debe satisfacer sus nece 

sidades particulares. 

Los servicios secundarios pueden estar sujetos a concesio-

nes, los esenciales deben ~star exentos de ilXereses particulares. 
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e). La Hacienda Municipal. 

Hemos venido insistiendo a lo largo de nuestro trabajo, que 

la dependencia financiera a que está sujeto el Muuicipio en rela--

ci6n a la Legislatura Local es una de las causas principales de -

que en la realidad esté convertido en un órgano sometido por coi!! 

plero a los designios de los Ejecutivos de los Estados. 

Debe de señalarse una nueva política financiera que permita 

al Municipio fijar sus propias contribuciones con qué formar su H~ 

cienda, pero sin menoscabar las facultades de la Federación y de -

los Estados. 

Es decir, la Ley Reglamentaria del Artículo 115 Constitucio-

nal deberá señalar los impuestos esencialmente municipales, reco-

naciendo a los municipios el derecho de libre imposición. 

La Hacienda Municipal deberá estar formada por los siguien-

tes impuestos, que podemos agrupar de la siguiente manera: 

l. Impuestos a los servicios públicos que explota y administra 

directamente el Municipio (Municipalización). Podemos se-
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ñalar entre éstos los referentes a drenaje, pavimento, agua -

potable, mercados, rastro, cementerios, registro civil, li

cencias sobre actividades comerciales e industriales, etc .. 

II. bnpuestos a los servicios públicos que han sido concedidos -

en explotación a particulares: empresas de luz, líneas ca-

mioneras, teléf-0nos, etc .•. 

III. Impuestos que se derivan del gravámen al comercio ambula!!. 

te, de las diversiones, sorteos, juegos permitidos, espectá

culos públicos, etc . . 

IV. Entradas extraordinarias ó aprovechamientos: multas, recar 

gos, etc .•. 

V. Los ingresos derivados de su patrimonio: muebles, inmue- -

bles, edificios, empresas municipales, etc ••• 

Además, la Hacienda Municipal deberá fortalecerse con las -

participaciones de la Federación, mismas que no podrán ser meno

res a un quince por ciento de los ingresos hacendarios totales. 
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Deber4 establecerse que el Mlmlcipio reciba Wl porcentaje -

por lo menos del cincuenta por ciento que se obtiene del impuesto 

predial total en los estados; en resumen, se debe señalar una ma

yor participacie5n en los ingresos recaudados dentro de su jurisdi~ 

ción. 

Las legislaturas locales estarían facultadas únicamente para 

revisar en forma anual los ingresos y gastos de los municipios y -

desde luego para aprobar los mismos. 

En ésta forma, los responsables del gobierno mWiicipal se-

rían, como órganos autónomos para formar y gastar su Hacienda, 

responsables ante el pueblo, que contaría con una serie de recur-

sos destinados al apego estricto de los aymtamientos a las leyes, 

como más adelante señalaremos. 

d) . Asociación de Municipios para la realización de obras de in

terés colectivo. 

La asociacie5n de dos ó más municipios ó consorcios de és--

tos para la realización de obras que interesen en común a varios -

de ellos. 

TESIS CON 
FALLA DE ORICS ll.J / 
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Su agrupamiento con car4cter de temporal a fin de cooperar 

en un negocio comQn, no quiere decir que loe municipios pierdan -

su auton<>mía ecooOmica y jurídica, sioO que hay obras que requie

ren realización en el territorio de dos O más municipios y la posi

bilidad que se asocien para satisfacer IDlee obras reviste QnJca- -

mente el interés de ése objetivo. 

El maesoo Felipe Tena Ramfrez. al respecto de ~ste punto 

señala: "La p:rohibk:ión contenida en la f:racciOn 1 del artículo 115, 

en el sentido de que no habr.1 ninguna autoridad intermedia entre el 

Ayuntamiento y el gobierno del Estado, aunque dirigida a extirpar 

las antiguas prefecturas como medio de favorecer la independencia 

de los municipios, ha impedido por excesiva los consorcios munlc_! 

pales, tan convenientes para unificar en zonas la actividad econó

mica de varios municipios y para fortalecer políticamente a las - -

que por ah<>ra no son sioO entidades aisladas entre sf, cada una por 

separado a merced de los gobiernos centrales O de facciones polf

ticas" ( 3 ). 

e). Requisitos para la creación de municipios. 

La Ley Reglamentarla del a:rt:Cculo 115 c<>nstitucional deberá 
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preveer los requisitos para la creaci6Q de nuevos municipios de -

acuerdo a la capacidad económica de los habitantes y a su dendidad 

demográfica. 

Como mencionamos en el capítulo segundo de éste trabajo, -

la creación de nuevos municipios trae como consecuencia, por una 

parte, que éstos no cuenten con los recursos stúicientes para su -

sostenimiento y, por otra parte, que los municipios colindante s al 

eregido se vean afectados en sus intereses pues muchas veces son 

delimitados territorial 6 industrialmente. 

En nuestro País existe un enorme desequilibrio en el régimen 

municipal, proveniente desde la erección desordenada de munici-

pios durante la conquista española. Los aspectos demográficos y 

territoriales presentan grandes contrastes. Así podemos observar 

municipios de gran extensión territorial y alta. densidad demográfi

ca por un lado, y por el otro municipios de gran extensión territo

rial y baja densidad demográfica, 6 bien municipios de corta exte_!! 

sión en su territorio y una alta densidad demográfica. 

Ha prevalecido a través de los proyectos 6 criterios sosteni

dos por los legisladores y por las disposiciones de algunas Consti-

132 



tuciones locales, el aspecto demográfico cuantitativo; ésto es, pa

ra la erección de un nuevo municipio se toma en cuenta exclusiva

mente el número de habitantes y no se toma en consideración que 

la nueva comunidad garantice los elementos para su sosteninúento. 

f\:lr lo anterior, la Ley Reglamentaria del artículo 115 que -

se propone deberá estimar, miis que el aspecto meramente cuan~ 

tativo, la densidad demográfica, la extensión territorial, el aspe~ 

to económico y sobre todo que la erección de un municipio no aten-

te contra la subsistencia de las entidades que se ven perjudicadas -

en sus extensiones, de los que obviamente se fOrmará la nueva co-

munidad. 

f). Los organismos estatales y federales auxiliares de los ayun

tamientos. 

Hemos mencionado que la intervenciOn de organismos de co-

laboración vecinal Qunta Federal de Mejoras) 6 dependientes de la 

Federación reducen al mfuimo las funciones públicas de los ayun~ 

mientas, y son una forma de control de la vida municipal; por tal 

motivo, la Ley Reglamentaria del Artículo 115 COnstitucional de~ · 

rá señalar que éstos organismos tendrán el carácter de auxiliares 
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de los ayuntamientos y que su intervención estará sujeta a la polf

tica administrativa y al programa de obras y servicios que aprue

be cada municipalidad. 

g). Facultad a los municipios para formular sus reglamentos. 

La Ley Reglamentaria del Artículo 115 Constitucional deberá 

facultar a los municipios para que formulen sus reglamentos de -

acuerdo a sus necesidades y condiciones propias de vida, sujetánd~ 

se los mismos a los principios Constitucionales, a fin de que la ªE 

manía legal no se quebrante. 

En ésta forma se evitaría en gran proporción el problema -

que reviste la unifOrmidad de las leyes dictadas por las legisla tu- -

ras locales que resultan homogéneas para municipios que dentro de 

una misma entidad federativa presentan marcadas contradicciones 

sociales y económicas. La facultad a los municipios para fOrmar 

sus propias leyes hasta ahora, le ha sido negada. La propia Supr~ 

ma corte de Justicia de la Nación ha señalado en ejecutoria de fe-

cha 18 de Enero de 1966 que "los municipios son instituciones ad-

ministrativas que corresponden a la descentralización territorial 

O por región, tienen un cuerpo colegiado con facultades decisorias 
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que es el Ayuntamiento y una autoridad ejecutiva de las resolucio

nes de aquel, que es el Presidente Municipal; y su ñmción se limi

ta a la gestión de los asunros administrativos creadores de situa-

ciones jurídicas concretas e individuales y no generales ni abstra,S 

tas como lo son los actos legislativos". 

El anterior criterio de la Corte que cOncede al Municipio el -

carácter de institución únicamente administrativa, resláodole cate-

gorra de poder autónomo al negarle facultad para legislar sus p].'0-

pios reglamentos nos demuestra el grado hasta el que han sido de~ 

miradas las funciones del Municipio. 

Mientras no se faculte a éste para crear sus pzopias leyes y 

reglamenros, que vayan más allá de sus Bandos de J.lOlicfa y Buen -

Gobierno, mientras que la normatividad del Municipio esté slljeta 

a las disposiciones de las legislaturas locales, no se podrá decir -

que el mismo representa un poder autónomo. 

h). 
,. 

Señalar una auroridad que decida sobre los problemas que se 

susciten en las relaciones de los Estados con los Municipios 

y de éstos con las Legislaruras Locales. 

TESIS CON 
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Una vez delineadas las funciones exclusivas del Municipio y 

considerando éste como un poder autónomo se deberá dar constitu

cionalidad a los actos de una autoridad que resuelva sobre los con

flictos suscitados en las relaciones Estado-Municipio y Municipio

Legislatura Local. 

Pensamos que ésta atribución debe corresponder a la Supre

ma Corte de Justicia de la Nación, por ser el Tribunal Supremo -

del País, pues facultar, como en W1 principio se proponía dl\Z'ante 

la génesis del articulo 115 Constitucional, a la legislatura local ó 

bien al Tribunal Superior de Justicia de cada Estado equivaldría a 

que éstos órganos jurisdiccionales fueran a la vez jueces y partes. 

i). Incorporación del sistema de Revocación. 

Habíamos mencionado la impunidad de los hombres que dete_!! 

tan el poder municipal; muchos de ellos desconocedores de la pro

blemática social y económica de los municipios que les han sido e!! 

comendados terminan por convertirse en pesadas cargas para la c~ 

munidad. 

Amargas experiencias nos han venido a demostrar, cómo mu 
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nicipios con enormes recursos socio-económicos que ocupa:i:on lu

gar p:i:ominente deno:o de sus respectivas entidades federativas, -

han sido victimas de malos manejos en el erario público y de pési

mas administraciones, que conjugadas a las dem4s causas que he

mos nombrado y que marcan el hundimiento de la vida municipal, 

terminan por conducir apresuradamente hacia el fracaso al mllllic_! 

pio. 

¿En qué forma los ciudadanos podrían contar con un gobierno 

municipal que les garantiZara buen manejo del presupuesto público, 

eficiencia y responsabilidad? 

El sistema de Revocación constituye lll1 moderno freno dem~ 

cr4tico a las malas actuaciones de funcionarios municipales y con

siste en el poder que radica en los ciudadanos para que éstos en un 

número determinado pidan que la elección hecha a favor de uno ó -

varios miemb:i:os del Ayuntamiento sea reconsiderada por razones 

de conveniencia pública. 

La Revocación es una medida implantada en los gobiernos m~ 

nlcipales por Comisión y tuvo su origen precisamente para evitar -

los abusos de poder y garantizar una administración eficaz. · 
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Para hacer posible la irnplant:ación de la Revocación, debe de 

crearse lUl padrón de votantes; debidamente registrados, un porce_!! 

taje de la cludadarua - treinta por ciento - podrfa solicitar la renU!! 

cia de lUlO 6 todos los miembros del Ayuntamiento cuando asf lo - -

consideren necesario. 

j). Incorporación del sistema de iniciativa. 

Este sistema, al igual que el de revocación, derivado de los 

gobiernos municipales por Comisión, es la facultad que tiene un - -

determinado nilmero de votantes para proponer cualquier reforma 

municipal y para que ésta sea impuesta obligatoriamente por las -

autoridades municipales. 

La iniciativa dentro de la vida política municipal representa 

una intervención real y directa del pueblo y obliga a los represen

tantes de éste a estar atentos a las necesidades colectivas. 

k). Incorporación del sistema de Referendwn. 

El Referendurn establece que toda leyó reglamento, para te

ner una observancia general dentro de un mtmicipio, debe ser san-
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clonada por la mayoría de los ciudadanos de ésa localidad. 

La introducción de éste moderno plebiscito en los regímenes 

municipales es una fOrma de obligar a sus gobernantes a hacer del 

conocimiento general de su comunidad • además de reglamentos, -

las concesiones a particulares, los empréstitos y en general todOs 

los asuntos de trascendencia en la comuna, a fin de que una mayo

ría de ciudadanos apruebe O desapruebe en su caso, la iniciativa -

de los ayuntamientos. 

1). Incorporación del sistema de Pl:Otesta. 

La Protesta viene a ser una medida correlativa al sistema de 

Referendum. 

La ley o reglamento puesta en vigor sin haber sidO sometida 

a la consideración de la ciudadanía, puede ser pi:otestada y enton

cer debe ser reconsiderada. 

m). Implantación del CabildO AbiertO. 

O>n la implantación del cabildo Abierto, el Municipio alcan-
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za su máxima expresi6n democrática. 

En nuestro país la gran afluencia demográfica impediría, -

quizá, la implantaci6n de ésta forma de democracia directa; sin -

embargo, pensamos que si, como es habitual en nuestros munici

pios, éstos permiten el nombramiento de representantes de pue-

blos, colonias, villas, etc ... , mismos que se agrupan en Junta 

de Mejoras O Consejos de ColabOraciOn Municipal, serían les dir_! 

gentes de éstas agrupaciones los que estarían representando al -

pueblo en los Cabildos Abiertos. 

Durante la celebración de éstos, el ayuntamiento está obli~ 

do a escuchar peticiones de los vecinos y a resolver lo precedente. 

En municipios con población inferior a los cinco mil habita!! 

tes se podría implantar sin problema el sistema de cabildo Abier-

to. 

n). Implantación del Servicio Civil. 

Como recompensa a servicios electorales, los puestos piib!! 

cosen los municipios recaen en personas no idóneas, que carecen 
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de aptitudes para desempei'iar con eficiencia el trabajo encomenda-

do. 

La misión del Servicio Civil es la de seleccionar a los empl~ 

dos del gobierno mtmicipal a fin de que los puesto públicos sean oc.!:! 

pados por los individuos mayormente capacitados, mediante la --

abierta competencia, se debe exigir al funcionario el conocimiento 

de una ciencia o de una técnica que esté estrechamente ligada al - -

servicio que se le encomienda. 

Al Servicio Civil estarían sujetos todos los empleados del~ 

biemo municipal, a excepción de los que son nombrados popular--

mente. 

La implantación del Servicio Civil tiene como tendencia eli

minar al funcionario ó empleado improvisado o inepto. 

Debemos hacer mención del Proyecto de Ley del Servicio Ci

vil para las Ciudades Mexicanas, elabe>rado por los sei'iores Salva

dor Alvarado, Norberto Domínguez, Ezequiel A. Chávez, Maximi

liano Chabert, Pedro Solís Cámara y Modesto C. Rolland, mismo 

que encierra una gran variedad de ideas que sei'ialan detalladamen-

141 

1 

·i 



te los alcances que tendrían en el Municipio la implantación del - -

Servicio Civil. 

Estas son algunas de las reformas propuestas en éste.estu-

dio sobre la inobservancia de la Autonomía Mwlicipal en el Siste

ma jurídico Mexicano, pero debemos agregar que la auténtica Re

fOrma Municipal en nueso:o País requiere del estudio y andlisis de 

cada uno de los defectos y males fundamentales que conservan en 

el atraso a nuestros Municipios. La vigencia de algunos puntos -

que constituyen la pretendida reforma jurídica, cortaría desde sus 

raíces los vicios endémicos que padece nuestra institución, base -

de nuestra organización social y política. 

Una República organizada sobre la base del verdadero Muni-

cipio Libre y autónomo, en donde se manifieste el ejercicio direc

to de la Democracia y de la Libertad, traerá consigo la transfOr

mación social de nuestras instituciones y delineará el papel esen-

cial que el Municipio realiza en la organización del Estado Moder-

no. 

Una reglamentación apegada fielmente a nuestra realidad so-

cial, política y económica, que no sea un simple postulado inapll-
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cable sino el p:roducto de una exigencia nacional, vendrd a fortale

cer una instiruciOn que hasta ahora ha sido destinada al fracaso por 

la incomprensión absoluta con que ha sido puesta en práctica. 
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Del presente trabajo sobre la Autonomía Municipal en el Sis-

tema Jurídico Mexicano y después de haber referido con insistencia 

la necesidad de fortalecer el Municipio desde sus bases mismas, ~ 

demos concluir brevemente en los siguientes puntos: 

1. - El Calpulli fué la célula de la organización socio-poli!;! 

ca imperante antes de la llegada de los españoles. Este singular -

grupo estructurado sobre relaciones de carácter consanguíneo, cuyo 

orden económico basado en la agricultura exigía la participación co

tidiana de todos sus miembros pues el esfuerzo individual giraba en 

torno a la vida colectiva, resulta ser el antecedente más firma del 

Municipio en México, al grado de que varios autores de la materia -

han dado al Calpulli el carácter de "Municipio Natural". 

En la vida política de éste grupo social la intrOmisión de aui:e, 

ridades superiores en su vida interior fué mínima y sus relaciones 

institucionalizadas por un Derecho consuetudinario permitieron una 

autonomía que fué esencial para el fOrtalecimiento del Calpulll. 

2. - A la llegada de los españoles a México, la erección --
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del primer mwlicipio en la Villa Rica de la Vera Cruz ruvo como~ 

nalidad la legalización de la Conquista y Posteriormente el Munici

pio fué punto de partida para la colonización. Esta buscó una con--

cepción urbanística de características centralistas. 

Los ayuntamientos en la Nueva España fueron a tal grado lin~ 

tados en sus funciones por las intromisiones de autoridades superi~ 

res, que la vida municipal se caracterizó por su precaria situación 

y el Municipio se limitó a ser una mera entidad territorial y admi--

nistrativa. 

Durante ésta época nunca se reconoció al Municipio como en~ 

dad Política y las Ordenanzas que legalizaban la int:r0misi6n de au~ 

ridades ajenas a los intereses municipales acabaron con el espíritu 

democrático de los municipios. 

3. - Durante el México Independiente hasta el triunfo de la 

República en 1867, el Municipio siguió observando las mismas ca-

racterísticas de los regúnenes municipales establecidos durante la 

Colonia, prevaleciendo el desorden y manteniendo estrecha depen

dencia económica y política con las autoridades de los Estados y de 

la Federación. 

146 



1 
¡ .. 

Las Constit:uciones Políticas de 1824 y la de 1857 no mencio

nan siquiera disposición alguna relacionada con el Municipio y los -

regímenes federales inexplicablemente olvidaron la existencia de -

éste. 

La influencia de la Constitución de Cádiz en el Sistema Jurídi

co Mexicano en la segunda mitad del siglo XIX fué definitiva, y la -

institución de las Jefaturas Políticas impidió todo indicio de Liber-

tad Municipal. Bajo el Imperio de Maximiliano se instauró un régi-

men de control absoluto sobre los municipios, mediante la insta~ 

ción de Prefectos, Sub-Prefectos y Guardias Municipales, convir--

tiendo a los Ayuntamientos en meros auxiliares de éstos. 

4. - Durante el régimen de Ibrfirio Dfaz, los municipios -

fueron convertidos en entidades del gobierno central y las ñmciones 

de los ayuntamientos fueron controladas por las Prefecturas que X"!: 

sultaban ser agentes directos de Dfaz. 

Los municipios fueron agrupados en divisiones de carácter a~ 

ministrativo -Prefectura, Distrito, Cantón- ejerciendo estrecho co.!! 

trol los Prefectos, cuyas actuaciones impidieron cualquier asomo de 

Libertad Municipal. 
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La abOlición de las Prefecturas Políticas y el ejercicio de la Liber

tad Municipal ocupó lugar prominente en los Planes de acción y pro

gramas de los movimientos precursores a la lucha armada de 1910. 

5. - Las Prefecturas llegaron a convertirse en los pilares 

de la Dictadura de Porfirio Díaz y su abolición fué uno de los princ_!: 

pios básicos que enarbolaron los precursores del movimiento arm! 

do de 1910. 

Venustiano Ca=anza presentó el proyecto que consagró la L_! 

bertad Municipal, mismo que tiempo atrás había promulgado como 

reforma al articulo 109 de la Constitución Política de 1857. 

El proyecto del Primer Jefe filé aprobado por el Constituyente 

del 17 y solamente algunas adiciones fueron hechas despulis de lar

gas discusiones en las que los Diputados externaron sus deseos de 

consagrar el Municipio Libre como base de nuestra división terril:2 

rial y de la organización política y administrativa de los Estados. 

6. - Sin embargo, el artículo 115 Constitucional adoleciO -

de contradicciones y de normatividad respecto a la autonomía muni

cipal, pOr lo que ésta fué consagrada con graves defectos sustanci! 
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les y su aplicación no ha pasado de ser un mero Postulado. 

7. - Los constituyentes del 17 acertaron en concebir el - -

Municipio Libre como primera escuela de la Democracia y como -

la base de nuestra organización territorial y política, pero se lim_! 

taran en consagrar éste, sin haber reglamentado el ejercicio de la 

autonomía municipal. 

8. - Las contradicciones y los vacíos jurídicos que encie-

rra el artículo 115 Constitucional han sido aprovechados por las -

Constituciones Locales y leyes que de ellas emanan, para restrin

gir las facultades de los Ayuntamientos y para legalizar las intro- -

misiones de las autoridades superiores en la vida del Municipio, no 

reconociéndole autonomía y pcr ende un poder social y una política 

municipal. 

9. - Los defectos sustanciales con los que el Municipio fué 

consagrado en nuestra Constitución, han sido tmo de los principales 

obstáculos para la inobservancia de la Autonomía Municipal. 

10. - La penuria económica viene a ser la característica --

esencial de la mayor parte de los municipios, determinando ésto su 
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debilidad política y su dependencia con el gobierno local y con la F!: 

deraci6n. 

11. - Los modernos sistemas de gobierno municipal como -

el Gobierno Por comisión ó el Gobierno por Gerente han tenido un -

éxito inusitado en la práctica y pese a que las condiciones socio-po

líticas de nuestro País no están adecuadas para la implantación de -

éstos regímenes municipales, sí podemos tomar algunos elementos 

de ellos para introducirlos con éxito en la vida de nuestros munici-

pies. 

12. - La vigem.:ia de una Ley Reglamentaria del Artículo --

115 Constitucional que consagre el ejercicio de la autonomía muni

cipal estableciendo normas de Observancia general vendría a fona-

lecer el Municipio. 

Esta Ley deberá entre otras cosas observar: el carácter de -

poder autónomo al Municipio, la Municipalización de Servicios Púb!! 
cos, la facultad a los municipios para formar su propia Hacienda, -

los requisitos para la creación de municipios, la facultad a los mu

nicipios para formular sus reglamentos, el señalamiento de una au

toridad para dictaminar sobre los problemas que se susciten en las 
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relaciones Municipio-Estado, la incorporación de los sistemas de 

Revocación, Iniciativa, Referendwn y PJ:otesta, etc •.• 

13. - Una República organizada par mwücipios verdadera--

mente libres, permitirá el ejercicio directo de los derechos cívicos 

del Pueblo y pondrán en manos de éste la solución de sus propios - -

problemas y la satisfacción de sus necesidades. 
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