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INTRODUCCION

Ein ol tratamicnto especifico del tema hago o soniero recorrido
histdrico de la concepcion municipalista desde su nacimiento y origenes en
la antigiicdad, pasando por Roma y Grecia, su resurgimiento en la edad
media, analizando su forma de organizacion y asi Hegar a lo que fue el

Municipio en México desde la legada de los espaiioles lasta nuestros dias.

Asimisnio dentro de este estudio se verd el contenido de nuestra Ley
Fundamental, con el fint de seiialar los antecedentes del articulo 115 y estar
en condiciones de plantear el andlisis conducente de sus reformas y
adiciones, ya que de acuerdo con este articulo los Estados adoptan para su
régimen inferior, la forma de gobernarse, organizarse politica y

administrativamente dentro de su division territorial.

El articulo 115 seiala que el Municipio es, en nuestro sistema federal
de gobierno, una institucion politica primaria y wna entidad de nivel bisico

en la que se ejercita el sufragio popular.

Una vez que ol lector ha hecho wn repaso de la evoluciin del
Municipio desde la Constitucion en Cidiz hasta nuestra ¢poca actual
encontrard todas las bases juridicas de tan importante articulado para
nestra vida democrdtica on Mdxico, ya que el Musticipto en la lustoria de
iestro pais se concibe antes del Fstado Federal, cont ¢l establecimiento del

Municipio de la Villa Rica de la Veracruz en 1513

I's muy importante y es el propisito fundamental del presente trabajo,



analizar las perspectivas y el papel que juega el numicipio en esta diltima
década con vision y hacia la apertura del siglo gue estd por comenzar, ya que
me preocupa el desarrollo y la tarea que éste tenga en los arios que estan por
venir. Su modernizacion dentro del marco de una buena planeacion en lo
administrativo, en sus recursos humanos, en sus finanzas y sobre todo en
sus aspectos politicos y sociales, hardn que la institucion municipal tenga

preponderancia y vida perenne ent lo futuro.

Es de particular interds que las instituciones de educacidon superior,
como las universidades coadyuven a hacer del mumicipio el drgano de

gobierno eficaz y eficiente.



CAPITULO PRIMERO

GENESIS MUNICIFPAL



Es de swma importancia estudiar los origenes del Municipio en sus
aspectos juridicos, politicos, socioldgicos y constitucionales, ya que el

Municipio constituye una institucion socio-politica de grandes dimensioncs.

El Municipio es una entidad socio-politica. Es decir, que tiene dos
caras dentro de clla que la caracterizan: es una connnidad social de vecinos
y, a la vez, es una entidad politica, o sea una unidad politica dentro del

estado.

La Constitucidn lo dice: "Ll municipio es la base de la organizacion

politica y adniinistrativa de los estados.”

Por lo tanto, el municipio tiene esos dos aspectos fundamentales: el
socioldgico, como umidad social, local, de vecindad y, el politico, como

unidad politica y administrativa de los estados de la repiiblica.

Pera ;cudl fue la conformacion original de este tipo de municipio en el
miundo occidental?  Digdmoslo en pocas palabras: ¢l municipio nace,
precisamente, cono asociacion de vecindad, como asoctacion domiciliaria.

Esa es la naturaleza implicita del municipio en sus origenes.

El punto de partida para todo andlisis politico, sociolagico y
constitucional del Municipio, tendrd que hacerse desde su vertiente
histérica.  El Municipio no fue i ha sido un producto Iogico, ni mucho
menos el ensayo de especlaciones abstractas en toro a la construccion de

principios dogmiticos para la formacion de esta institucion.

Esta ha lHegado a adquirir en ol omundo entero una extrema



importancia fanto en ¢l derecho  constitucional, cono i el derecho
administrativo y en la sociologia politica. Esta institucion es wuna persona de
derecho ptiblico generadora de wit orden de relaciones juridicas. Su potestad
de imperio para actuar dentro de su terriforio le viene de la Ley cono linica
fuente de su actuar gubernamental.  EI Municipio no se construyé a partir
de elucubraciones tedricas, sino que su existencia se aftrmd como o
producto de la propia historia. Este fendmeno histdrico que ha impactado a
la ciencia politica del mundo, fue paulatinamente revestido de una serie de
principios juridicos de derecho pitblico que fo fueron conformando a través
del tiempo para refinar su legal acabamiento y enclavarlo dentro de los

capitales temas de la ciencia del Estado.

El Municipio, como iustitucién politica y juridica, se encuentra
contemplado o las constituciones politicas de las naciones, flegando a
formar parte de un poderoso cuerpo normativo que estructura y regula su
existencia. Ha sido tan poderosa Ia construccion juridica de esta institucion
qite hay 1na gran corviente doctrinaria que se inclina a favor de un derecho
municipal anténomo, regulador de esta institucion politica, y cono una
necesidad para su pandatino perfeccionamiento dentro de las instituciones

politicas de un Estado.

a) Nacimiento.

Es asi que diversos antores aiin o se ponen de acuerdo del origen del
nacimiento de esta institucion. Siendo el Municipio un producto lustirico y

no ef resultade de wna fria construecion doctrinaria, ha sido en consecuencia



cambiante y diverso a través de la historia. Tl Municipio no ha respondido
ni responde a las mismas necesidades de una manera igual y uniforme en las
distintas geografias del mundo y en los diversos tiempos histéricos. Lsta
institucion es afectada muy sensiblemente segitn sea la comnotacidn y el
valor que un Estado le otorgue a las cuestiones socioldgicas, politicas y
juridicas. Prdcticamente, son estos valores los que determinan la concepeion
politica del Municipio como una institucion histérica. No obstante esto, el
concepto (Municipio) se ha conservado a través de la historia para designar

a una institucion politica fundamental.

Para unos el Municipio nace "en Roma y que ha sido heredada por los
diversos paises como una frmula politica adecuada para el gobierno de sus
territorios dentro de wna divisién territorial y politica.  Esta division
territorial y politica se da en agrupaciones de una menor o mayor

complejidad social en territorios perfectamente delimitados.” (1)

Para otros es: “"Precisamente desde el Siglo VI antes de Cristo, en
Grecia y en Roma se da la aparicién del municipio, como asoctacidn de
vecindad. El hecho es claro: Clistenes realiza la formacion de las cuatro
tribus atenienses, las convierte en 10 y en vez de que estén asociadas por
consanguinidad, que era el vinculo gentilicio desde la antigiiedad tribal, las

convierte ya en tribus sedentarias citadinas, agrupadas por la vecindad.

Por primera vez en la historia aparece el pronicipio como asociacion
de vecindad, ya o de orden gentilicio, ya o por consanguintdad, ya no por
vinculos de parentesco, sino por vinculos civiles dentro de la cindad y crea

asi Clistenes el Dewos, 0 sea el numicipio griego que aparece ent el Siglo VI



Igual reforma surge con Servio Tulio, en Roma, en el mismo siglo, y Servio
Tulio, igual que Clistenes en Grecia, transforma de 3 a 7 tribus las de Roma,
rompe con los vinculos gentilicios que antes, por consanguinidad, unian a
las tribus y las agrupa por domicilio o vecindad, dentro de la ciudad. Y aqui

surge el nmuicipio romano.” (2)

Por lo tanto, es completamente indiscutible el hecho histérico de que el
niunicipio desde sus origenes es la asociacién de vecindad, la comunidad
social de vecindad, asentada en win tervitorio y reconocida por el estado. Esa

es la naturaleza intrinseca del municipio.

b) Roma Antigua.

Desde sus origenes, la institucion  del  Municipio ha estado
indisolublemente wiida a los devechos civiles y politicos de los habitantes de
los pueblos confederados o sometidos a Roma.  Los distintos pueblos de
Italia, dentro de su estructura politica frente a Roma, como centro del poder
politico o bien eran Municipios o citndades confederadas que conservaban su
independencia, sin tener los derechos de ciudadania, propios de los
habitantes de Roma. A partiy de las Leyes Julia, se otorgd el derecho de
cindadania a todos los pueblos de Itatia, adquiriendo en conscctiencia a
partir de esta Ley ¢l derecho de cindades romanas por todas las cindades
federadas y Munticipios adscritos a Roma. A partir de esta historica fecha, el
términe Municipio se aplica a todas aquetlas ciudades que gozan de
autonomia y cuyos habitantes tienen ante Roma y ante las leyes el derecho

de cindadania romana.



Prestigiodos  historiadores  romanos  sostienen que la palabra
Musicipium, se ha tomado en dos diferentes sentidos. Uno de cardcter
genérico: toda cindad de constitucion romana en Italia o cn las provincias
que se oponian a Roma; y ofro de cardcter especifico: para expresar In
condicién de derecho piiblico, o una categoria especial de los ciudadanos

italianos o provinciales.

Porcio Festo, Procurador romano entre los attos 60-62, quien goberno
a Palestina, toma la palabra Municipium en el abstracto sentido de wna
condicion de derecho pitblico, en consecuencia, en relacion a la particular
condicién en que se encuentra wia vecindad en relacion al derecho de la

ciudadania romara, Festo distingue tres categorias de Municipios:

Primero.  Esta primer categoria incluye a las personas que eran
originarios de poblados italianos y que cambiaron su domicilio a Roma, sin
ser cindadanos ronanos. Estos vecinos no son tratados como extranjeros, ni
tampoco estin asimilados a los cindadanos romanos, y sin la facultad de
participar 1i en forma activa mi pasiva en los comicios electorales o
legislativos.  Por otra parte, estos vecinos residenciados en Roma prestan el
servicio militar en las legiones, de la nusma manera que los rommanos,
estando tambicn al igual que éstos obligados al pago de los tributos. Para
Festo, la primera de estas obligaciones consistia en la necesidad de servir en
las legiones, sin que pudicra recibir dignidades por parte del gobierno de

Foia.

Afirma T'esto gue estas personas que llegabait a Roma para fiqar ahi su

domicilio, posteriormente se les otorgaba la ciudadania romana. Quedando,



en consecuencia, asimilados a las condiciones generales de todo cindadano

romano.

Seguido. Festo aplica la nocion de Municipium, la que comprendia a
los italianos a cuya ciudad entera le habia sido concedida la ciudadania
romana.  En este caso, la condicion de derecho lamada Municipium se
conferia 1no a los individuos, como sucedia en el primer caso, siio a fa

colectividad, a una cindad.

Tercero. Esta categoria presentada por Festo, es la de los italianos que
habian Hlegado a la cindadanfa romana.  Se trataba de personas y no de
ciudades enteras. Ll Municipiun significaba o status de las personas que
adquirian la cindadania romana st romper los lazos que los waian con su

ciudad de origen. Este caso es parccido con relacion al anterior - Printero.

Es precisamcnte de los ediles romanos donde surge el régimen edilicio,
gue todavia Hamamos asi al municipio.  Ellos proclamaban, al tomar
posesion sus edictos, y de ahi viene precisamente ol edicto "aedilitium”, que
es el origen del derecho nunicipal romano, por primera vez codificado por
Sexto Papyrio, en el Siglo VI antes de Cristo y que constituye el origen del

derecho niumicipal occidental.

El nmicipio es una inskitucion nuy antigua, de gran trascendeicia
histérica; ya que tiene 26 siglos de existencia, la cual crea el Derecho
Municipal, como i derccho tan antiguo como ol derecho civil; de i
mstitucion que connota ol nacimicnto de o democracia en el mundo

occidental, porque el wnicipio griego se llamd "Demos "y de "Denos”



1)

viene la palabra democracia. Porque demos quicre decir pucblo, y cratos,
autoridad. Es asi que el origen de fa democracia viene del nacinicitto del

municipio occidental, del demos griego.  Como politica viene de la Polis
griega.

Por lo tanto, todo el nacimiento de nuestro derecho politico, de
nuestros derechos civiles, de muestra organizacion vecinal, de nuestra
organizacidn democrdtica, arrancan del nacimiento propio del municipio

accidental,

El nunicipio es trasladado a Espania durante la dominacion romana, y
en Espaita sc conjugaron 3 corricntes frodamentales del derecho nuonicipal:
el derecho romano, ¢ dereche visigético, de la dominacion visigotica que
implanté el Concilium, del cual se deriva la palabra concejo municipal y del
cual nace el concejo nunicipal como corporacion, y el derecho ardbigo, el
derecho de los drabes, que durante su dominacion influyeron notablemente
en Ia organizacion municipal de Espaiia, al grado de que muchos de los
vocablos que wsamos son drabes, por ejemplo, el nombre de alcalde, que viene
de alcalds, palabra drabe, usado en Lednt por primera vez en el Siglo X1y que

quiere decir jefe.

Tenenmos ya conformado ya wn punicipio miy respetable que arranca
de Grecia y Roma, que es el origen de la democracia y que se trasplanta a
Espaila, a traeds de 3 corvientes fundamentales: la visigitica, con ¢l
concilinwm: la romana, con ol régimen edificio, y la drabe con ol régimen de
alcalde. Y ahi viene ya conformade el moicipio que despuds va a

trasladarse a Anidrica de lo cual e ocupard posteriorinente.
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¢) Edad Media.

Una de las caracteristicas mds notables del resurgimiento del
Municipio en la Edad Media no sélo fue la fidelidad que esta instifucion
guardd con los singulares perfiles de la institucion romana, sino que
fundamentalmente el nicleo vecinal, wrbano o rural, adquirid 1w
extraordinaria consistencia las comunidades adquiricron wna  poderosa
autonomia politica, conservando sus propias caracteristicas de comnidad
local pero integradas en wna comunidad politica mds amplia.  El fuero
municipal, expresaba la solucion del problema del equilibrio de poder que
todo régimen municipal entrafia. La consecucién y conservactdn de un
permanente equilibrio del poder entre la autonomin  municipal y su
dependencia a una organizacién politica mds amplia, ha sido wna constante
histdrica dentra del proceso evolutivo de esta institucion politica. Los fueros
municipales contenian una serie de normas que no eran la derivacion de una
creacion arbitravia por parte del legislador, sino el destilado mds puro de las
inguietudes y necesidades de la regidin o tervitorio donde se encontraba
asentada la cindad.  En este sentido, el fuero municipal, al igual que
nuestras actuales leyes municipales, constituian una auténtica carta donde
se consignaban una serie de devechos y normas juridicas que derivaban con
una perfecta ligica juridica, del derecho positivo vigente, en esa region o
territorio.  Este fucro trataba de consignar la mejor calidad de nonmas de
derecho tratando de que correspoindicran a las inquictudes y reales
necesidades de la ciudad. Is necesario destacar que en la Fdad Meda el
régimen nunicipal, ait y cuando se veia como una fornada perfecta de

equilibrio politico, fo cierto s que esta institucion no trataba de resolver un
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problema de equilibrio politico gencral, sine nuds bien de cardcter concreto,
singular para cada commidad.  Este hecho nos demuestra que desde sus
origenes, el Municipio siempre ha tratado de resolver problemas muy
singulares y particulares. Ahora bien, si lo vemos eit conjunto, por supuesto
que si podemos afirmar que el végimen municipal es una adecuada forma de
mantener ¢l equilibrio politico entre la poderosa autonomia local y su

sujecin a una organizacion politica mds amplia, representativa y suficiente.

En mi opinidn el rasqo caracteristico de la organizacion wunicipal en
ln Edad Media es la particularidad y la diversidad, ya que cada cludad
adquiere aisladamente sus privilegios, recibe su constitucion peculiar y tieie
su fisonomia propia. Lo anterior, forzé a que Ia estructura administration de
los Municipios estuviera nwy condicionada por las atribuciones de los
funcionarios municipales, atribuciones que variaban frecuentemente segiin
las poblaciones. Esta diversidad es una consecuencia obligada de una serie
de factores absolutamente condicionantes y determinantes, tales como la
extension territorial, la capacidad de desplazamiento de los moradores de
una cindad, los factores econdmicos, geogrdficos, la fortaleza o debilidad
politica del poder central, ctcétera. Este fendmeno que fue muy
caracteristico en ln Edad Media ha sequido siendo constante en el pleno

Siglo XX.

d) La Comuna.

Una de las graves equivocaciones en que se ha incurrido al estudiar la

génesis y desarrollo del régimen municipal ha stdo el pensar que esta
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institucion sea wchas veces determinada y vequlada por las disposiciones
dictadas por la autoridad superior, es decir, la organizactén politica de la
cual dependia el Municipio. La realidad nos ha demostrado totalmente lo
contrario: la organizacion municipal siempre se ha producide de abajo hacia
arriba, es decir, que su nacimiento, perfeccionamiento y decadencia ha
dependido de su propia comunidad local.  Por esta razon, el Municipio
aparece como una institucion de wn contenido socioldgico muy rico, pero de
una variedad extremadamente andrquica.  Esta real anarquia de la
diversidad tan extrema de un Municipio entre ofro, ha sido un fendmeno
constante en toda la historia nnoicipal de todos los paises del mundo. Por
ello, tratar de solucionar el problema del Municipio desde el simple punto de
vista de pretender una formula igual para todos los Municipios, no es
solantente una posicion ingenua, sino ademds, revela un desconocimiento de
la verdadera realidad del régimen municipal como institucion, y del natural

crecimiento de las comunidades locales.

e} Democracia.

Antiguamente o gobicrnio de la cindad radicaba cn el concejo abierto,
constituido por wia asamblea general de vecinos quee se congregaba con ¢l
fin de tratar de resolver asuntos de interés general.  Esta prdctica se
suprimié a medida que la poblacin crecia y que los problemas se hacian mds
dificiles y complejos.  Esta complejidad se ha debido findamentalmente al
gran aumento de la poblacion, a los  problemas del empleo, de Ia

alimentacion, del transporfe, de la necesidad de dotar a la comunidad de los
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servicios minimos indispensables, y en fin, de una serie de problemas que se
han manifestado con mucha gravedad y dramatismio en la mayorfa de los
paises del mundo, la diversidad y gravedad de estos problemas de las
comunidades locales han impedido que los Municipios sigan sicndo, como
fueron en un principio de la historia, auténticas comwnidades en donde se
practicaba la democracia directa, y en donde se divimian los problemas
municipales, por medio de drganos de auténtica representacion vecinal,
como eran el Concejo Municipat o Ayuntantiento.  Si ademds de estos
factores que hemos mencionado y quie determinan la inoperatividad real de
wna democracia directa, agreganios otro tipo de problemas como es el
cardcter absorbente del poder central, comprendemos de inmediato cono el
régimen municipal estd muy lejos de volver a alcanzar aquellos estadios de
democracia directn fueron caracteristicos de la Edad Media. la propia
naturaleza politica del Municipio es algo que no se adecita a las formas
mondrquicas del poder, y mucho menos a los gobiernos centrales arbitrarios
y despdticos, y también a aquellas democracias excestvamente centralizadas.
Existe una real inconatibilidad entre el Municipio como forma natural de
antonomia local y propia representacion, coexisticndo con win poder central
que se abroga la soberania para ¢l solo, y que trata de concentrar el mayor
poder politico y econdmico. Comio podeintos observar, la vida del Municipio
ha sido muy azarosa y drapuitica. Por una parte, 1o sélo tiene que lichar
con sus propias formas de organizacion comunal y garvantizar la real
represeitacicn y vigencia de wna democracia directa, sino que ademds tiene
que adecuarse como formmla ideal de equilibrio politico, y luchar contra el

excesivo cantralisnio de wi poder que no estd en st naturaleza respetar
Y
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conocer las formas de antonomia local, propia representacién, y democracia
directa comunal.  Esta dramdtica lucha del Municipio ha engendrado
violentos cambios a fravés de la historia, ganando serias batallas en la
conformacion de wi Estado mds democrético, como ha sido, por ejemplo, los
nuevos Estados Sociales de Derecho, que propician wn régimen municipal

mds rico en posibilidades democrdticas y en mejores condiciones de vida.

) Andlisis Municipal en México.

El municipio nos Hegd en los momentos mds trdgicos de la historia del

municipalismo universal.

La historia gloriosa de las comunas espaiiolas, se remontaba a los
siglos de la reconguista, y Fernando Ill, por ejemplo, Rey de Castilla y Leon,
habia dado derechos, incluso a las comunas, para tener ejércitos comuneros a
su servicio para ayudar a la reconquista y les daba grandes facilidades
financieras y tributarias. Pero este gran esplendor del régimen conunero
espaiiol, con sus cartas, pueblos y sus fueros, recibid el golpe de gracia en
1521, el 21 de abril; en la Batalla de Villalar, cuando se enfrentd el
absolutismo de Carlos V contra los comuneros de Castilla. Se enfrentaba ast
el régimen democritico de las communas espariolas ante el absolutisino alemdn
de Carlos V y csa batalla fue ef final de la época briflante de las comunas

espariolas.

Los conmmeros perdicron la batalla, fueron derrotados en los campos
de Villalar y pagaron con sus cabezas, en Toledo, Segovia y Salamaica, su

enfrentamicnto a la monarquia espaiola.
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Ya en la historia del municipio en México, me refiero precisamente a
esas dos etapas: la etapa pre-villalar y la ctapa post-villalar.  ;Por qué?
Porque precisamente en 1521, cuando estaba sucediendo la Batalla de
Villalar, en donde se derrumba el régimen comunero espasiol y la época
brillante de los municipios espaioles, precisamenite en ese aito se efectuaba la

conquista de México.

Esto quiere decir que el régimen municipal que se trasplanté de
Espaia a México en 1521, ya no fue el régimen municipal brillante de las
comunas espaitolas; fue i nuevo tipo de municipio centralizado, iniciada ya
su centralizacién por los Reyes Catdlicos. Eso es my importante, porque
quiere decir que a México se trasladd wn nuicipio centralizado en fa
colonia, o sea de la ctapa post-villalar y estamos ya en tiestra propia
historia; estamos en el 22 de abril de 1519, aando las milicias espafiolas,
por un ardid de Cortés, fundan la Villa Rica de la Vera Cruz. Todavia en el
nacimiento de Veracruz existe la época pre-villalar, porque es en 1519, y
todavia en aquella época existe la funcion del justicia mayor, amparador de
fueros y derechos y jefe de las milicins comunales. De aqui que fuese el
ayuntamiento de la Villa Rica de la Veracruz, el que autorizé a Cortés la

conquista de México.

“La conquista de México no fue antorizada por el Rey de Esparnia, que
ni sabia de esto, no fue autorizada por Cuba, que solameite dio perniisas
para exploraciones.  Fue autorizada por wi municipio mexicano.  La
conquista de México, fue autorizada por cl nunicipio de la Villa Rica de la

Vera Cruz, que le dio cardcter de jefe militar a Cortés. " (3)
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El régimen municipal en la colonia sufre altas y bajas, desde liego
hay una gran centralizacion, ya post-uvillalar; pero todavia existe un resabio

de libertad municipal que sequin alentando en el municipio.

Los Reyes de Espania reclamaban mayores fondos econdmicos y
establecen la regiduria perpetua, o sea que los regidores efercian un oficio
que se compraba a perpetuidad y lo heredaban de padres a hijos.  Eso,
aparentemente inofensivo, dio al traste con el régimen espaiiol, ya que el
espafiol rico compraba su regiduria perpetua; cuando moria la heredaba y el

que la heredaba ya era criollo, era hijo del espaiiol; pero nacido en México.

Por lo tanto, al pasar de una generacion a otra, la regiduria perpetua
fue entregando el control de los ayuntamientos de todo el pais, a manos de
los criollos, a través de la vegiduria perpetua. En esta forma, el criollismo
tuvo una gran tribuna para hablar y para hacer politica y para defender sus

intereses locales.

Y fue el criollismo, ¢l que a través de un ayuntamiento en 1808, por
medio del licenciado Verdad, pidio la autonomia de fa colonia. El criollismo
iba a ser una bomba de tiempo, para la monarquia espaiiola, y esto vino a
través del régimen municipal, que Ia monarquia misma entregd en manos de

Ios criollos.

Pero jqué pasa en México en ¢l Siglo XVII? Carlos I establece su
régimen de intendentes y comtenza un nievo ciclo de la historia municipal:

la influencia francesa, que llega hasta 1910,

Por lo tanto, desde Carlos I, en el wltimo tercio del Sigle X VI,
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hasta 1910, impera en México la influencia francesa, el misnio que establece
el régimen de intendentes, y viene una centralizacion que se inicia con él y
que despuds va a concretarse en la Constitucion de Cadiz de 1812, que

establecid las jefaturas politicas.

Meéxico, entonces Nueva Espaiia, estaba influido por las corrientes

francesas.

En México, con la Constitucion de Cddiz, se copid al prefecto francés.
Eso es muy importante, porque generalnente se piensa que el porfirismo fue
el que establecio Ias prefecturas politicas. Por el contrario, éstas vienen
desde 1812 con ln Constitucion de Cadiz, copia del prefecto francés, y los
prefectos politicos y jefes politicos que existieron en México de 1812 a 1910,
cuando Hega la reforma municipal, sobre todo en 1911, cuando se viene la

abolicidn de los jefes politicos, por primera vez en Chilalua.

En el Siglo XIX impera, por lo tanto, la tnstitucién del jefe politico es
wn fefe de distrito, pero jefe de todos los ayuntamientos de su distrito de ¢l
depende la administracion de los municipios, todo se hace por su voluntad,
pero ;por qué habria de recrudecerse esto?, ya lo veremos cuandao hablemos
del régimen porfirista, pero antes de cllo debemos mencionar un hecho
fundamental: el régimen constitucional  mexicano, a partir de la
independencia, olvidd e ignord al mmmicipio por razones de enica
legislativa. Se pensaba en el constitucionalismo cldsico de aquella época, del
Siglo XIX, que la federacion no debia interferir la autonomia de los estados

en sus regimencs anteriores, en donde se encuentra el régimen numicipal,
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Por lo tanto, se afirmé que la Constitucion general no podia legislar
en materia mupticipal, y asi sucedié que en las constituciones de 1824 y
1857, no se abordd el problema municipal. Habia de ser hasta la época de
Carranza cuando comienza ya a aflorar ¢l constitucionalismo moderno y
comienza ya a avocarse, a dictar leyes, que resgnardardn fa autonomia de los

municipios.

Porfirio Diaz da el golpe de gracia al municipio; Porfirio Diaz cn
1903, suprime cl ayuntamicnto de la Cindad de México, le quita sus rentas,
lo centraliza vy, ademds, fortifica el régimen de jefaturas politicas de

prefectos.

Hay una ley, precisamente la ley de 1903, que en su articulo 60
establece que los prefectos politicos serdn la primera autoridad politica local
et la jurisdiccion de sus respectivas municipalidades.  ; Qué habia sucedido?
Que en el régimen de prefecturas y jefaturas politicas que habia existido
desde la Constitucién de Cadiz, se vino recrudeciendo el sentido dictatorial
con el porfirismo, hasta convertir a las jefaturas politicas en instrumentos de

la dictadura.

Por Io tanto, In dictadura porfivista se sirvid del municipio a través de
las jefaturas politicas para conculear los derechos ciudadanos. Y asi es como
con este recrudecimiento def sistema de prefecturas politicas, comienzan los
movimientos precursores y aparece e 1906 ef programa del Partido Liberal

Mexicano, de los lores Magadn, en que ya se postula la libertad municipal.

El programa del Partido Democrdtico de 1909, que postula la libertad

municipal.
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E! Plan de San Luis, de 1910, que postula la Liberfad municipal.

El Plan de Guadalupe, que también lo postula y es, repetimos, en
Chilwahua, en 1911, por ley del 28 de octubre, cuando por primera vez en
México se dicta una disposicion aboliendo lns jefaturas politicas y ahi
arranca el movimiento renovador que a través del Plan de Guadalupe y las

adiciones de Veracruz, habria de realizar Venustiano Carranza.

Viene, por lo tanto, una dépoca ent la que el constitucionalismo
nwdernto comienza ya a abordar el problema municipal y lo hace e las leyes
de 1914, expedidas en Veracruz. Ahf arranca la veforma municipal de la
revolucion, y de ahi continnariamos con la Constitucion de 1917 y con Ia
reforma del 3 de febrero de 1983, que viene a consumar, en gran medida, la

reforma municipal.

g) Problemdtica Municipal en México.

Por ejemplo, en México, si bien es cicrto que la institucion municipal
aparece como una institucion tinica y wniforme para la totalidad de los
Municipios de la Repriblica Mexicana, lo ciertos es que la sifuacion real
aparece totalmente distinta.  Hay w1 abismo de diferencia entre In
organizacion administrativa de un Municipio paupérrimo con la de un
poderoso Municipio que se encuentra poblado de miles de habitantes i con
wn presupuesto suficiente o decoroso,  En México, existen ciertos
Municipios, por no decir que mds de dos mil, que carecen de las minimas

condiciones financicras para hacer frente a sus reales necesidades. Las
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atribuciones de los funcionarios mnicipales es ey distinta y diferente cn
Ia immensa mayoria de los casos en los Municipios de México.  Esta
diversidad y abismal diferenciacion es la consecuencia obligada de las
condiciones geogrdficas, territoriales, econdmicas, poblaciones, histiricas,
etcétera, de cada uno de los municipios. Por ello, no es posible querer lograr
una formula mdgica que venga a resolver la problemdtica municipal para
todos los Municipios del pais. Por condiciones histéricas y humanas, cada
Municipio, como es el caso de México, tenderd a resolver sus particnlares
problemas desde su particular dptica y de acuerdo a sus concretas

necesidades.

Nao obstante esto, lo ideal consistiria en lograr formulas politicas de
equilibrio de poder que permitan el paulatine y coustante fortalecimiento
politico y ccondmico de fos distintos Municipios.  Ya hemos visto que el
logro y conservacion del equilibrio politico ha sido una ley que como
constante  histérica se ha desprendido del proceso evolutivo del régimen

municipal.

h) Municipalismo.

En México, con mas de dos mil quinientos Municipios en ¢l territorio
Nacional, el régimen  municipal  conw comunidades — politicaniente
reconoctdas, con una absoluta realidad on la teoria politica y constitucional
del derecho priblico mexicano.  En nuestro pais, desde hace varios decenios
se ha venido insistiendo en la imperiosa necestdad de que los Municipios

cuenten con drganos representativos de autogobierno local. Se ha insistido
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e que wno de los serios vicios que padece ol régimen wnicipal mexicano 1o
es su natwral subordinacion jerdrquica a una entidad superior, sio su
carencia total o casi total de autonomia financiera y de manifestacion
democrdtica. Es un hecho que el régimen municipal mexicano padece serios
vicios en la cabal expresion democrdtica interna, creando esta situacion un
gran desaliento y desesperanza entre los vecinos de una comunidad
municipal. L los iilfimos aftos se a fortalecido la idea de que el régimen
municipal mexicano no sélo debe fortalecer su capacidad democrdtica de
autogobierno, sino fambién, y de manera muy esencial, sus finanzas
piiblicas. Se parte de la idea de que el municipalismo mexicano quedard en
un mito de la teorin politica si no cuentan con los recursos econdémicos
suficientes para la gestion de sus servicios piiblicos minimos indispensables.
Incuestionablemente que el Municipio mexicano se enfrenta a gravisimos y
complejos retos para el futuro. Por una parte, tendrd que resolver el grave
problema de un ensanchamiento de su base democrdtica comunal y de su
subordinacion politica hacia los Estades de la Federacién. Y por otra,
fortificar sus finanzas piiblicas, a fin de que lo posibiliten a existir real y
auténticamente, tanto como  entidad  politica 'y como  organizacion
administrativa suficiente, y para permitirle responder cabalmente a las

necesidades de su comunidad natural.

En México, el Municipio es la base de la division tervitorial y de la
organizacion politica y administrativa de los Estados, los que a sn vez
adaptan para su régimen interior, la forma de gobicrno republicano,
representativo y popular.  Si los Estados de la Federacidn son la base de

nuestro sisterma federal, ventos con clavidad como ef Muticipto mexicano de
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actierdo al articulo 115 constitucional se convierte en la division territorial
fundamental para la organizacién politica y administrativa de las entidades
federales.  Vemos pues que ol Municipio es la piedra angular de la
estructura politica y de la estructura administrativa de la totalidad de los
Estados de la Federacidn. Esto significa que el régimen nrunicipal mexicano
constituye o de los fundamentos constitucionales politicos de mayor

importancia en la conformacion de nuestro sistema politico mexicano.

Alora bien, el reconocimiento que del Municipio Jhace de la
constitucion, le otorga a esta entidad sociolégica y politica un peso real e la
estructura constitucional mexicana.  Los problemas de la suficiencia
economica y de la vida democrdtica de los Municipios mexicanos son
cuestiones fundamentales para ¢l fiel y estricto cumplimiento del articulo
115 constitucional y para la real existencia politica de estas entidades como
base de la divisidn territorial y de la organizacion politica y administrativa

de las Entidades Federativas.

El gobierno de los Municipios estd debidamente estructurado por la
constitucion politica, ordendndose que cada Municipio tendrd  como
antoridad gubernamental de su gobierno local a un Aywntamiento que
necesariamente fendrd que ser de eleccion popular divecta, prohibiéndose la
existencia de cualquier antoridad infermedia entre el gobierno municipal y el
gobierno de los Estados. Ll articulo 115 establece a favor de los Municipios
una garantia de cardcter politico por la cual se le garantiza tedricamente la
administracion libre de su hacienda municipal, la cual se forma de las

contribuciones  que  seialan las legislaturas de los  Estados,  que
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necesariqmente fendrdn que ser suficientes para atemder a las necesidades
muicipales.  EI Municipio en México es una entidad juridica que estd
investida de personalidad juridica para todos los efectos legales, existiendo
en consecuencia no sdlo como connuidad sociolégica ¢ institucion politica,
sino como wna anténtica persona moral con la suficiente capacidad de goce y

ejercicio de los devechos atribuidos por la Constitucidn y las leyes.

S6lo nos resta seffalar que en México el Municipio presenta en todos
los casos una absoluta igualdad en cuanto a  sus  caracteristicas
constitucionales.  Esto significa que la totalidad de fos Municipios Je la
Repiiblica Mexicana estdn investidos de personalidad juridica para todos los
efectos legales, que constituyen una auténtica institucion politica y que son
base de la division territorial y de la organizacion politica y administrativa

de los Estados a los cuales estdn subordinados politicamente.

Esta subordinacion politica es auténticamente real desde el montento
en que la formacion de la hacienda municipal depende de la Legislatura de la
Entidad Federativa correspondiente, y en virtud de que aiin y cuando el
Municipio es base de la division territorial y de la organizacion politica y
administrativa de un Fstado, son estas tiltimas Entidades las que desde In
mds alta vertiente del sistema constitucional miexicano, estructuran y
forman el sistema federal, cxpresion politica que garantiza la widad
territorial de o nacidn, la integracién politica de la Repitblica y el ejercicio

pleno de la soberania nacional.

En México, el Municipio como institucion politica ¢s en sus grandes

rasgos una herencia del Musicipio romano, y wmds proximanmente, del
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Muunicipio espaitol. Desde el punto de vista histdrico, Mdxico al adoptar a
esta institucion politica dentro de su sistema constitucional, lo fue afinando
a través de la propia coolucion histérica de México, de la aportacion
doctrinaria, y de la declaracion politica de los principios del régimen
municipal contenidos en el articulo 115 constitucional, y que se verd en el

sigutente capitulo.



BASE CONSTITUCIONAL
DEL MUNICIPIO
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El presente capitulo tiene ¢l propésito de mostrar, mediante un
andlisis listorico-juridico, la evolucion que ha tenido la regulacion

constitucional del municipio mexicano.

Reducto de libertad y denocracia, manifestadas por s vocacion
innata de autogobicrno de la comunidad, el municipio  figura seftera de las
instituciones politicas nacionales  no ha sido, sin emibargo, suficientemente
analizado en cuanto a su desarvollo constitucional.  En este mismo capitulo
se tiene la pretension de hacerlo, acudiendo, para ello, a las fuentes directas

de nuestros textos fundamentales.

Nuestro plan de trabajo supone la necesidad de dividir el andlisis por
ctapas histéricas convencionalmente establecidas, en las cuales se ubican las

distintas cartas fundamentales que nos han regido.

a) Constitucion Gaditana.

En el mes de marzo de 1812 las Cortes de Cddiz expidicron la
Constitucion de la Monarquia Espaiiola, que fue jurada en la Nueva Espaia
en el mes de septiembre del propio aito. Aunque tuvo un periodo de vigencia
temporal y la misma fue parcial, respecto de su contenido, es de destacarse
este documento por la “influencia que ejercid en varios de nuestros
instrumentos  constitucionales, asi como por la importancia que se e
reconocid en la etapa  transitoria gue procedic a la organizacion

constitucional del ymmevo Estado”. (4)

En el seno de las Cortes de Cidiz se planted un debate interesante
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sobre el destinoe del municipio; la discusion fue en torio a la mayor o nenor
autonomia que debia otorgarse al mumicipio.  Como seiiala Maria del
Refugio Gonzilez, ali quedaron “planteadas algunas cuestiones que
representaban los principales obsticulos para hacer posible la vida comunal

dentro de la estructura municipal”. (5)

Fue el titulo V1 de esta constitucion, relativo al “"gobierno interior de
las provincias y de los pueblos”, el que se encargd de reqular a detalle ef
régimen municipal en el Capitulo I correspondiente a “los ayuntamientos” y
que comprendia del articule 309 al 323. El articulo 309 determinaba que
“para ¢l gobierno interior de los pueblos liabrd ayuntamientos, compuestos
del alcalde o alcaldes, los regidores y el procurador sindico y presididos por
el jefe politico, donde lo hubicra y, en su defecto, por el alcalde o el primer

nombrado entre éstas, st hubiese dos”.

Del precepio citado se deducen varias consecuencias de regulacton que
vale la pena destacar: En primer término, se sefialaba la existencia de
ayuntamientos e todos los pueblos, con excepeion de aguellos que tuvieran
menos de mil almas (articulo 310), con lo cual se establecia un criterio
general de existencia de municiptos; también se determinaba la composicion
de los ayuntamientos, advirtiendo el cardcter electivo de los mismos
(articulo 312), y se destacaba la preeminencia del jefe politico a quien se

encargaba presudiv los ayurtamicntos.

Contra lo positivo del contentdo de este precepto, cabe destacar o
negativo de la subordinacion del ayuntamicnto al jefe politico, pues tal

disposicion dewmeritaba el autonomismo politico nnnnicipal. EL diputado
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Castillo discutio largamente el proyecto que contenia esta disposicion,
arguyendo que “la influencia de los jefes politicos podria ser negativa por ser
estos sujetos representantes del cjecutivo (), sdlo los alcaldes debian

presidir ayuntaniieittos y en ausencia de éstos el regidor mds antiguo”. (56)

El articulo 321 de la propia Constitucion de Cddiz se referin a las
facultades de los ayntamientos, destacando su capacidad para administrar
interiormente a los pueblos, sujetando su actuacion a la vigilancia de las
diputaciones provinciales; se les oforgaba, también, facultades en materia de
policia y seguridad; de administracién e inversion de caudales propios; de
hacer el repartiniientto y recandacion de las contribuciones y remitirlas a la
tesorerin respectiva; de cuidar a las cscuelas y denuds establecimientos de
educacion; de cuidar de los hospitales, hospicios, casas de expisitos, y demds
establecimientos de beneficencia; de tener a su cargo la construccion y
reparacion de camines, calzadas, puentes y cireeles; de promover la
agricultura, el comercio y o industria; de formar las ordenanzas
municipales del pueblo, presentindelas a la diputacion provincial respectiva

para su aprobacion por Ins Cortes.

Valga la pena destacar que la regulacién contenida en la Constitucidn
de Cddiz en materia municipal fue reglamentada por el decreto del 11 de
agosto de 1813, que contenia varias reglas para el gobierno de los
aywntamicntos y que, segun se afirma, estuvo en vigor hasta 1837, (7) Tal
decreto también reglamentaba las disposiciones relativas a las diputaciones

provinciales. (8)

El conjunto de estas atribuciones, sin embargo, se ha considerado
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precario, sobre todo porquee para entonces el municipio era ya una entidad
madura, capaz de cumpliv papeles de mayor trascendencia, de ahi que “las

facultades de los ayrotamientos (se consideren) bastante restringidas”. (9)

No obstante lo anterior, la Constitucion Gaditana  vigente sélo en
forma parcial y en tiempo bastante breve  tuvo la virtud de instaurar el
régimen de eleccion directa de los mienibros del ayuntamieito, de establecer
el principio de no recleccion de los mismos y de establecer, en suma, un
principio de requlacion constitucional sistemdtico y no indental de los
municipios, todo lo cual sirvié de experiencia y antecedentes en muchos

textos constitucionales posteriores.

b) Pensamiento Constitucionalista de Rayon.

En el mes de agosto de 1811 Ignacio Lopez Rayon, quien sustituyé a
Hidalgo en la direccion del novindento insurgente, instalé en Zitdcuaro la
Suprema Junta Nacional Americana, la que generé un doctumento

constitucional denominado “Elementos Constitucionales”, (10)

Los “Elementos Constitucionales” de Rayén es nn docimento
pequeiio, compuesto de apenas 38 articulos, pero su trascendencia politica es
de grado sumo, puesto que se frata de la primera ley fundamental expedida

en busca de la independencia.

Obwtamente que este docrmento carece de un andlisis sistemdtico y
profundo del mumicipio. Sin embargo, cabe destacar que Raydn partio del

supnesto de la existencia del mmicipio y en los articulos 20 y 23 de su
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documento constitucional sc refiere  awnque tangencialmente  a los
ayuntamientos como los drganos de gobierno municipal. En el articulo 20,
verbigracia, se concede intervencion del ayuntamiento para acordar el
otorgamiento de carta de naturalizacion a los extranjeros que lo fdeseen;
mientras que el articulo 23 seitala que los ayuntamientos se compondran de
las “personas mds honradas y de proporcién no sélo de las capitales, sino de

los pueblos de distrito”.

¢) Sentimientos de la nacion de Morelos.

Para 1813, razones de diverso origen provocaron que la diveccion del
movimiento insirgente pasara a las manos del generalisimo don José Maria

Morelos y Pavin.

En el mes de septiombre de 1813 Morelos expidié los "Sentimientos de
la Nacion”, que es un docmento que consta de 23 puntos que definian otros
tantos elementos dictados por Morelos para I formulacion de una
constitucién. Este documento no contiene ningwna disposicion relativa a los

MUNRICIPIOS,

En el mes de octubre de 1814 el Supremo Congreso Mexicano de
Apatzingdn, convocado por Morelos, produce uno de los doctmentos
constitucionales mids impartantes de la dpoca pre-independentista: "El
Decreto Constitucional para la Libertad de la Amiérica Mexicana”, conocido
como la Constitucion de Apatzingdn.  Awunque razones de circunstancia

revolucionaria impidieron la vigencia de este documento, se trata de uno de
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los mds completos, proftdos y de contenido mds bello que hayamos podido

producir a, lo largo de nuestra historia. (11)

Al igual que en el caso de Rayén, Morelos y el Congreso de
Apatzingdn particron de la existencia de los municipios y, aunque no lo
reguld, si se establecid en el articulo 208 del decreto que “en los pueblos,
villas y cindades confinuardn  respectivamente los  gobernadores Yy
repiiblicas, los ayuntamientos y demds empleos, mientras no se adopte otro
sistema, a reserva de las variaciones que oportunamente introduzea el

Congreso, consultaido al mayor bien y felicidad de los cindadanos™.

d) Reglamento del Imperio Mexicano.

Aprobado por la junta nacional instituyente, este documento
constitucional - dispuso las normas - fundamentales de organizacidn y
funcionamiento del imperio mexicano, cstablecido en los Tratados de
Cérdoba y confirmado en las bases constitucionales aceptadas por

Congreso mexicano instalado en febrero de 1822,

El reglamento provisional del imperio contuvo una regulaciin
municipal no meramente incidental.  En efecto, la seccion séptima, relativa
al "gobierno particular de las provincias y pueblos, con relacién al supremo
imperio”, se componia de 1 capitulo tinico dedicado a la regulacion de “las

diputaciones provinciales, aynntamientos y alcaldes”.

El articulo 83 del reglamento (primero del capitulo  referido)

confirmaba la vigencia del decreto de 1813, que reglamentaba  segtin hemos
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dicho lineas arriba la regudacion que de las diputaciones y aywntamientos
hacia ln Constitucién de Cddiz, la cual supone el mismo esquema de

normacién municipal que el existente al amparo de esta carta fundamental.

En cfecto, el articulo 91 del reglamento disponia que “subsistirdi
también con sus actuales atribuciones, los aywntamientos de las capitales de
provincia, los de cabezas de partidos, y los de aquellas poblaciones
considerables en que a juicio de las diputaciones provinciales y jefes politicos
superiores, haya suficiente mimero de sujetos idoneos para alternar en los

oficios del ayuntamiento y lenar debidamente los objetos de sw institucion.

Por su parte, el articulo 24 aseutaba que las elecciones de
ayuntamientos se harian, para el aiio de 1823, con arreglo a un decreto
expedido por la junta nacional y en lo subsecuente por una ley de elecciones
que la misma junta expediria, de donde se colige que se refrendaba el origen

de eleccion popular de los ayuntamientos.

El articulo 94 seiala que para efecto de elecciones en los pueblos que
tengan dos alcaldes, dos regidores y un sindico, serdn presididas por el jefe
politico subalterno y con la asistencia del cura o el vicario del lugar. Y en
los pueblos en que se eligiera a uno de los arriba sefialados, serdn presididas
del mismo modo y con la asistencia de los antes sefalados los que

certificarian woralidad y aptitud de los elegidos.

De todo lo anterior podemos desprender que, en lo fundamental, el
reglamento provisional politico del imperio confirmé el régimen nnuicipal

de la Constitucion de Cadiz con mis defecios que virtudes: volvid a imponer
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la subordinacion del ayuntamiento al jefe politico; no refirio facultades para
los ayuntamicntos e hizo depender del “juicio de las  diputaciones
provinciales y jefes politicos superiores” la subsistencia o establecimiento de

ayuntamientos cn “poblaciones considerables”.

Ms atin, todo parece indicar que el reglamento fortalecid Ia presencia
de los jefes politicos, a quienes facultd muy expresamente en su articnlo 54,
a fin de “exigir de los ayuntamientos el cumplimiento exacto de sus
obligaciones detalladas en la instruccion de 23 de junio de 1813, El propio
precepto otorgaba, asimismo, un caudal de atribuciones a los jefes politicos

que practicamente hacian nugatoria la'existencia mnicipal.

¢} Programa Constitucional Mexicano.

En sus Bases Sequnda y Quinta, en el primero, tercero y seguondo
parrafos, respectivamente, s¢ habla de la eleccion del personal designado
para los ayuntamientos.  Asinusmo, en dichas bases se manificstan las
necesidades de los propios ayuntamientos y se comienza a hablar de

administracion provincial.

1) Counstitucion de 1824.

Encontramos  en Burgoa, quien afirma que; “a partiv de la
Constitucién Federal de 1824 (..) el municipio no solo decayd politicamente

hasta casi desaparecer, sino que en el dmbite de la normatividad
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constitucional apenas se le menciond (sic) por las leyes fundamentales y
documentos juridicos emanados de las corrientes federativas y liberales”.

(12)

Como guiera que haya sido, lo cierto es que la Constitucion Federal de
1824, si bien no reconocid a los municipios, tampoco los desterrd y todo
parece indicar que continuaron  funcionando aunque careciendo  de

regulacion en el mdximo ordenamiento del pais.

8) Bases fundamentales de 1835.

Suscritas en la cindad de México el 23 de octubre, en sus articulos del
9 al 11 se seiialan la eleccion, las facultades y los requisitos que deberian
tener los funcionarios de los Departamentos inteviores del pais. El articule
10 es el tinico que seiiala que las juntas departamentales tendrdn facultades

econdémico-municipales, amén de otras.

h) El Centralismo y las Siete Leyes.

Durante el propio mes de diciembre de 1836 y los subsecuentes de
1836 ¢! Congreso continud trabajando en la formulacion de wn texto
constitucional.  Discutidas v aprobadas en distintas fechas, las Hamadas
“Siete Leyes Constitucionales” fueron expedidas a fines de diciembre de

1836; para entonces, el régimen central ya se habia asentado.
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Este documento constitucional tiene especial importancia en el
andlisis que nos hemos propuesto por el lugar destacado que ocupa la
regulacion municipal. En efecto, la Sexta Ley Constitucional compuesta de
31 numerales se dedica a regular la "Divisién del territorio de la Repriblica
y gobierno interior de sus pueblos”; los articulos 22, 23, 24, 25 y 26 se
dedicaron a la normacion wmunicipal, "organizdndolos minuciosamente”, al

decir de Tena Ramirez. (13)

El articulo 22 sefalaba la existencia de ayuntamientos "en las
capitales de los departamentos, en puertos cuya poblacion llegue a cuatro
mil alnas y en los pueblos que leguen a ocho mil”. El articulo 23
determinaba cl cardcter de eleccion popular de los ayuntamientos y facultaba
a las juntas departamentales para fijar los criterios de integracion de los
mismos.  Por su parte, el diverso 24 sefialaba los requisitos para ser
ntiembro del aynuntamiento, considerando nacionatidad, vecindad, edad, y
vale la pena destacarlo, awngque era miny propio en la época “teier i capital

fisico o moral, gue le produzea por lo menos quinientos pesos”.

Los articulos 25 y 26 son de la mayor trascendencia, el primero de
ellos cataloga las atribuciones de los ayuntamientos, destacando que les
corresponde; I policia de salubridad y comodidad; el cuidado de circeles,
hospitales y casas de beneficencia piiblica; el cuidado de escuelas de primera
ensefianza sostenidas con fondos comunes, construccidn y reparacion de
puentes, calzadas y caminos, recaudacion e inversion de propios y arbitrios,
promocion de la agricultura, industria y comercio y el auxilio de los alcaldes

en la conservacion del orden piiblico.



37

Resulta muy importante destacar la gran similitud de este articulo
con su correspondiente cn la Constitucion de Cddiz, para advertir la
influencia de  este diltimo  documento en  posteriores  regulaciones

constitucionales del municipio.

Novedosamente, la Sexta Ley Constitucional reguld en su articulo 26

algunas atribuciones especificas de los alcaldes.

Asi, se les facultaba para “ejercer el oficio de conciliadores™ para
resolver alguios asinttos contenciosos y dictar “providencias wrgentisinas;
dictar las primeras providencias en cansas criminales y velar por la
tranquilidad y el orden piiblico”™.  Semejante disposicion tdcitamente
distinguia, por primera vez, las atribuciones de los alcaldes de las del

ayuntaniteito como cierpo colegiado.

La regulacion nuds o menos pornenorizada del nnicipio en la Sexta
Ley Constitucional ha dado lugar a comentarios diversos sobre ol particular.
Buscando la justificacion de esa normaciin detallada se ha afirmado que
“esto era Iogico en un régimen central, ya qie en la Constitucion debian

sefialarse las pautas generales de las diversas soleras del gobierno”. (14)

Valga decir, por ailtimo, que con fecha 30 de marzo de 1837 se expidic
por el Congreso el “Reglamento provisional para el gobierno interior de los
departanientos” que, entre otras cosas, también reglamentd la organizacion
y funcionamicnto de los ayuntamentos. Todo parece indicar que, hasta
entosnices, se mantuvo en vigor el decrefo de 1813 que reglaments la parte

conducente de la Constitucion de Cddiz.
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i) Reformas de 1840 y Constitucion de 1843.

En el mes de junio de 1840 el Congreso conocid de un proyecto de
reforma presentado por una comision de diputados que no prosperd.  Sin
embargo, es interesante destacar que el proyecto  que constaba de 163
articulos  contenfa una  requlacion  amplin e importante  de  los
ayuntamientos. i efecto, el titulo sexto relativo al "Gobierno interior de
los estados™ (mids adelante corrige y les denomina departamentos) dedico su
seccion cuarta a los ayuntamicntos; los articulos 146 al 151 dan cucnta de
ello, regulando los lugares donde habrd ayuntamientos, la composicion de
éstos, la eleccion popular de sus miembros, los requisitos para formar parte
de ellos y sus facultades generales que coinciden mucho con la regulacion
respectiva de la Sexta Ley Constitucional. Valga destacar solamente que el
articulo 151 del proyecto decretaba contradiciendo abiertamente ln ofra
disposicicit de la Sexta Ley Constitucional  que “en wingtin caso se obligard
a los individuos de los ayrntamientos a cjercer el oficio de concilindores ni
facultad alguna judicial”, con ello también se eliminaban las facultades

especificas de los alcaldes.

Las bases orgdnicas de 1843 confirmaron el régimen centralista a lo
largo de sus 202 articulos, en algunos de los cuales encontramos

importantes referencias al municipio.

El articulo do. de este texto fundamental, por ejemiplo, seiiald que el
territorio de la Repiiblica se dividird en departamentos y éstos en distritos,
partidos y municipalidades”, con lo cual se reconocin la existencia de fos

MURICIPIoS.
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En el titulo VI, dedicado al "Gobierno de los departamentos”,
localizamos el articulo 134 correspondiente a las facultades de las asambleas
departamentales, destacando  dos  atribuciones: la primera relativa al
“establecimicnto de corporaciones y funcionarios municipales, expedir sus
ordenanzas respectivas y reglamentar la policia municipal, urbana y rural”
(fraccion X); y la segunda, referente a “aprobar los planes de arbitrios
nunicipales  y  los  presupuestos  anuales  de  los  gastos  de  las

municipalidades” (fraccion X1I).

Las bases orgdnicas estuvieron en vigor durante algunos anos,

normandoe lo que podriamos Hanar el segundo periodo del régimen central.

Conviene destacar que el reglamento provisional para el gobierno
mterior de los departamentos de fecha 20 de marzo de 1837, que incluyo la
reglamentacicn de los ayuntamientos, continud en vigor, con lo cual se

subsanaron las deficiencias de las bases orgdnicas.

j) Estatuto Orgdnico de 1856.

El estatuto orgdnico contemplé varias disposiciones relativas al
municipio.  En efecto, aunque este documento constitucional de 125
articulos 1o contuvo un capitulado dedicado en forma especial al municipio,

sfincorpord diversas referencias municipales.

Ast, por cjemplo, en la seccion novena relativa al "Gobierno de los
estados y territorios”, el articulo 117 al seitalar las atribuciones de los

gobernadores encargd a éstos, entre otras cosas, “hacer la division politica
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del territorio del estado, establecer corporaciones y funcionarios, y expedir
ordenanzas respectivas” (fraccidon X1, “aprobar los planes de arbitrios
municipales y los presupuestos de los gastos de las municipalidades”,
(fraccion XVI} y “aprobar los contratos que celebren los ayuntamicntos”,
(fraccion XXVII. Al lacer uso de estas atribuciones los gobernadores, decia

el articulo 118, informarian al gobierno general.

Ademds de lo setalado, ef articulo 28 advertia como obligacion de los
ciudadanos la de “adscribivse al padron de la municipalidad” y en la seccion
octava, relativa a la "Hacienda Priblica”, también se contenian algunas
especificaciones nunicipales tales como que “las corporaciones numicipales
no  podrdin hacer ningiin gasto que no esté comprendido en sus
presupnestos” (articulo 110) vy la advertencia de que “los bienes, rentas y
contribuciones contnies o municipales” formen parte de los bienes de la
nacion (articulo 102).  El estatuto sefiald, también, que tales disposiciones
no comprenderian a la corporacion municipal de la capital de Ia Repiiblica,
“cuyos fondos y atribuciones se sefialardn por una ey especial” (articulo

113).

El estatuto orginico expedido por Comonfort, como se advierle,
contuve algunas disposiciones wmunicipales que de ninguna manera puedei
considerarse como  trascendentes, antes bien, este documento omite Ia
ubicacidir del nnicipio ein i dmbito especial de regulacion constitucional y
las referencias municipales que bicorpora  ademds de poco importantes
dejan entrever In marcada dependencia nuoniciial de fos gobernadores, de la

misma maitera gue la de éstos con el gobiernoe general,
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Camo ha sefialado Burgoa, “en ef estatuto orginico provisional de la
Repiiblica mexicana se vueloe a hacer alusion  nosotros dirianios indirecta
al municipio, pero sin sefialar las bases de sw estructura, ya que (dejé a
voluntad de los qobernadores de los estados la baplantacién, integracion y
organizacion de las municipalidades y la fijacién de la competencia de sus

autoridades”. (15)

En suma, las disposiciones nunticipales del estatuto orginico fueron
exiguas y por cllo forman parte del desfile de documentos constitucionales

del siglo XIX que poco o nada hicieron en favor del municipio,

Es buportante  destacar, tambicn, que durante el gobierno  de
Comonfort se expidieron alguias leyes de relevante importancia legislativa y
politica en la época; destaca por lo que se reficre a nuestro andlisis la "ley
de desamortizacion de fincas ritsticas y wrbanas propiedad de corporaciones
civiles y religiosas”, conocida como Ley Lerdo de fecha 25 de junio de 1856
que seqiin afirnm la investigadora Maria del Refugio Gonzdlez, "asestd un
grave golpe a los municiptos, del que no pudieron recobrarse en el resto del

Siglo”. (16}

Dentro de las corporaciones  civiles  cuyas  propiedades  eran
desamortizadas se inclufa a los aywitannentos, pues of articulo 3" de la ley
consideraba a los bicnes de stos como de "manos muertas”. Sir embargo,
en el propio fexto de la ey puede verse coma o todes los bienes mivnicipales
fueron objeto de esta regulacion, pues se excluian, por ejemplo, “los edificios,
ejidos y terrenos destinados exclusivamente al scervicio piblico de las

poblaciones a que pertenczean”, conforme al articulo 8°. (17)
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Diversas disposiciones secundarias expedidas en fecha posterior a la
ley precisaron unas veces los bienes municipales objeto de desamortizacion y
otras los no cluidos en tal propisito y de ellas pueden desprenderse que
“alguios de los bienes de los ayuntamientos si fueron desamortizados” (18).
El pirrafo seguindo del articulo 27 de In Constitucton Federal de 1857
incorporaria, en lo sustancial, las disposiciones de esta ley al prevenir que
“ninguna corporacion civil o eclesidstica {...) tendrd capacidad para adquirir
en propiedad o adwimistrar por si bienes raices, con la dinica excepcion de los
edificios destinados bmmediata y directamente al servicio u objeto de la
institucion”; semejante disposicion constitucional también abarcaba a los

muticipios, ent tanto corporaciones civiles.

k) Constitucion de 1857,

La carta fundamental de 1857, producto del Congreso Constituyente
integrado por la generacion nuds preclara de mexicanos, conticne una nueva
estructuracion constitucional y un contenido de alcance mucho mayor que
todos los textos fundamentales que le precedicron. Es ésta wna de las obras

constitucionales mds importantes en la historia de nwestro pafs.

No obstante su grandeza de espivitu y contenido, la carta de 1857
prestd muy poca atencidn al municipio.  Las referencias que respecto a ¢l

encontranios son de toda suerte mcideittales.

En efecto, el articulo 31 contenia como obligacion de los mexicanos

“contribuir para los gastos piiblicos, asi de I federacion como del estado y



43

murticipio en gue resida, de la manera proporcional y equitativa que
dispongan las leyes”™ (fraccion 1) en una formula fiscal que es vdlida hasta
nuestros  dias; igualmente, el articulo 36, fraccion I, serialaba  como
obligacion de los cindadanos la de inscribirse en el padrén de la
municipalidad, manifestando la propiedad que tiene ¢ la industria, profesion
o trabajo de que subsiste”, regulacion de igual uvalidez en el texto

constitucional actual

Otra referencia incidental al municipio la advertimos en el articulo
49, que seiala a varias municipalidades a las que se les adscribe a diversas

entidades federativas, sin mayores comentarios.

Destaca por su importancia lo dispuesto e el articulo 72, fraccion VI,
que previene que el Congreso tiene facultad “para el arreglo interior del
Distrito Federal y territorios, teniendo como base el que los ciudadanos
elijan popularmente las antoridades politicas, nmumicipales y judiciales

designdndoles rentas para cubrir sus atenciones locales ™.

Con excepcion de lo anterior, nada mds dispuso la Constitucion de
1857 sobre el municipio y, en las discusiones del Congreso Constituyente, la
clase intelectual mds notable de la dpoca discutic “profundamente la
cuestion relativa al régimen municipal, pero casi siempre referido al Distrito

Federal” (19) y muy poco o cast nada al resto de la Repriblica (20).

Dentro de la poca discusion que suscitd el municipio en la asamblea
constituyente de 1856, destaca el planteamiento del diputado Castillo

Velasco, quien presentd un proyecte de regulacion constitucional sobre



44

municipalidades.  Dos aspectos resaltan del proyecto de Castillo Velasco:
primero, sefiala la necesidad de reconocer la libertad de los municipios conwo
partes integrantes de los estados, de la misma forma como se reconoce
libertad de Sstos como partes integrantes de la federacion; y sequndo, “que
toda municipalidad con acuerdo de su consejo electoral, pueda decretar las
medidas que crea convenientes al municipio 'y votar y recaudar los
impuestos que se estime necesarios para las obras que acuerde, siempre que
con ellas no perjudique a otra municipalidad o al estado” (21).
Desafortunadamente, ¢ste proyecto no prosperé v aungue es un importante
antecedente del municipio libre, no llegé a formar parte del texto

constituctonal de 1857. (22)

La ausencia de regulacion municipal en esta fmportante ey
Sfundamental ha merecido la cessura de muchos estudiosos, que fo han
constderado conto un grave descuido. Dantel Moreno, por efemplo, afirma
que “la carta de 57 (..) en este capitulo falld, ya gue apenas si los
menciona”, veprochando que “los liberales en gencral descuidaron al
mumcipio y, o que  fue peor, se equivocaron al convertir a los
ayuntamientos cir auxtliares de los estados y de la federacion en materia

electoral”. (23)

Igual sentintiento de reproche encontramos en Tena Ramirez, quien
sosttene que “istituciones demacréticas, pareceria que los municipios
debieran haber merecido atencidn de los regimenes federales y que la libertad
muicipal figuraria en los programas del partido liberal. Pero no fue asi, las

constituciones federalistas olvidaron la existencia de los municipios y fueron
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las constituciones centralistas y los gobicrnos conservadores los que se

preocuparon por orqanizartos y darles vida”. (24)

En igual sentido se expresa Burgoa al sefialar que "bajo nuestra ley
Sfundamental retropréxima, el auténtico végimen municipal fue francamente

ignorada”. (25)

Por el contrario, Serra Rojas o actitud de defensa ha establecido
que “La Constitucion de 1857 o incluyd ln organizacin mumicipal en ol
marco de la constitucion”, por estimar que con ello se violaba la soberania de
los estados, dejando a las legislaturas locales que legislaran sobre tan

importante tema”. (26)

Cualquiera que sea la razén, lo cierto ¢s que la carta fundamental de
1857 casi nada dispuse sobre el mniicipio y sus ayottamicntos, y que con
ello los tres principales docuwmentos constitucionales del federalismo del siglo
XIX pasan a la historia de nuestro pais por no haberse ocupado, de nanera

importante, por la institucion municipal,

La auscncia de regulacién constitucional ciertamente no implicé la
wmexistencia de los numicipios, prwes, como ha sefiatado el maestro Martinez
Cabailas, “a pesar de los grandes olvidos a nivel de orden juridico general
que sufric el municipio, esto no quiere decir que no existid de hecho y que no
fue regulado por In legislacion sccumdaria”. (27) Sin embargo, el marco
constitucional del federalismo fue practicamente inexistente en wmateria
mnicipal 'y s menester destacarlo, cualquicra que sea la razén que se

esgrima para censurarlo o justificarlo.
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1) Maximiliano y el Municipio.

En 1858, dando lugar a la "Guerra de Reforma”, fue derrocado
Ignacio Comonfort y ascendié al poder Félix Zuloaga, quien reimplantd el
régimen centralista. Miguel Miramdn, otro conservador importante de la
época, habria de ocupar la presidencia en forma sustituta en 1859 y de su
gestidn destaca In expedicion de la “Ley Orgdnica de la Municipalidad de
México y de sus Fondos”, mediante la cual se otorgaba la administracion de

los fondos de la cindad de México a vna junita de propios y arbitrios. (28}

Mids tarde, of 15 de junio de 1859 Miramon expidié la "ley
Provisional  para ¢l Gobierno  Econdmico de los  Departamentos  y
Territorios”, en esa ley se establecid la existencia de aymitamientos en las
capitales  de los mismos asi como en las  cabeceras  de  distritos,
determindndose que los gobernadores designarian a los miemibros de dichos
ayuntamicntos, sujetdndose a diversas prescripciones sefialadas por la
propia ley, conforme a los articulos 57 y 58. (29)  Aunque estas leyes
carecieron del rango de una norma constitucional, hemos creido prudente
destacarlas porque se trata de importantes antecedentes municipales de la

época, asi sean de origen conservador, para vartar.

Ll estatuto provisional del imperio, de fecha 10 de abril de 1865, es un
documento constitucional e 81 articulos que instaurd como forma de
gobicrno “la wmonarquin moderada, heveditaria, con un principe catilico”
{articulo 1) y que dedicd espectal interds a la requlacion municipal. En
efecto son varios los preceptos del estatuto que se refteren al municipio,
destacando los incluidos en el titulo 1X relativo a "los prefectos politicos,

subprefectos y mnnicipalidades”.
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Por la importancia de su contenido, conviene reproducir los articulos

que regulan la cuestion mricipal y que son del 36 al 44.

"Articulo 36. Cada poblaciin tendrd una administracién municipal

propta y proporcionada al ntimero de sus habitantes.

Articulo 37 La administracion municipal estard a cargo de los

alcaldes, ayuntamicntos y comisarios municipales.
Articilo 38. Los alcaldes cjercerdn solamente facultades municipales.

El de fa capital serd nombrado y removido por el Emperador; los
demds por los prefectos en cada departamento, salve la rectificacion
soberana.  Los alcaldes podrdn renunciar a su cargo después de un

afio de servicio.
Articulo 39, Son atribuciones de los alcaldes:

L- Presidir los ayuntamientos.

.- Publicar, communicar y ejecutar las leyes, reglamentos o
disposiciones superiores de cualquicr clase.

IL- Ejercer en la municipalidad las atribuciones que les encomienda
In ley.

1V.- Representar judicial y extrajudicialmente la wunicipalidad,
contando por clla y defendiendo sus iitereses en los términos

que prevenga fa ley.

Articulo 40, El Emperador decretard las contribuciones nmunicipales

con vista de los proyectos que formen los ayuntamientos respectivos.
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Estos proyectos se llevardn al gobierno por conducto y con informe del

refecto del departamento a que la municipatidad corresponda.
q }

Articulo 41.  En las poblaciones que excedan de veinticinco mil
habitantes, los alcaldes serdn auxiliados en sus labores y sustituidos
en sus faltas temporales por unoe o mds tenientes. El mimero de éstos

se determinard conforme a la ley.

Articulo 42.  En las poblaciones en que el gobierna lo estime
conveniente, se nombrard un letrado que sirva de asesor a los alcaldes
y ejerza las funciones de sindico procurador en los litigios que deba
sostener la municipalidad.  Este asesor percibird sueldo de la

municipalidad.

Articulo 43, Los aynntanicentos formardn el consejo de municipio,
serdn elegidos popularmente en eleccion directa y se renovardn por

mittad cada afio,

Articulo 44. Una ley designard las atribuciones de los funcionarios

municipales y reglamentard su eleccion”,

Ademds de las disposiciones anteriores, el estatuto contuvo dos
preceptos mds relativos al numicipio.  El articulo 52 que seiialaba que las
municipalidades eran una forma de division territorial de los distritos y que
una ley fijaria ol mimero de éstos y su respectiva circunscripcion y el 74 que
prevenia, como gavantin indwidual, que “ninguna carga o mpuesto
municipal puede establecerse sino a propuesta del consejo muinicipal

respective”.
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Como puede desprenderse de lo anterior, la requlacion municipal
contenida en el estatuto provisional del imperio fue amplia y awnque de
importantes rasgos positivos, incluyd también algunos aspectos negativos.
Dentro de los primeros han de sefialarse la disposicion relativa a que todas
las poblaciones tuvieran una administracion municipal propia, la existencia
de ayuntmmientos, la facultad de éstos, de formar sus proyectos de
presupuestos y el origen de eleccidn popular de los propios ayuntamientos.
Dentro de los negativos destaca la condicion de subordinacion de las
awtoridades municipales a los prefectos politicos, que tan nefastos habrian de
ser en los anos posteriores, la escasez de atribuciones de los alcaldes y
ayuntamientos y la falta de eleccion popular de los alcaldes, a pesar de
facultdrselas para presidir los ayuntamientos. Las fuentes que hemos tenido
a la mano no registran que la ley secundaria a que se refiere el articulo 44 se
haya expedido pues a ésta habria de corresponder la regulacion de las
atribuciones de los funcionarios municipales y la reglamentacion de su

eleccion.

La amplitud de la regulacion nuaticipal en el estado provisional ha
sido reconocida por la doctring nunticipalista. Al vespecto, ha dicho Tena
Ramirez que “mejorando las dos precedentes centralitas, la legislacion del
fmperio, emanado de o intervencion francesa, dio normas para la

organizacion municipal no superadas hasta nnestros dias”. (30}

Annague la vivencia de este documento fue breve y no general, su
S !
validez juridica swmamente discutible y sus origenes ideoligico-politicos

desdeiiables desde el punto de vista de wna conciencia y espiritu liberales, no
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cabe duda que su contenido municipal es plausible y a ello obedece que lo

hayamos dejado aqui asentado.

m) Epoca Porfirista.

Durante este largo periodo de la historia conocido como el
Porfiriato™ el municipio sufrié el mayor retroceso que registra su evolucion,
sucumbiendo en su naturaleza se le minimizd y, aunque no desaparecio del
todo, pass a ser una instancia secundaria subordinada deftnitivamente a los

llamados “prefectos politicos”.

Comio seiialamos en la parte conducente de este capitulo, In
Constitucion de 1857 sdlo refirié incidentalmente a los municipios, con
excepcidn de los correspondientes al Distrito Federal, respecto de lo cual se
establecia en el articulo 72, fraccidén VI, que los ciudadanos capitalinos
elegirian “popularmente a las autoridades politicas, municipales y judiciales,
designdndoles rentas para cubriv sus atenciones locales”.  En el periodo
comprendido entre 1857 y 1910, la Coustitucién Federal de 1857 sufrié 31
reformas en su texto, ninguna de ellas favorecié al municipio y si, por el
contrario, hubo una que desaparecié del texto constitucional de la reforma la

thirica disposicion suprema que destacd la importancia municipal.

En efecto, el 31 de octubre de 1901 e Congreso de la Unidn, a
instancias del presidente Diaz, modificd el texto de la fraccion VI del
articulo 72 constitucional, para dejarlo como sigue: "El Congreso de o

Union tiene facultad para legislar en todo fo concerniente al Distrifo
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Federal”. Con esto desaparecia la facultad de los cindadanos capitalinos de
elegiv a las autoridades mnuicipales del Distrito Federal, potestad de
sufragio que el texto original de la constitucion liberal de la reforma les

habia concedido,

Conviene destacar que unos meses antes, el 14 de diciembre de 1900,
el Congreso de In Unidn expidié un "Decreto sobre Autorizacion para
Reformar la Organizacién Mimicipal del Distrito y Territorios federales”,
que autorizd al presidente Dinz para modificar la organizacién politica y
mnnicipal del Distrito y territorios, caracterizando a los ayuntamientos

como simples cuerpos consultivos. (31)

Como consecuencia de este decreto y de la reforma constitucional
antes sefialada, con fecha 26 de marzo de 1903 el presidente Diaz expidi la
"Ley de Organizacion Politica y Municipal del Distrito Federal”, que
considerd a los ayuntamientos como meros cuerpos consultivos; si bien se les
reconocic el cardcter de eleccion popular ésta ya no fue directa, sino
indirecta en primer grado; se les despojo tajantemente de personalidad
juridica y apenas se les concedian facultades relativas a la vigilancia y a lo
relacionado con servicios piiblicos.  Por contra, dicha ley "al crear y dar
funciones a los prefectos politicos, a éstos atribuia realmente el gobicrno y
control de  las  mumicipalidades  del  Distrito (Federal),  indicando
expresamente (en su articulo 32) que los ayuntamiontos estarian bajo la

inspeccion y dependencia del prefecto politico™. 832)

Estas disposiciones legales que hemos referido significaron la puntilla

para el municipio que asi, al arribar al siglo XX, lo hacia desprovisto de la
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importancia y cficacia gubernativa que le habia caracterizado cn ¢l pasado.
La dependencia de los aymitamicntos respecto de los prefectos politicos en el
caso de los nmumicipios del distrito y territorios federales, conforme a la ley
que hemos citado, se extendid a toda la Repiiblica, pues en los estados de In
Unidn el fendimeno de la dependencia y minimizacién municipal se cxtendia
con las mismas caracteristicas, de ahi que 1o sea exagerada la sentencia de
Jorge Carpizo al afirmar que “durante el porfirismo, el nnnnicipio realmente
desaparecio, quedando ahogado por los jefes politicos, los prefectos y los

stibprefectos”. (33)

En buena medida, ol contenido de los articulos 60 y 61 de la precitada
Ley de Organizacién Municipal de 1903 relativa al Distrito Federal, fue
ejemplo que cundic en fodo el pais y que se reprodujo en legislaciones
municipales secundarias.  Dichos preceptos seialaban que “los prefectos
serdn la primera autoridad politica local en la jurisdiccidn de sus respectivas
municipalidades” y que serian "los jefes de todos los servicios en las mismas

municipalidades”.

Panegiristas de la dpoca intentaron en su tiempo, sin entbargo, Ia
defensa de la oprobiosa situacion municipal. Conviene destacar dos juicios
que por si mismos se explican.  En sw libro de derecho constitucional
publicado en 1875, afirmaba el publicista Ramdn Rodriguez que "cl poder
municipal considerado por muchos como wna importante garantia de
libertades piiblicas, no es, a mi juicio, supnesta nuestra actual organizacicn

politica, sino wna reliquia tan venerable como imitit”. 834)

Por su parte, don Miguel S. Macedo en su obra sobre la evoluciin
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social de México, publicada en 1901, defendiendo la situacion del nunicipio
en esa época seitalaba el municipio ha sido nada mds que el nombre de una
division territorial y administrativa; io fue nnca una entidad politica como
la de Espaiia y con ese cardcter no existio en la época colonial ni ha sido

posible crearlo después”. 835)

No obstante tales sefialamientos, el juicio doctrinario mds reciente se
ha manifestado en forma wndnime en contra de la actuacion porfirista con

respecto al municipio.

n) Revolucién Social de 1910.

Para 1906 los principales dirigentes de este grupo opositor, tales conio
los hermanos Flores Magdn, los hermanos Sarabia, el profesor Librado
Rivera y Antonio 1. Villarreal, entre otros, habian tenido que huir de la
represion porfirista hacia los Estados Unidos, en donde expidieron e San
Luis Missouri el "Programa del Partido Liberal”, un documento de 52
puntos publicado el 1" de julio de 1906, que contenia dos pronunciatientos
de relevante importancia para el numicipio.  En efecto, el punto 45 del
programa destacaba ln “supresicn de los jefes politicos™ y, por su parte, el
punto 46 demandaba la “organizacion de los municipios que han sido

suprimidos y robustecintiento del poder municipal”. 836)

A mediados del aiio de 1909 Madero formd, conjuntamente con los
hermanos Vizquez Gomez, Toribio Esquivel Obregon, Filomeno Mata, Luis

Cabrera y otros destacados personajes  micmbros algunos de eflos, afios muds
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tarde, del Congreso  Constituyente  de  Querétaro el Centro
Antirreeleccionista de México, que meses mds tarde expidié un manifiesto a
la nacién donde destaca su bandera de “Sufragio Efectivo, No Recleccion”,
advirtiendo como objetivos de la misma” ... salvar a la Repiiblica de las
garras del absolutismo, volver a los estados su soberania, a los nuunicipios sit

libertad, a los ciudadanos su prerrogativa, a la nacion su grandeza”. 837)

En 1910, en la Convencion Nacional Independiente, producto de la
coalicion de los partidos Antirreeleccionista y Democrdtico, los que lanzaron
la candidatura de Francisco I Madero, levantaron una acta. En dicha acta
quedaron establecidos ocho lincamientos generales de politica gue deberian
normar la politica de los candidatos, destacando el séptimo lineamiento que
sefialaba “mayor ensanche del poder municipal, aboliendo las prefecturas

politicas”. (38)

Al aceptar ¢l ofrecimiento de la candidatura a la presidencia Madero
explicd en un discurso de 19 puntos sus principales propositos politicos,
dentro de los cuales el séptimo se referia al municipio, al afirmar que
"pondré en juego toda la influencia del cjecutivo para hacer que las
entidades federativas reformen sus constituciones Jocales, prohibiendo la
reeleccion de sus gobernadores y presidentes municipales, dando mayores
libertades a los municipios y aboliendo la institucion de Ins jefaturas y

prefecturas politicas”. (39)

Como es de explorada historia, a partir de entonces Madero inicid su
camparia electoral en busca de la presidencia de la Repiiblica, siendo

aprehendido en el mes de jumio de 1910 unos dias antes de las elecciones
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en la cindad de Monterrev por fuerzas porfiristas y llevado prisionero a San
Luis Potosi, donde fragué la insurreccion revolucionaria y el plan que le dio
fundamento, Madero logré fugarse el 5 de octubre de 1910 y dias mds tarde
en San Antonio Texas, formuld el Plan de San Luis, al que le dio el nomibre

del sitio doide estuvo prisionero y la fecha de su fuga.

El Plan de San Luis Potosi es un documento conciso de 11 puntos,
mediante el cual se desconoce el gobierno del general Diaz, se declaran nulas
las elecciones celebradas en junio y julio de ese ailo, se determina que
Madero asuma la presidencia provisional de la Repiiblica y convoca para que
los ciudadanos tomen las armas el 20 de noviembre siguicute para arrojar

del poder a las antoridades que entonces lo detentaban.

El punto 4" del plan de manera importante destacaba que serfa ley
suprema de la Repiiblice el principio de no reeleccion del presidente y
vicepresidente de la Repiiblica, gobernadores de los estados y presidentes
municipales, mientras se hagan las reformas constitucionales respectivas”.
Adenuis de esto, nada seitald el Plan de San Luis Potost en relacidn con los

nanicipios en el cuerpo formal del mismo.

Sin embargo, en el proemio del plan que sirvid, asimismo, de
manifiesto politico, pueden leerse itmportantes pronunciamientos en favor del
municipio. En efecto, al hacer un diagnéstico de la situacion politica del
pais se concluye que la libertad de los ayuntamientos, al igual que la division
de poderes, la soberania de los estados y los derechos del ciudadano, "sélo
existen escritos en nuestra carta magna” y que “los gobernadores de los
estados soi designados por él (Porfirio Diaz) y ellos, a su vez, designan e

imponen de igual manera las autoridades municipales”. (40)
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El Hamamiento del Plan de San Luis Potosi fue atendido y la
revolucidn se desencadend a fines de 1910, inicidndose con ello un
movimiento  revolucionario  pletérico de planteamientos sociales y de
reivindicaciones populares, que son la savia que nutre la ideologia de los

gobiernos que de él han emanado.

Como es ficil deducir, la demanda reivindicadora del municipio libre
estuvo  presenfe, en los planes y programas de los prolegomenos
revolucionarios. La nesesidad de desterrar las prefecturas politicas y de
devolver su libertad al municipio estuvo presente tanto en el programa del
Partido Liberal como en los planteamientos del Partido Democritico, en los
postulados del Plan de San Luis y en el ideario politico de Madero. El
municipio libre fue, pues, al inicio de la revolucion una de las principales

demandas de los grupos opositores al régimen porfirista.

i1) El Municipio Libre.

Los afios que mediante entre 1911 y 1920 constituyen lo que
podriamos denominar la etapa arinada de la revolucion. Sin embargo, cono
suele ser comiin en este tipo de conflagraciones, este decento revolucionario
fue testigo de la formacion de facciones que, atendiendo a diversos intereses
y objetivos, sostenian también diversas concepciones de lalucha
revolucionaria y enarbolaron banderas que discrepaban no silo en las

tdcticas, sino también en los principios.

Por este particular sentido de discrepancia a que la revolucion dio
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lugar, resulta niuy importante destacar que la tesis del municipio libre fue

bandera conin sustentada o acogida por casi todas las corrientes en pugna.

A fines de 1911, el 28 de noviembre, en la Villa de Ayala, en ¢l estado
de Morelos, se formuld el famoso Plan de Ayala por un grupo de insurgentes

encabezados por Emiliano Zapata, el candillo del sur.

El pensamiento zapatista nio fue omiso con respecto a la necesidad de
reivindicar el municipio libre. En efecto, segiin investigaciones del Centro
de Estudios Histéricos del Agrarismo en México, existen “documentos que
evidencian la onda preocupacion del general Emiliano Zapata por hacer del
municipio la piedra de togue de la estructura polftica del pais y darle todo su

apoyo”. 841)

Entre otros de los documentos referidos destacan por su importancia
una "ley General sobre Libertades Municipales” y otra “Ley Orgditica de
Ayuntamientos para el Estado de Morelos”. La primera de estas leyes es un
documento de 7 articulos firmado por el general Zapata en su cuartel
general de Tlaltizapan, el 15 de septiembre de 19156, de los considerados de
este documento sobresale el establecimiento de que “entre las principales
promesas de la revolucion, figuran las de la supresion de las jefaturas
politicas y el consiguiente reconocimien (sic) de los fueros y libertades
contunales” y que “..la liberfad municipal resulta irrisoria st no se concede
a los vecinos la debida participacion en la solucién y arrendo de los

principales asuntos de la localidad...”. (42)

Esta ley de libertades municipales declaraba “emancipados de toda
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tutela gubernativa {a) los municipios de la Repiiblica, fanto en lo
administrativo inferior como en lo que concierne al ramo econdmico 0
hacendario” (articulo 1°), previniendo que “cada municipio gozard de
absoluta libertad para proveer a las necesidades locales y para expedir los
reglamentos y bandos o disposiciones que juzgue necesarias para su régimen
interior” y establecia que "el municipio estard representado y regido por un
ayusitamiento o corperacion municipal electa popularmente, en el concepto
de que la eleccion serd directiva y en ella tomardn parte todos los ciudadanos

que tenga el cardcter de domiciliados”. (43)

Esta ley de innegable trascendencia por su avanzado contenido, sii
duda debié ejercer influencia en las labores del Congreso Constituyente
reunido en Querétaro apenas tres meses despuds y significa wia importante
aportacién del movimiento zapatista a la lucha libertaria del municipio

mexicano.

La seguitda de las leyes antecitadas se refiere a la organizacion de los
ayuntamicntos del estado de Morelos; se trata de un ordenamicnto de 43
preceptos expedido por el general Emiliano Zapata ein su cartel general de
Tlaltizapan el 20 de abril de 1917, ¢s decir, 45 dias después de promulgada

la carta de Querétaro.

Esta ley consta de 13 capitulvs relativos a la administracion y division
municipal; a la organizacion de los aywittamientos, a guienes concibe como
"corpuraciones exclusivamente administrativas y (que) no podrdn tener
comision o encargo alguno que ataiie a la politica, mi mezclarse (sic) ei clla,

con excepcion de las funciones electorales” (articulos 3°); a los ayudantes
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miunicipales, a las obligaciones de los ayuntamientos, las cuales se separan
por ramos (gobernacion, instriccion piblica, seguridad, comercio y abastos,
rastros, policia, ornato y obras piblicas, cdreeles, fomento, festividades
civicas, diversiones pitblicas, fiel contraste y registro y cotejo de fierros), a
las facultades de los ayuntamientos; las atribuciones del presidente
municipal; a las atribuciones de los regidores, de los sindicos y de los
ayudantes municipales, reguld ademds, las comisiones municipales e,

inncluso, lo relativo a las renuncias de las autoridades municipales.

Revisando este ordenamicnto de contenido tan vasto e buportante 1o
podetnos menos que expresar que 1os parece que eta ley ain en condiciones
del desarrollo municipal actual, puede considerarse paradigndtica en
nichas partes de su contenido.  Tanto esta ley como la anteriormente
referida son de un wvalor de swma trascendencia, pues aun cuando o
Hegaron a estar en vigor representan win antecedente histdrico, cuyo escaso

conocimiento debe superarse y su escasa difusion ser objeto de censitra.

Mientras la fucha revolucionaria continuaba, el 3 de octubre de 1914
Carranza manifesté en una convencién de generales su propisito de
promover reformas sociales y politicas al texto constitucional de 1857,
dentro de las cuales apuntaba, al decir de Ochoa Campos "el aseguramiento
de la libertad municipal, como base de la division politica de los estados y

como principio y ensefianza de todas las prdcticas democrdticas”. (44)

Precisamente como consecuencia de este compromiso adquirido por
Carranza, unos cuantos dias después, el 12 de diciembre de 1914, introdujo

“adiciones al Plan de Guadalupe”, que le confirieron amplias facultades para
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expedir la legislacion necesaria a fin de cumplir sus ofrecimicntos
normativos. Con motivo de lo anterior, varios grupos de trabajo se pusieron
a formular 19 proyectos legislativos especificos, de los cuales 5 versaron
sobre asuntos municipales, a saber: la ley orgdnica del articulo 109
constitucional consagrado al municipio libre, la ley que faculta a los
ayuntamientos para estiblecer oficinas, mercados y cementerios, la que les
faculta para la expropiacién de terrenos para el establecimiento de aquéllos,
la que fija el procedimiento de expropiacion correspondiente y la relativa a la

organizacién municipal it el distrito y los territorios federales. (45)

Unos dias mds tarde, el 26 de diciembre de 1914, Carranza expidid el
decreto con el que se reformaba el articulo 109 constitucional, quedando de
la siguiente manera: "Los estados adoptardn para su régirmen interior la
forma de gobierne republicano, representativo y popular, tenienda como base
de su division territorial y de su organizacion politica el municipio libre,
administrado por ayuntamientos de eleccion popular directa y sin que haya
autoridades intermedias entre ésta y el gobierno del estado”. (46) La
redaccion de la reforma carrancista equivale a la cabeza del articulo 115
constitucional que meses mds tarde aprobaria el Constituyente de

Querétaro.

Estos antecedentes resultan de amplia importaicia porque, si bien el
Plan de Guadalupe originalmente no atendio la demanda de libertad
municipal, Carranza fue lo  suficientemente inteligente  como para
incorporarla tan luego como advirtis que se trataba de un planteamiento

generalizado en todos los grupes revolucionarios.  Como ha sefialado con
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acierto Ruiz Massien “aunque en los 7 afios de lucha nuica Tubo un
programa cabal de reforzamiento municipal, el primer jefe se ocupd de la

cuestion en varias de las leyes preconstitucionales”. (47)

Conviene recordar que el decreto de reformas al articulo 109
constitucional, asi como el resto de leyes municipales expedidas por
Carranza al igual que otros ordenamientos preconstitucionales como la Ley
Agraria de 6 de enero de 1915 - fueron producto del efercicio de facultades
extraordinarias con que fue investido el primer jefe por las adiciones al Plan
de Guadalupe, las cuales también sefialaban que ... cuando la primera
jefatura se estableciera en la ciudad de México, convocaria a clecciones
municipales y del Congreso de la Unidn, ante el cual Carranza daria cuenta
del uso que hubiere hecho de (las mismas) y le someteria las reformas
expedidas y puestas en vigor durante la lucha armada con el fin de que... las
ratifigue, enmiende o complemente 'y para que eleve a precepto

constitucional a aquéllas que deban tener dicho cardcter...”. (48)

Carranza se reinstald en la ciudad de México en el mes de abril de
1916 y a pesar de que el dominio de los carrancistas no era total en la
Repiiblica, se propuso establecer el orden constitucional y cumplir con los
ofrecimientos de las adiciones al Plan de Guadalupe. De esta manera, el 12
de junio de ese afio decretd la convocatoria para la eleccion de ayuntamientos
conforme a su reforma del articulo 109 constitucional y i dia después de
las elecciones, el 4 de septiembre, “suprimid el cargo de jefe politico y para
complementar la autonomia del municipio lo dotd de una base fiscal mds

cercana a lo adecuado”. 849)
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Con todo fo anterior, ¢l proceso de reivindicacion de la libertad
munticipal estaba en marcha para dar respuesta a las demandas que en ese
sentido habian planteado los grupos revolucionarios, a fin de hacer del

municipio la célula bdsica de la organizaciin politica del pais.

Bien ha diclio Carpizo que "el movimiento social mexicano de este
siglo sostuvo como nno de sus principios politicos mds importantes al
municipio, al cual se calificé de libre para que quedara claro que se le queria

auténonio, fuerte, base de las libertades politicas en el pais”. (50)

o) Congreso de Querétaro de 1917.

Tal como estaba previsto, la apertura de sesiones del congreso fue el 1"
de diciembre de 1916 y a ella comparecid Carranza cont su "Proyecto de
Reformas a la Constitucién de 1857, Del mensaje dirigido por ol primer
jefe a los constituyentes, a la presentacion de su proyecto, destaca ln
referencia  wuicipal en los  siguientes  términos:  "El - mmnicipio
independiente, que es sin disputa una de las grandes conquistas de la
revolucion, como que es la base del gobierno libre, conquista que no sdlo
dard libertad politica a la vida nnwicipal, sino que también le dard
independencia econdmica, supuesto que tendrd fondos y recursos propios
para la atencién de todas sus necesidades, substrayéndose asi a la voracidad

insaciable que de ordinario han demostrado los gobernadores...”. (51)

El proyecto de Carranza comprendia la regulacion ntunicipal en el

articulo 115, casi en los mismos términos de la reforma al articulo 109 de la
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Constitucion de 1857, que el propio Carranza habia introducido en
diciembre de 1914. En cfecto, los dos primeros pdrrafos def articulo 115 del
proyecto seiialaban textuatmente: "Los estados adoptardn para su régimen
interior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular; teniendo,
como base de su division territorial y de su organizacién politica, ¢l
municipio libre, administrado cada uno por ayuntamiento de eleccion
popular directa y sin que haya autoridades intermedias entre éste y el

gobierno del estado”.

"El ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendrdn el
mando de la fuerza pitblica de los municipios donde residieren habitual o
transitoriamente”. El resto del precepto se dedicaba a regular al gobierno de

[os estados.

Sin embargo, aun cuando el articulo 115 del proyecto contenia el
ansiado postulado de libertad municipal, habia otras disposiciones en el
proyecto de Carranza que se referian al nunicipio. En efecto, el articulo 31,
por ejemplo, contenia dos obligaciones de los mexicanos vinculadas a los
municipios, la prinmiera relativa a ln obligacion de “concurrir en los dias y
horas designadas por el ayuntamicnto a recibir instruccién civica y militar”
y la segqunda correspondiente a la obligacidn de contribuir a “los gastos
piblicos, asf de la federacion como del estado y municipio it que residan, de
la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes . La primera
de estas obliyaciones no ticne antecedentes y es wia novedad del proyecto, la
segunda corresponde a lo misma redaccidn de la fraccidn Il del articule 30 de

la Constitucidn de 1857,
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También el articulo 36 del proyecto, al sefialar las obligaciones de los
cindadanos de la Repiiblica, referfa dos de éstas a los municipios.  La
primera contenida en la fraccion I que sefialaba la obligacion de los
cindadanos de “inscribirse en el catastro de la municipalidad manifestando
la propiedad que tiene, la industria, profesion o trabajo de que subsista “ yla
segunda correspondiente a la fraccion 'V que establecia la obligacion de
"desempeiiar los cargos concejiles del muicipio donde resida”. La primiera
de las obligaciones corresponde, casi literalmente, al articulo 36, fraccion I,

de la Constitucion de 1857; la sequnda carece de antecedentes.

Finalmente, el articulo 73, del proyecto en su fraccion VI regulaba la
existencia de los municipios en el Distrito Federal y en los territorios,
dividiendoles enr municipalidades “a cargo de un ayuntamiento de elecciin

popular directa”.

Correspondié el andlisis del articulo 115 del proyecto de Carranza a la
segunda comision de constitucion del Congreso Constituyente, cuyo
dictamen fue leido en la 52a. sesién ordinaria celebrada el 20 de enero de

1917.

Del dictamen presentado por la segunda comision  que versaba sobre
los articulos 115 al 122, inclusive, del proyecto de Carranza-- destacan los
siguientes comentarios vertidos con respecto al municipio: “La diferencia
mds importante y por tanto la gran novedad respecto de la Constitucidn de
1857, es la relativa al establecimiento del municipio libre como Ia futura base
de la administracion politica y municipal de los estados y, por ende del

1

pais”.
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“Teniendo en cueitia que los numicipios salen a la vida después de un
largo periodo de olvido en nuestras instituciones continuaba ¢l dictamen
y que la debilidad de sus primeros afios los haga victimas de ataques de
autoridades mds poderosas, la comision ha estimado que deben ser
protegidos por medio de disposiciones constiticionales y garantizarles su
hacienda condicion sinequanon de vida, y su independencia, condicion de su

eficacia. (52)

Para lograr lo anterior el dictamen estimaba necesario introducir en el
articulo 115 tres reglas que sirvieran para "dejar sentados los principios en
que debe descansar la  organizacion municipal”, referidos  a “la
independencia de los ayuntamientos, a la formacion de su hacienda, que
también debe ser independicnte, y al otorgamiento de personalidad juridica

para qie puedan contratar, adquirir, defenderse, etc.”. (53)

Con fundamento en lo seitalado, la segunda comision presentd un

proyecto de articulo 115 relativo al municipio . en los siguientes térmnos:

Articulo 115. Los estados adoptardn, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo, popular; testieido
conto base de su division territorial y de su organizacidn politica y

administrativa el municipio {ibre, conforme a las tres bases siguicntes:

I Cada wmunicipio serd administrado por un aywntamiento de
eleccion popular directa y no habrd ninguna autoridad mtermedia

entre éste y el gobierno del estado.

II. Los punticipios administrardn libremente su hacienda, recaudardn
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todos los impuestos y contribuirdi a los gastos pitblices del estado en

la proporcion y términos que sefiale la legislatura local.

Los ejecutivos podrdn nombrar inspectores para el efecto de percibir la
parte que corresponda al estado y para vigilar la contabilidad de cada
municipiv. Los conflictos hacendarios entre el municipio y los poderes
de un estado los resolverd la Corte Suprema de Justicia de la Nacion,

en los términos que establezca la ley.

HI. Los municipios estardn investidos de personalidad juridica para

todos los efectos legales.

El ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendrin el
mando de la fuerza piiblica en los municipios donde residieren

habitual o transitorigniente.

Como puede deducirse ficilmente del proyecto de la seguida
comisidn, éste contenia  con respecto al proyecto de Carranza  dos
egresados fundamentales: el relativo al libre manejo de su hacienda y el
correspondiente al otoreamiento de personalidad juridica.  El resto de su
contenido si habia sido contemplado por Carranza, incluso e redaccion muy

similar.

La disposicin del dictamen de la comision, relativo al municipio, se
Hevd a cabo en tres sesiones ordinarias del congreso constituyente. Las dos
primeras se efectuaron el dia 24 de enero de 1917 y la tercera el 29 del
propio afiv. A dichas sesiones correspondieron los mumerales 59, 60 y 66 en

el orden de las sesiones ordinarias del congreso constituyeite.  Cabe
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destacar que la fraccién I, que fue la parte mds discutida del dictamen,
requirid de discusiones edicionales en la sesidn permanente celebrada los
dias 29, 30 y 31 de enero, con la cual el congreso de Querdtaro cerrd sus

sesiones.

En el debate central de la asamblea constituyente se centré en la
fraccién 11 del proyecto de asamblea que se referia a la libertad hacendaria.
Ni la cabeza del articulo ni la fraccion I despertaron mayor interés de la
asamblea, que manifestd su aceptacion por parte conducente del proyecto; lo
mismo sucedid por cuanto a los dos altimos pdrrafos de la fraccion 11,
relativos al municipio, aun cuando si hubo algunas intervenciones, sobre
todo en o relativo a la personalidad juridica municipal, no obstante lo cual

la parte conducente del proyecto fue aprobada en sus términos.

En la 59a. sesion ordinaria del 24 de enero se inicié la discusion del
articulo 115, que de immediato se centré en los aspectos relativos a la

hacienda municipal.

Ante algunas dudes manifestadas por varios diputados, como Josafat
Mirguez, Rodriguez Gonzilez y José Alvarez, el general Heriberto Jara,
diputado miembro de la comision, justificd los términos de la redaccion del
proyecto, sefialando que “.. no se concibe la libertad politica cuando la
libertad  econdmica no  estd  asequrada, tanto  individual  como
colectivamente...  Hasta ahora los municipios han sido tributartos de los
estados; las contribuciones han sido impuestas por los estados; la sancicn de
los presupuestos ha sido hecha por los estados, por los gobiernos de los
respectivos estados, en wia palabra: al municipio se le ha dejado en libertad

muy reducida, casi insignificante...”. (54)
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Contra el dictamen de la comision, y obviamente de las
argumentaciones del general Jara, se manifestd el diputado Martinez de
Escobar, quien seitalé “... La fraccion 11 del articulo 115, no obstante que
parece ser muy liberal, es en el fondo enteramente conservadora; si (ncurro
en ui error, giie asi Se e jUzgie, Como error, pero NUNCa VAYA a creerse que
trato de agredir a los dignos wmiembros de la 2a. comision de puntos
constitucionales... I;os"nnmicipins creo yo que iinicamente deben recaudar
los impuestos meramente numicipales, los impuestos que pertenezcai

directamente al municipio...”. (55)

En igual sentido se manifesté el diputado Cepeda Medrano, quicn
afirmd "... Si nosotros legamos a comprobar el dictamen de fa 2a. connision,
sencillamente habremos firmado la sentencia de muerte de la mayor parte de

los estados de la Repriblica Mexicana™. (56)

Con respecto a la intervencion que el dictamen daba a la Corte
Suprema de Justicin para resolver conflictos hacendarios entre los
municipios y el estado, el diputado Hilario Medina  miembro de Ia 2a.
comision  arqumentaba: “Los municipios al salir a la vida libre, van a
tropezar con muchas dificultades; van a tener enemigos entre los antignos
elementos que, probablemente, acaso lleguen a deslizarse a los puestos
priblicos; de tal mancra que van a necesitar de un sistema de vigilancia legal
para que ito tropiecen desde wn principio con dificultades y puedan tener
autonomia propia y, de esa manera... hemos creido que era conveniente que
s6lo en cuestiones hacendarias resuelva la Suprema Corte de Justicia...”.

857)
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El debate contisis por la noche del mismo miércoles 24 de enero ent la
60a. sesion ordinaria. En ella el diputado Lizardi, quient en principio se
anoté para hablar en favor del dictamen, termind por proponer una iieva
redaccion de la fraccida Il en los siguientes términos: "Los muicipios
recaudardn los impuestos en la forma y términos que sefiale la legislatura
local”, bajo el argumento de que de estado a estado pueden existir diferentes

sistemas de recaudacidn. (58)

La discusion continud en esta sesion sin que se lograra el congreso de
la asamblea. Ante la imposibilidad de acuerdo obre los términos de la
fraccion I por la multiplicidad de propuestas, la secretaria de la mesa de
debates sugirid contimar la lectura del resto de parrafos y fracciones del
articulo 115 del dictamen de la 2a. comisin, a lo cual se dedicd el resto de la

sesion.

En la 61a. sesion ordinaria, celebrada el jueves 25 de enero, continug
la discusion relativa a los tiltimos pdrrafos del articulo 115, centrdndose el
debate en la parte referida a los requisitos para ser gobernador de un estado.
En eta sesion fue sometido a votacién el proyecto de articulo 115, con
excepcion de la fraccion 11, habiendo sido aprobado por mayoria. (59)  Asi
habia sido aprobado el proyecto de la 2a. comision casi en los térmtinos de su

dictamen; restaba solamente lo relativo a la fraccidn 11,

Por la noche de ese mismo dia, jueves 25 de enero, en la 62a. sesion
ordinaria se levé a votacion la fraccion I del articulo 115 contenido en el
dictamen, habiendo sido negativo el resultado de la votacion de la asamblea

qute se express con 110 votos en contra y s6lo 35 a favor. (60)
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Tras la negativa de aprobacion de la fraccion 1 del articulo 115
contenido en el dictamten de la 2a. comision, se volvié a revivir su discusion

enl la 66a. sesion ordinaria celebrada el 29 de enero de 1917.

En esta sesidn, los diputados Heriberto Jara ¢ Hilario Medina
presentaron un voto particular sobre la tan Hevada fraccion 11, proponiendo
el texto que finalmente fue aprobado por el constifuyente y que permanecio

intacto hasta las reformas acaecidas en el aiio 1982, que decia:

"Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se
formard de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los
estados y que, en todo caso, serdn las suficientes para atender a las

necesidades municipales”,
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a) Federalismo.

El ideal numnicipak.fue retomado por el Congreso Constituyente de
1917; Heriberto Jara, Rafael Martinez, Fernando Lizardi ¢ Hilario Medina
contribuyeron fervorosamente para estatuir como garantia constitucional la

autonomia hacendaria det nuicipio.

Asi, la naturaleza social del mmicipio-como célula fundamental en la
vida politica, econdmica y social de la nacién fue determinante para que la
Revoluciéin mexicana lo reconociera como la primera y mds importante de
las instituciones democrdticas; es una de las mds grandes conquistas del

constituyente de Querétaro.

Sin embargo, a partir del triunfo de la revolucion de 1910, la
actividad econdmica de México se distinguié por una evolucion desigual de
las distintas entidades que conforman la Federacidn; atin mds, en ocasiones,
dentro de una wmisma entidad federativa se registran severas inequidades
entre los numicipios que la conforman. Este desequilibrio regional ha sido el

resultado de una tendencic centralizadora de la actividad econdniica.

El abandono y el atraso de algunos municipivs, particularmente
rurales, incrementado por la inercia centralizadora, provocé que  se
registraran en diversas regiones del pais condiciones deficientes en materia
de educacion, salud, nutricion y vivienda, y que wmuchos de los scrvicios

priblicos municipales presentaran situaciones inaceptables.

La consecuente centralizacidn de la toma de decisiones en los iveles

superiores de gobierno propicid, ademds, una insuficiente expresion y escasa
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participacion de las fuerzas sociales de la localidad en las decisiones de

gobierno y eit los proyectos de desarrollo municipal.

Por su parte, la centralizacién de los recursos financieros generd, por
mucho tiempo, severos problemas administrativos en In organizacion
municipal. La carencia de recursos propios y la irregularidad de las
participaciones federales y estatales destinadas a las obras piiblicas
municipales, impidis, durante muchos afios, una eficiente dotacion de

servicios pitblicos municipales.

Largo ha sido el camine en la jornada de la nacion por consolidar wn
municipio libre, auténomo y plural, sustento institucional de la Repriblica y
base para lograr una sociedad mds participativa con plena democracia e la
libertad y ent la justicia. México nace con profunda vocacidn municipalista;
toda su historia transcurre a través del fortalecimiento, el avaice o, en

ocasiones, ol lamentable retroceso del municipio.

Frente a las tendencias concentradoras que han impedido al mivnicipio
asumir su cabal responsabilidad social, la Reforma Municipal emprendida
por el Presidente Miguel de la Madrid y aprobada por ¢l Congreso de la
Unidn en 1982, es la ex;ovesion de wn esfuerzo social para revertir la accion
centralizadora, con el propdsito fundamental de fortalecer nuestro sistema

federal.

Asi, ¢l fortalecimiento municipal es una cuestidn del mds clevado
interés nacional, habida cuenta de que devolver a cada comidad la

posibilidad real de tomar las decisiones que le correspondan, en el marco de
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las leyes de la Repiiblica, contribuye a vigorizar la vida democritica y a
descentralizar la vida nacional.  Esta vigorizacion estd concebida como un
proceso para wmejorar las condiciones de vida de los municipios; pero

ademds es un instrumento para impulsar un desarrollo regional mds
equilibrado.  El éxito en la plancacion del desarrollo nacional estd
subardinado a los resultados positivos de la plancacion en las entidades
federativas y ésta, a su vez, encuentra su apoyo en los resultados de la

planeacion municipal.

Las reformuas aprobadas por el Congreso de la Unién para modificar el
articulo 115 constitucional, contribuyeron a comnsagrar un principio de
seguridad  juridica para hacer mds efectiva la autonomia  politica y
administrativa de los municipios, sin alterar la esencia de nuestro pacto

federal.

Efectivamente, la reforma municipal sirve, fundamentalmente, al
robustecimiento politico y juridico de los minnticipios y a la reestructuracion
de su economia. Asf, la participacion efectiva de la comunidad en la
administracion de sus recursos, convierte en una realidad tangible el
postulado del municipio libre que enarbolaron los constituyentes en 1917.
Por ello se reconocié como la reforma econdmica y politica de mayor

trascendencia en el México de nuestros dins.

Esta doctrina numicipal constituye la base de la filosofia federalista; la
fortaleza del pacto federal radica e la disposicion de las comunidades para
transformar sus particularidades en elementos de coliesion, de organizacion
y de unidad social.  Por ello el mmunicipio libre constituye el pilar

fundamental de muestro federalismo.
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Federalismo y municipalismo reafirman cotidianamente la veluntad
de autodeterminacion el pueblo mexicano.  La fortaleza de la Repriblica
radica en el vigor de las entidades federativas. A su vez, el fortalecimicnto

de los estados demandan un inpulso vigoroso del réginen muicipal.

El Congreso de la Unidn y las legislaturas de los estados sancionaron,
en su proceso de actuacién como constituyente permanente, las reformas al
articulo 115 de la Constitucion General de la Repiiblica, que recogen la
esencia nunicipalista del pueblo de México y, recreando las deliberaciones
del Congreso Constituyente de 1916-1917, procuran consolidarlo  al
otorgarie no sélo el mancjo libre de sue hacienda, sino, como decia el ilustre

Hilario Medina, la hacienda misma.

Con esta reforma propuesta por el Presidente Miguel de la Madrid, se
creé el marco que ha de proteger la autonemia econdmica de la comunidad
muticipal, que es un supuesto de la libertad politica que satisfaga los
reclamos de participacion de las minorias en Ia totalidad de los municipios

del pais.

E! Senado de la Reptiblica, la Cdmara de Diputados y las legislaturas
de los estados, como constituyente permanente, dictaron la norma de
acatamicento universal; en la colaboracion federalista los congresos estatales
la han regulado haciéndola avanzar en todos sus aspectos, y expidiendo la

legislacidn local correspondiente.

Pacto federal y municipio libre son, en el México actual, expresion de

libertad y de vida democrdtica. Desde 1824 el pueblo de México se decidic
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por la forma federal de Gobierno. En 1857, reiteré su conviccion federalista;
la Revolucion mexicana agregd la autonomia nunicipal. Asi, la Federacion,
estado y municipio constituyen los modelos institucionales que reafirman

cotidianamente la vocacion democrdtica del pueblo miexicano.

El municipio libre es la base de la soberania federal; el fortalecimiento
municipal engraidece a la Federacién porque responde a una vigorizacion
de nuestros ideales, de nuestros esfuerzos y de nuestros propios recursos. El
fortalecimiento municipal engramdece a México porque afirma la convicciin
nacionalista al ensanchar la unidad de nuestra pluralidad en torno al

proyecto como nacién independiente y soberana.

Hoy nuestro municipio libre dispone de un sdlido marco legal que lo
afirma como  promotor  bdsico  del  desarrollo nacional. Ast, la
democratizacion politica y econdmica del municipio mexicano contribuird
significativamente a la reordenacion econdmica y al cambio estructural que
demanda el futuro de la nacion. Esta democratizacion municipal reafirma la

causa contin de los mexicanos con la soberania y con la autodeterminacion.

b) Modernizacion.

Tuvieron que pasar 65 ailos, para que el contenido del articulo 115
constitucional fuera tocado de manera profunda con un conjnto de
reformas y adiciones que, por primera vez, reorganizan y vuelven a
sistematizar conforme a las nuevas necesidades de cardcter municipal, las

atribuciones de este primer dmbito de gobierno, de acuerdo al postulado
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politico  nacido de la camipaiia presidencial de Miguel de la Madrid — de
descentralizar la vida nacional, para dar al municipio la posicicit que merece

dentro del poder politico de nuestro pais.

Ein este periodo de 65 aiios a que me refiero  que median entre 1917,
en que fue expedida la constitucion e incorporado el articulo 115 y febrero de
1983, en que son publicadas las reformas y adiciones al articulo 115
constitucional , tinicamente fueron introducidas dos reformas al articulo
115; en el aiio de 1976, las relativas a las atribuciones del ayuntanuento
para participar en la regulacion del desarrollo wrbano en su dmbito de
competencia, mediante la expedicion de disposiciones administrativas y en
1977, las correspondientes a la incorporacion del principio de representacion
proporcional enn la integracion de los ayuntamientos, de municipios de 300
mil o mds habitantes e ol marco de la reforma politica. Con excepcion de
estas dos importantes reforinas, en esos 65 aiios 10 se plantearon reformas al

articulo 115 constitucioral, no obstante la indudable necesidad de hacerlo.

De acuerdo con los  postulados  politicos  fundamentales  de
demtocratizacion integral y de descentralizacion de la vida nacional,
propuestos por el candidato presidencial y convertidos  en programa de
gobierno el pasado 4 de julio de 1982, a través del sufragio mayorttario en
favor de estas tesis, se plantea en diciembre de 1982, una iniciativa de
reformas y adiciones al articulo 115 constitucional que son cn primera
instancia, aprobados por ¢l Congreso de ln Unidn y sequidaniente, por mds
de las dos terceras partes de las legislaturas de las entidades federativas del

pais, conforme a lo establecido en el articuln 135 de la constitucidn general
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de la Repiiblica y que finalniente entran en vigor el 3 de febrero de 1983 al
publicarsc en el Diario Oficial de la Federacion, el decreto legislativo

correspondiente.

TITULO QUINTO

DE LOS ESTADOS DE LA FEDERACION

ARTICULQ 115.- Los Estados adoptardn, para su régimen interior,
la forma de gobierno republicano, representativo, popular, tenicndo conto
base de su divisidn territorial y de su organizacion politica y administrativa,

el Municipio Libre conforme a las bases siguientes:

I Cada Municipio serd administrado por i aywitamicito de
eleccion popular directa y o habrd ninguna autoridad intermedia entre éste

y el Gobicrio del Estado.

Los  presidentes  Municipales,  regidores y  sindicos  de  los
ayuntamientos electos popularmente por eleccién directa, 1o podrdn ser
reelectos para el periodo inmediato. Las personas que por eleccion indirecta,
o por nombramiento o designacicn de alguna autoridad desemperien las
funciones propias de esos cargos, cualguicra que sea la denominacion que sc
les dé, no podrdn ser clectas para el periodo inmediato.  Todos los
funcionarios antes mencionados, cuando tengan el cardeter de propictarios,
1o podrdn ser electos para el periode imediato con el cardcter de suplentes,
pero los que tengan el cardcter de suplentes si podrin ser electos para el

periodo iinmediato como propietarios a mentos que hayan cstado en ejercicio.
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Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus
integrantes, podrdn suspender ayuntamientos, declarar que éstos han

desaparecido y suspendér o revocar ¢l mandato a alguno de sus miiembros,

por algina de las causas graves que la ley local prevenga, siempre y cuando

sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente para rendir las pruebas y
hacer los alegatos que a su juicio convengarn.

&

Ent caso de declararse desaparecido wi ayuntamiento o por renuncia o €
falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no g
procediere que entraren en funciones los suplentes ni que se celebraren o
——

nuevas clecciones, las legislaturas designardn, entre los vecinos a los “3
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Consejos Municipales que concluirdn los periodos respectivos. =
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Si algmno de los wiembros dejare de desemipediar s cargo, scrd ""'a
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substituido por su suplente, o se procederd segiin lo disponga la ley,

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

Los ayuntamicntos poseerdn facultades para expedir de acuerdo con
las bases normativas que deberdn establecer las legislaturas de los Estados,
los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares y

disposiciones  administrativas de  observancia  general dentro de  sus
respectivas jurisdicciones;

HI. Los Municipios, con el concurso de los Estados cuamdo asi fuere

necesario y lo determinen las leyes, tendrin a su cargo los siguientes
servicios piiblicos:
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a) Agua potable y alcantariflado;

b} Alumbrado priblico;

¢) Limpia;

d} Mercados y centrales de abasto;

e) Panteonies;

) Rastro;

g) Calles, parques y jardines;

) Seguridad piiblica y transito; ¢

i) Los demids que las legislaturas locales determinen segiin las
candiciones territoriales y socioccondnticas de los Municipios, asi

como su capacidad administrativa y financiera.

Los Municipios de unr mismo Estado, previo acuerdo entre sus
ayuntamicntos y con sujecion a la ley, podrin coordinarse y asociarse para

la mds eficaz prestacin de los servicios piiblicos que les corresponda;

1V. Los Municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se
formard de los rendimicntos de los bienes que les perteiezean, asi como de
las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su

favor, y en todo caso:

a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria de su
fraccionamicnto, division, consolidacion, traslaciin y imejora asi

como las que tengan por base el cambio de valor de los innuebles.

Los Municipios podrin celebrar convenios con el Estado para que éste
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se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administracion

de esas contribuciones;

b} Las participaciones federales, que serdn cubiertas por la Federacion
a los Municipios con arreglo a fas bases, montos y plazos que

anualmente se determinen por las legislaturas de los Estados, y

¢) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios ptiblicos a su

cargo.

Las leyes federales no limitardin la facultad de los Fstados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢, ni
concederdn exenciones en relacidn con las mismas.  Las leyes locales no
establecerdn  exenciones o subsidios  respecto de s mencionadas
cantribuciones, en favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones
oficiales o privadas. Solo los bienes del dominio piblico de la Federacion de

los Estados o de los Municipios estardn exentos de dichas contribuciones.

Las legislaturas de los Estados aprobardn las leyes de ingresos de los
ayuntamiontos y revisardn sns cuenfas piiblicas.  Los presupuestos de
egresos serdn aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos

disponibles;

V. Los Municipios, en los térmnines de las leyes federales y estatales
relativas, estardn facultados para formular, aprobar y administrar Ia
zonificacion y planes de desarrollo nrbano mwnicipal; participar en la
creacién y administracion de sus reservas territoriales; controlar y vigilar la

utilizacion del suelo o sus jurisdicciones terriforiales; interveiir en la
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regularizacion de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y
permisos para construcciones, y participar en la creacidn y administracion
de zonas de reservas ecoldgicas. Para tal efecto y de conformidad a los fines
sefialados en el pdrrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion,
expedirdn los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren

Hecesarios.

VI Cuando dos o mds centros urbanos situados en territorios
municipales de dos o mds entidades federativas formen o tiendan a formar
una contimuidad demogrdfica, la Federacion, las entidades federativas y los
Municipios respectivos, en el dmbito de sus competencias, planeardn y
regulardn de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros

con apego a la ley federal de la materia;

VI El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendrin el
mando de la fuerza piiblica en los Municipios donde residieren habitual o

transitorianicnte;

VIll.  Las leyes de los estados introducirdn el principio de la
representacion proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de todos los

municipios.

Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores, sc
regirdit por las leyes que expidan las legislatiras de los Estados con base en
lo dispucsto en el artictlo 123 de esta Constitucion, y sus disposiciones

reglamentarias;
IX. Derogada;

X. Derogada.



CAPITULO CUARTO

EL NUEVO MILENIO
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Hablar de pnmicipio en el afio 2000 implica hablar del México de oy,
de los problemas que vive y de las alternativas para enfrentarlos. Son tres
los aspectos fundamentales que se conjugasn para expresar la alarmante
situacion que vive el pais en el presente y la trdgica situacion que podria
vivir al finalizar ¢l siglo, la demografia, la ecologia y los alimentos. De no
atender en forma prioritaria estos aspectos, se anuncia una seri catdstrofe

para la centuria que eski por comenzar.

A continuaciin veremos de qué manera la reforma nnmicipal prede
contribuir a enfrentar las emergencias planteadas por los fendmenos de
concentracion-dispersion  demagrdfica, de  deterioro  ccoldgico y  de

desnutricidn.

a) Demografia.

De seguir las tendencias del crecimiento demogrdfico, México tendria
en los inicios del ya muy cercano ario 2000 una poblacién que puede variar
entre 100 y 104 millones de habitantes, cifra que obedeceria a wi crecimiento

nioderado del 1 por ciento,

El descenso del crecimiento demogrdfico se explica por la marcada
declinaciont en el nivel de la natalidad, ya que el de mortalidad ha
dismtinuido lentamente.  En efecto, la tasa de natalidad se redujo de 43
nacimientos por cada 1000 habitantes en 1970, a 28 en la actualidad, al
miswio tiempo que ol niwero medio de hijos por mujer pasé de 6 a 4. La

disminucion ha sido mayor en las zonas mds desarrolladas del pals,
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destacando los estados del norte, y las dreas urbanas, principabmente

Meéxico, Monterrey y Guadalajara,

El nivel educativo influye en la fecundidad.  Asi las mujeres cuya
escolaridad es de uno a tres afios de primaria ticnen siete hijos, mientras que
aquellas que cursaron estudios superiores tienen tres. La mujer quie Hene un
empleo remunerado cuenta al final de su periodo reproductivo con cinco
hijos, mientras que la wmujer que no lo tiene cuenta con siete hijos en
promedio. Una vez mds, los datos revelan que el crecimicito de la poblacion
disminuye a medida gue el pais se desarvolla. Fn otras palabras, si
queremos que el crecimiento demogrdfico se reduzea, debemos encontrar las

formas sociales para acelerar el desarrollo.

La pirdmide de edades serd de la siguiente manera cn los proximos
aitos: la poblacién de iiiios menores de 15 aitos se reducird de 31.5 millones
en 1986 a 28.7 en et aito 2000. Ello marca un gire radical en las tendencias
prevalecicntes en las iiltimas décadas, ya que la poblacion mexicana se habia

caracterizado por una altia proporcidn de jévenes.

[sta situacion contrasta con ol ascenso de la poblacion en edad de
trabajar (de 15 a 64 ailos). Somos wna sociedad en vastos sectores juveniles.
Tenemos ol reto de crear empleos para, por lo menos, 25 niillones nuis de

mexicanos ent edad de trabajar en el aiio 2000).

La esperanza de vida se ha duplicado entre principios de siglo y ol
momento actual. En 1900 el mexicano vivia en promedio poco menos de 30

aiios.  Fn 1989, poco mds de 67 afws. Pere todavia las disparidades del
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desarrollo hacen que entre Oaxaca y Nueve Leén la diferencia en la

esperanza de vida sea de casi 13 afios,

En cambio, la migracion hacia los centros wrbmios no ha
experimentado cambios et sus tendencias fundamentales.  Si se mantienen
los indices de migracidn prevalecicntes, la poblacién de la cindad de México
Hlegard a los 35 millones de habitantes en el afio 2000, es decir, el doble de
los que residen actualmente en ella. pero la meta contemplada en el Plan

Nacional de Desarrollo es que pudicra llegar a ser solamente de 23 millones.

"En 1960, por primera wvez en la historia del pais la poblacion
considerada urbana fue mayor que la rural por 487 100 mexicanos. La
poblacion total del pais era entonces de 35 millones, de los que el 50.7 por
ciento vivia ya incorporado a un sistema de ciudades cuyos lunares
mayores eran la ciudad de México, con algo mds de 5 millones, Guadalajara

con 850 000, Monterrey con 700 000 habitantes.

“Veinte aiios después, en 1980, los 35 millones casi se habian
duplicado, eran 67, pero la poblacion urbana habia crecido ya vez y media,
pasando de 18 a 44 millones y del 50.7 al 66.3 por ciento del total del pais.
Las ciudades mayores reflejaban ya en su densidad demogrdfica el enorme
salto humano y social de esas dos décadas.  La ciudad de México tenia al
comenzar la década de los ochenta 15 millones de habitantes, 8 mds que
veinte afos antes; Guadalajara habia convocade a 2 millones, wn millon 300
mil habitantes mds que veinte afios atrds.  El campo mextcano se volvid asi
el territorio de la expulsion.  Vastas corvientes emigrarvon hacia los
cinfurones de miseria de las gramdes cindades y hacia los munticipios

fronterizos del norte”. (61)
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En el periodo de 1975-1980, el 80 por ciento de los migrantes tuvo
como fugar de destino alguna de las 285 civdades o zonas metropolitanas del
pais. pero de éstas, las que contaban con una poblacion superior a los 100
mil labitantes fueron el lugar de destino de casi tres cuartas partes de la

migracion a las cindades.

La poblacién urbana, que habita en localidades con 15 mil o mds
habitantes, representa ya el 57 por ciento de la poblacion total del pais. La
poblacidin de la ciudad de México es seis veces superior a la de la zona

metropolitana de Guadalajara, que es la que le signe en importancia.

Pero a la par de esta tendencia concentradora, prevalece la tendencia a
la dispersidn de la poblacicit rural. En 1980 habia 125 nil localidades, de
las cuales 123 mil teninn menos de 2 500 habitantes y en ellas vivian casi 22

millones de personas.

La proporcidn de mexicanos que viven en condiciones rurales ha
descendido del 65 al 35 por ciento entre 1940 y 1980. En el mismo lapso el
ntimero absoluto de habitantes rurales se duplicd y un poco mids: de casi 13
millones pasé a un poco wmds de 27. La iltima cifra es mds elevada que la
poblacicn de todo el pais en 1950, cuando tenia menos de 26 millones de
habitantes.  Un escenario que suponga 35 millones de habitantes para el
Meéxico rural en el aiio 2000, tantos como tendrd toda Espaiia, 1o es sélo
realista y verosimil sino hasta conservador. El México rural serd pues mds
grande de lo que es alora. Pero el miimero de personas ocupadas ein el sector
agropecuario ent 1950 era de 57 por cada 100 mexicanos, y en 1980 fueron

sélo 26 por cada 100.
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Al fenémeno de la concontracidi-dispersidn dela poblacion ha
correspondido wia tendencin similar en el desarrollo econdimico, el cual ha
seguido la 10gica de la rentabilidad. Al aparecer centros eCOHONCOS Con 1
mayor productividad que los demds, se ha generado un flujo de recursos
financicros, materiales y Innnanos que van de las zonas menos productioas
hacia fos contros mds productivos. Asf se han creado las grandes cindades

industriales y se ha generado la centralizacion a todos los niveles.

La redistribucion territorial de la poblacion y su arraigo en sus
municipios de origen se presenfa como nna tarea wrgente de la
descentralizacion y de la reforma municipal. pero la poblactin no poudrd
descentralizarse 1i arraigarse si no se descentralizan somultdneamente los
factores de la produccin.  La descentralizacion debe ser en cse sentido,

descentralizacion de n actividad productiva en su conjuitto.

Si queremos vivir en un pals fuerte on el aito 2000, tenemos que
fortalecer ahora el desarrollo regional y municipal, tenemos que desalentar
simudtdncamente las  concentraciones urbanas y la dispersion rural
acentuada.  modificar tanto ol esquema demogrifico como el esquema
productivo  constituye  una  farea  eminentemente federalista y  de

fortalecimiento municipal,

b) Ecologia.

£l nodelo de desarrolio econdmico gue concentrd a la poblacion y a la

actividad cconémica en wias cuantas regiones del pais se ha convertido a la
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vez en wnr devorador del entorno natural. Es asi como se han formado, por
un lado, las cindades, con sus grandes zonas marginadas de los servicios
puiblicos clementales, con sus asentamientos Tumanos irregulares, y, por

otro, campos agricolas empobrecidos, abandonados y erosionados.

El proceso de industrializacion fue simultdneamente i proceso de
destruccicn de la ecologia vy de contaminacion del medio ambiente.  La
centralizacion coincide con la depredacion del medio ambiente y de la
naturaleza. Al restar poder a las communidades locales las fuerzas de la

ecanontia centralizadora explotaron y devastaron el territorio.

La centralizacidn es w1 modo de vida que produce contaminacion y
depredacicn del medio ambiente.  Por un lado, al concentrar a la industria
en wnos cuantos centros urbanos congestionados se genera wn sinndmero de
efectos contaminantes y depredadores, no sélo del ambiente sino el hombre
mismio; huamos que cansan enfermedades fisicas, ruidos y condiciones de
transporte que causan trastornos siquicos. La familia urbana cs agredida y

corroida por la centralizacion en lo bioldgico, en lo espiritual y en lo social.

Por otro lado, la centralizacian, al concentrar la actividad e unas
cuantas zonas, provaca < abadono, la crosion y la destruccidn del resto del
territorio, cmpobrece a los grupos sociales que lo habitan y los deja
indefensos contra los procesos econdmicos que depredan s riquezas
naturales.  La desertificacion, la destruccion de las selvas tropicales, la
transformacion de los usos tradicionales del suelo que dabair alimento a las
comunidades, la tala de drboles, ya sca para hacer lefia, ya para obtener

ganancias rapaces, ctcétera, son efectos de la centralizacicn depredadora.
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“La contaminacion atmosférica del Area Metropolitana de la cindad
de México proviene de la circulacion de mds de 2.5 millones de vehiculos
automotores que se calcula emiten a la atmésfera anuabuente 4 000
toneladas de particulas solidas, 10 000 toneladas de dxido de carbono y 375

000 toneladas de hidrocarburos.

“Un sequndo fugar en la contaminacion del aire lo ocupan las
emisiones de 130 000 establecimientos industriales y de servicios, de los
cuales 30 000 se ubican en el Distrito Federal, principalmente en la zona

norte y noroeste”. (62)

El deterioro ecoligico en las zonas rurales no es menos alarmante qie
el de la ciudad.  Obscrvamos, por ejemplo, que los recursos forestales del
pais (incluyendo bosques y selvas) crecen a razén de 40 millones de metros
ciibicos al ano, pero se aprovechan 10; es decir, solo una cuarta parte.
Tedricamente podrian aprovecharse comercialmente los 40 millones de
metros ciibicos sin que se detevioraran los bosques y selvas. No sabenios
convertir en riqueza muchos recursos naturales. La mala explotacion de los
bosques y selvas se ha traducido en el hecho de que cada asio se picrdent 400

mil hectdreas.

Los residuos irreductibles y contaminantes no se reitegran al ciclo de
transformacion y reproduccion de la natwraleza y de la sociedad y se
convierten también en una maldicion y un veneno que amenazan con
extinguir tanto a la naturaleza como al hombre. Los residuos irreductibles y
contaminantes son cl signo de la ruptura entre la sociedad y la naturaleza,
pero ademds son el signo de destruccidn y de agotamicnto tanto de la

naturaleza como de la sociedad.
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El proceso de industrializacion es hoy en dia wn proceso de
destruccion y desperdicio, es un proceso productor de residuos irreductibles.
Por ello en el momento actual la crifica se ha transformado en alarma, ef
proceso de industrializacidn, bajo el modelo vigente, estd destruyendo a la
fuimanidad. A la crisis econémica se afiade la crisis ecoldgica. Es una crisis

de civilizacion.

La preservacién y enriquecimionto de la ecologia, mds que un
problema técnico s wi problema politico. La técnica contribuye como
medio para restanrar el ciclo vital sociedad-naturaleza; pero es la politica, es
decir, la restauracion del control y del dominio de la sociedad sobre su
ambiente, la parte decisiva del problema. Por mds técnicas que apliquenios
no lograremos nada si no restablecemos el poder de la sociedad sobre su

naturaleza.

La via para recuperar el poder y el dominio del medio ambiente por el
hombre en el afio 2000 es el retorno a la solidaridad social, a la organizacién

de los vecinos, a la conumidad.

La organizacion vecinal es wn instrumento ligico y natural para
lHevar a todos los cindadanos los mensajes correspondientes, para captar y
conjugar su participacion, para unificar todas las vertientes y para presentar
wna sola y firme solucion que permita construir un mefor futuro para

Meéxico.
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c) Alimentos,

Seqitn fa FAO y otras instituciones especializadas, en los iiltimos tres
aiios los miveles nutricionales han disminuido hasta en wi 20 por ciento y
estin hoy por debajo de los que existian hace 10 aios. Ll consumo de
calorias se ha reducido 20 por ciento y el de proteinas de origen anamal 50
por ciento. Ent las zonas marginadas del campo y la civdad sdlo el 22 por
ciento de los ninos menores de cuatro afos tienen la estatura y o peso

normales.

“La poblacion con grandes problemas de consnmo y nutricidn s
ercuentra localizada en 638 municipios criticos, principalmente en fos
estados de Qaxaca, Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Tabasco, Querdtaro, Puebla

y en la periferia del Distrito Federal”. (63)

El espejismo del progreso itos hizo olvidar que la verdadera base de un
México fuerte es la alimentacion, y que México no serd fuerte mientras no
resueloa ol problema de la creciente desnntricion de su poblacidn. Los niitos
que nacen hoy, serdn la fuerza de trabajo del México del afio 2005, Ia
desnutricion de fos niftos que nacen hoy, serd la desiutricion de la fuerza de
trabajo del aiio 2005, De acucrdo con las tendencias actuales, México

tendrd en ese adio por lo menos la mitad de su poblacion desnutrida.

Es necesario destacar que esta insuficiencia alimentaria ya cronica
constituye  un rasgo  conuin  con  pricticaniente todos  los  paises
stubdesarrollados. Hacia 1965 ocurrieron nmtaciones en la estructura de la

economia mundial gue tuvieron como resultado que los patses altamente
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industrinlizados,  importadores  de alimentos,  se convirticran ¢l
exportadores, a I vez que los paises subdesarrollados vieron declinar sus
agriculturas y se volvieron importadores permanentes.  Este hecho es, sin
duda, 1o de los clementos clave de la crisis de larga duracién que sufre el

mundo y especialmente los paises subdesarrollados,

Asi, la produccion agricola de México, que entre 1946 y 1965 habla
crecido al 7 por ciento en promedio anual, sélo crecid al 2.5 por ciento en
promedio annal desde entonces. Todo ello a pesar de que el 47 por ciento de
la poblacion econdmicamente activa trabaja en los diversos eslabones de la
cadena alimentaria y de que la tasa de inversion piiblica en relacion al
producto agricola aumentd de 1.6 por cientto que era e 1960 a 19 por ciento
en los ochenta. Esta situacion indica que el problema de la insuficiencia
alimentaria rebasa los limites del sector agricola y de lo meramente

econdmico, ¢ incluso rebasa las fronteras nacionales.

Nuestra insuficiencia alimentaria es también la expresion  del
desarrollo centralizador, taito agricola como industrial, que ha entrado en

su etapa de rendimicntos decrecientes desde mediados de los afos sesenta.

De aqui que las estrategias para superar la insuficiencia alimentaria y
alcanzar la autosuficiencia coincidian necesariamente con las estrategias de
fa descentralizacion de la vida nacional y de la democratizacion integral de
la sociedad. En la medida en que la descentralizacion y la democratizacidn
de las capacidades y del poder de producir, transformar, distribuir y
consumir alimentos, convergen en comunidades concretas, las estrategias

alimentarias coiciden con el municipio y con la reforma vnicipal. sta
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estrategia general debe poner el acento en la necesidad de incrementar la
capacidad de las comunidades rurales para alcanzar la autosuficiencia
alimentaria muicipal y elevar la produccion de excedentes alimentarios
destinados a la poblacion wrbana y a la exportacidn.  Se trata de una
estrategia para descentralizar y democratizar hacia la comunidad rural el

poder de producir y consumir alimentos.

En la medida en que cada uno de los 2378 municipios se conviertan
en promotfores de la generacion de alimentos, el pais alcanzard con mayor
firmeza y rapidez su autosuficiencia alimentaria, corrigiendo las estructuras
de produccion, transformacion, distribucion y consumo, y al mismo tienipo
revalorando la diversa y rica variedad de especies vegetales y animales que
pueden surgir del cultivo del agua y de la tierra de cada comunidad y de

cada municipio.

d) Los Ayuntamientos y las Instituciones de Nivel Superior.

Es dificil llegar a conclusiones satisfactorias en lo relativo a ln
relacion de las wiiversidades con los ayuntamientos, ya que la realidad
demuestra (existen importantes casos de excepcion) que hay wn marcado
divorcio entre el mundo académico y de la investigacion con el sistema

municipal del pafs.

De acnerdo a lo anterior, la proyeccion para el aito 2000 cn este tema
serfa que: las universidades tanto en lo académico como en la investigacion
mantendrdn un camino alejado de la realidad wmunicipal; sin cmibargo, hay

una serie de indicadores que permiten pensar que esta situacion canibie.
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Lina de las formas en que las universidades se han asomado af niitdo
miuenicipal es, principalmente, a través de la elaboracién de cursos o cursillos
en los que casi siempre las wniversidades se coordinan con algibn organisio
de atencion municipal, ya sea del gobierno federal o de algin gobierio
estatal.  También ha side comivn que a estos eventos se invife a algiin
préctico del tema que en muchas ocasiones ha sido un presudente nrunicipal

o un tesorero muicipal.

Este mismo procedimiento se ha dado en forma inversa; es decir, que
sea un orgmtisio de gobierio quien convoque a una o varias universidades
con el finr de presentar juntos un fema municipal. En estos cvantos tambicn
alternan funcionarios ya sean estatales o municipales con los académicos

universitarios.

Existe otro indicador que permite vishumbrar ol futuro de las
relaciones en cuestion y que consiste en la creacion de la Asociacidn
Nacional de Investigadores y Profesionistas del Municipio; para conocer en
su dimension este antecedente, procederé a relatar algo de la historia de este

asuttoe.

Sin temor a  equivocarme, la inquictud  de agremiar a - los
investiqadores municipales no es iuevo; se planted en repetidas ocasiones
dentra de las reuniones que describi en el pdrrafo anterior. En todas las
rewtiones en que participaban municipalistas de alguna wniversidmd se
re-planteaba el asunto, esta situacion se fue concretando hasta la reunion
convocada por la Universidad de Zacatecas a mediados de este ano, en donde

se expide la convocatoria para la integracion gremial que tendria por
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principal  objeto mantener la refacion  universitaria con la reafidad
municipal. — En la reunicn mencionada se integré un primer equipo de
trabajo, cntre las tareas mds importantes a que se dio este grupo fundador
fueron: la formacion de una declaracion de principios, el establecimiento de
estatutos y, por iiltimo, detallar lo que seria la veunion inicial o formativa de

acuerdo con los términos de la convocatoria que antes mencioné.

Sin duda, el docwmento que da vida a esta asociacion fue In
declaracicn de principios, que contiene los siguientes puntos; “se formé Ia
Asociacion de Municipalistas bajo el régimen de wna sociedad civil,
integrada por hombres libres con criterios diferentes entre s, pero con un
rasgo comin: todos guardan una vocacion municipalista”. Dicho de otra
manera, la asociacién reiine seres fuomanos de distintas ideclogias, pero

todos con wna vocacion en favor de la reforma municipal.

Otro punto de la declaracion de principios, de particular importancia,
es el que reconoce que el nunticipio en sus distintos matices constituye el

objeto de estudio para los investigadores asociados.

Otro compromiso de los investigadores agremiados consiste en ver al
municipio ya wo como un simple prestador de servicios, sine entendido y

contprometido en promover of desarrollo,

En fecha 30 de octubre de este aito, en la cindad de Puebla, Pue., se
realizé la constitucion de esta asociacion civil, que se constituye en el medio

para acercar a las universidades al dmbito municipal.
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Por otre lado, hay otre indicio del que le tenido conocimicnto y que ha
permitido la vinculacion entre ln Universidad Autdnoma Metropolitana-
Unidad Xochimilco y un nmnicipio en especial: Nativitas del Estado de
Tlaxcala. Para mayor claridad procederé a mencionar algustos antecedentes
de este asunto: en este wniicipio existe nun paraje privilegiado por la
naturaleza, hay una pequena propiedad completamente rodeada de ejidos
Hamada “Rancho Santa Elena”. Es ancestral la lucha de los campesinos por
que se dote la pequeiia propiedad; sin embargo, esta pequenia propiedad
agricola se entregd a la Universidad Auténoma Metropolitana para que ci
efla se realizara trabajo cientifico y académico; bien podrianos decir un
“rancho escuela”. Bien, ahora el lector se ha de preguntar qué relacion hay
de todo esto cont el tema inicial, si mds bien en el fondo parece un aswitto de
cardcter agrario o de produccion agropecuaria. Bueno, la relacion si existe.
Durante este aito se firmé un convenio entre la Universidad Antdnoma
Metropolitana, el municipio de Nativitas y win grupo catpesino denominado
"Domingo Arenas”. El documento en cuestion tuvo por objeto que el
rancho en todo momento se mantemdria, como ya dijimos, como un lugar
dedicado al trabajo escolar, pero awnade a que los campesinos estarian en
posibilidad de hacer una explotacion de la tierra con el asesoramiento de
profesores y estudiantes del contro docente.  Eit este convenio hay un
comodin que es el propio ayuntamicnto de Nativitas, que recibird an
porcentaje de lo percibido por {os campesinos y actuard como mediador entre

la universidad y el grupo campesnio.

El convenio de coordinacion del que hacemos referencia lene un

aspecto subsidiario que casi podriamos decir es anexo al convenio, la
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Universidad Anténoma Metropolitana-Unidad  Xochimilco se compromete
con ¢l estado de Tlaxcala para otorgar apoyo en las dreas que requicre su
labor cientifica.  Esta participacion ha dado resultados en el renglén de
ingenicria, salud, en materia de comunicacion social y en forma especial en

la recopilacion de datos.

Uno de los aspectos de los que cabe hacer especial mencion es el
trabajo denominado "Diagndstico de la Reforma Municipal en Tlaxcala”;
este estudio se realizé bajo el siguivnte indice: infroduccion, metodologia,
cvolucion historica del muaticipio, historia y reforma nmunicipal en Tlaxeala,
avances en la legislacidn sobre el municipio, sistema de gestion y toma de
decisiones, instancias de apoyo al fortalecimiento municipal en Tlaxcala,
hacienda nmunicipal, avances en la implementacion de la reforma a nivel
municipal, infracstructura del apoyo al desarrollo municipal con que cuenta
el estado de Tlaxcala, conclusiones y bibliografia.  Anexos: metodologia,
hacienda mnicipal, avances de la reforma municipal, infracstructura de

apoyo al desarvollo municipal y conclusiones.

Existen otros antecedentes que vislumbran wn futuro mds promisorio
en este asunto y de los que también cabe hacer mencion: la Universidad de
Zacatecas ha creado wia Maestria en Desarrollo Regional, dirigtda al dmbito
nuenicipal con una serie de actividades prdcticas. Procede traer a colacién ¢l
trabajo realizado en los ayuntamientos por prestadores de servicio social en
ol programa mancjado al iicio de este sexeimo por COSSIES y actualmente

por las delegaciones de Programacion y Presupuesto.
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Por ailtimo, tenemos conoctiimiento que el Centro Nacional de Estudios
Municipales, dentro de sus programas, tiese considerada una reinion de
vocales ejecutivos de los estados con los rectores de las  universidades de
todo el pafs, considero que este punto es medular para lograr un mayor

acercamtiento de las wniversidades a la realidad miunicipal.



1.-

CONCLUSIONES

El Régimen Municipal que se trasplantd de Espaiia a México en 1521,
ya o fue tan brillante como ¢l de las contunas espaifolas, sino fue un

sitevo tpo de municipio centralizado, iniciado por los Reyes Catdlicos.

Cuando las milicias espaiiolas, por un ardid de Cortés, quicn fundd
como primer municipio la Villa Rica de la Vera Cruz, se da el
precedente que existia la funcién de la justicia mayor, amparador de
fueros y derechos y jefe de las milicias comunales.  De agui que fuese

este Ayuntamiento el que antorizé a Cortés la conquista de México.

Considero que entre los fines mds fmportantes del articulo 115
Constitucional, destacan los siguientes: alcanzar una mds justa
distribucion del  poder  piiblico  como  contrapeso  del  negativo
centralismo politico; lograr un mids amplio y sano desarrollo dv las
comuntdades politicas naturales; hacer de la institucion del Municipio
Libre el mds cficaz detonador de la descentralizacion; rehabilitar la
dignidad del Municipio para convertirlo en el protagotista mads
importante del desarrollenacional y, por tiltimo, hacer del Municipio el
instrumento mds idéneo para acrecendar y perfeccionar la solidaridad
soctal y la democracia como forma de gobierno, estilo de vida y vocacion

humana.

El municipio como wnidad politica, es una asociacion que resulta del

efercicio del poder entre los cindadanos de un lugar determinado, que
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bajo la forma federal de gobierno, asume la mdxima autoridad politica y

adniinistration en una circunscripeion territorial determinada.

5.- El municipio en cuanto a nivel de gobierno ha visto limitada su
autonomia y autarquia por la combinacién de factores y prdcticas del

sistenta politico mexicano.

6.- La reforma wmunicipal es un proceso que obedece a la necesidad de
reactivar a la provincia y disminuir el flujo  concentrador y

centralizador de poblacién y de recursos hacia las grandes cindades.

7.- Las acciones de fortalecimiento municipal tienen como  objetivo
descentralizar el poder hacia los municipios y promover la participacion
de la comunidad para mouvilizar las fuerzas productivas, y para
consolidar en el aiio 2000 el desarrollo ermidnico de las regiones y de los

distintos sectores sociales del pais.
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