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El propésito del presente trabajo de investigacion es precisamente determinar cudles
son los problemas que impiden el desarrollo total ¢ integral de los municipios
mexicanos y proponer soluciones viables a corto, mediano y largo plazo para lograr un
municipio fuerte y sano en lo politico, en lo econémico y en lo administrativo, para asi
constituir una punta de lanza para la modemizacién y el desarrollo de México.

Los municipios enfrentan numerosos problemas para poder cumplir eficazmente
sus funciones, lo que ha traido como consecuencia la falta de dinamismo econémico,
politico y social. Estos problemas son generados por ¢l enorme desequilibrio regional
que ha producido el proceso de centralizacién en la toma de decisiones, asi como de
los ingresos piiblicos en los niveles superiores de gobierno.

E] municipio es la base de la organizacion estatal. Su correcto funcionamiento
conduce al mejor desempeiio del gobierno en general; sus desaciertos por ¢l contrario
adquieren un cardcter mucho mas exienso que el de su limitada 4rea geogréfica
ocasionando que el funcionamiento integral de! Estado sea ineficiente.

El mmicipio puede ser contemplado desde dos perspectivas diferentes: como
una descentralizacion politica y como una descentralizacién administrativa. '

Nuestra Constitucién General se refiere a ambas perspectivas al sefialar en el
primer parrafo del articulo 115 constitucional que el municipio libre es la base de la
divisién territorial y de la organizacion administrativa y politica de los estados.

El municipio es una institucién muy importante, pues constituye el nivel de
gobierno més cercano a las personas, aquel con ¢l cual se tiene méas contacto y €n el
cual se manifiesta en primera instancia la democracia en nuestro pais, del que depende
la.prestacion de los servicios cotidianos que afectan de forma directa el modus vivendi
de las personas.

Cabe sefiala que aun en un estado rigurosamente democratico, el municipio debe
continuar existiendo a titulo de reducto final e incoercible de Ia iibertad de la persona
frente al Estado. El dia en que la descentralizacién municipal obedezca a otra causa, el
municipio habra desaparecido como tal para convertirse en una célula méas, asi sea
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descentralizada de la organizacion del Estado. Es pues ¢l municipio una manera de
descentralizacién, pero lo es precisamente por su contenido permanente de libertad,
que las épocas de autocracia se pone en pie de guerra.

Pese a que el municipio aparece en nuestro pais en el afio de 1519 con la
fundacién de! municipio de la Vera Cruz, es hasta la Constitucién de 1917 en la que
cobra una existencia clara aunque insuficiente.El municipio libre fue plasmado en
nuestra constitucién, se le queria sano y fuerte, pero se le estructuro endeble y enfermo;
se le deseaba como la base de la division territorial y de la organizacién politica y
administrativa de los estados, pero no se le dot6 de los instrumentos para lograrlo.

Asi, el ideal del municipic como promotor del desarrollo y de la
democratizacién del pais, se enfrenta con una serie de grandes obstaculos que solo sera
posible superar con €l concurso de los tres niveles de gobierno y con una amplia
participacién ciudadana.

El crecimiento de la actividad econémica se ha realizado en forma centralizada,
en los centros urbanos, o e¢n zonas cercanas a los mismos, donde se encuentran
facilidades de mano de obra y financiamiento. Al mismo tiempo, esta concentracién de
la actividad econdmica ha propiciado que la mayor parte de los recursos estatales se
destinen a la creacién de obras de infraestructura y de servicios piblicos en dichas
zonas, mejordndose asi las condiciones para que nuevas industrias y empresas en
general se instalen en ellas, acentuando la centralizacion.

La dinimica centralizadora de la economia ha generado también graves
desigualdades en el nivel de desarrollo social y econémico de los municipios del pais.

Se ubica asi, por un lado, un nimero reducido de municipios prdsperos,
generalmente cercanos a las capitales de los estados, que se han visto beneficiados por
el establecimiento de empresas y de servicios de infraestructura y que han concentrado,
a la vez, la mayor parte de las participaciones federales destinadas a las
administraciones municipales y, por el ofro lado, un gran nimero de municipios
empobrecidos cuyo ingresos no bastan en ocasiones, ni para pagar los sueldos de los
empleados del ayuntamiento.

Asimismo existe un control excesivo del gobierno federal y estatal en la
distribucién de los recursos federales y de la participaciones que se asignan a los
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municipios, siendo ademas que la federacion concentra la mayor parte de lo recaudado,
dejando a los municipios solo una pequefia parte que no ¢s suficiente en la mayoria de
los casos, para que puedan cumplir sus funciones.

La penuria econémica les resta a las autoridades municipales poder de decisién
en cuanto al desarrollo de sus localidades, que pasa a ser, cada vez més, una atribucién
de 1a federacion, la que a través de las Secretarias de Estado y de diversos OTganismos
federales interviene en las funciones y toma de decisiones que corresponden a los
gobiernos municipales.

Esta dependencia se acentia ain mis con la intervencion de las legislaturas
locales para suspender ayuntamientos o declarar que estos han desaparecido, asi como
¢l de revocar el mandato de alguno de los miembros del ayuntamiento.

La solucién a la compleja problematica municipal debe partir de un proceso
gradual de descentralizacién que sea capaz de dar al municipio una auténtica
autonomia politica y econémica. Dicho proceso de descentralizacién debe operarse
paralelamente en dos sentidos: umo, exterior al municipio, que propicie la
descentralizacién econémica en beneficio de 4reas atrasadas del pais mediante unz
planeacién integral y coordinada del desarrollo regional; otro, interno al municipio, que
tienda a fomentar la utilizacién de los recursos humanos, naturales y materiales con que
cuenta cada municipio, asi como darle una auténtica autonomia politica al municipio
frente a las autoridades estatales y federales.

La descentralizacién politica implica que los municipios cuenten con sus propias
autoridades electas directamente por el pueblo, que son los propios municipios los
creadores y ejecutores de sus propias normas juridicas.

La descentralizacién administrativa implica que los municipios tienen una cierta
competencia propia: los servicios que deben prestar y que deben contar con los
recursos econémicos suficientes para poder realizar esos servicios. Entonces, se
distinguen claramente el dmbito de competencia municipal de los ambitos de
competencia estatal y federal.

La participacion conjunta del gobierno y la comunidad municipal en el proceso
de descentralizacién no se ha efectuado en la mayor parte de la municipalidades del
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pais por lo que subsiste un desconocimiento de la poblacién en relacién a los
reglamentos vigentes en el municipio.

La practica de la descentralizacion en México enfrenta problemas de definicion
y método, que sin producto de la inconsistencia y ambigfiedad de las bases normativas
de la legislacién local, y la falta de asistencia técnica en la materia dirigida a las
autoridades municipales.

El trabajo de investigacién que a continuacién se presenta se divide en cuatro
capitulos. El primero de ellos se ocupa de aspectos meramente histricos del municipio
en nuestro pais. En términos generales poco cambi6 el régimen municipal durante los
tres siglos del virreinato, pues estuvo inspirado siempre por el régimen peninsular en
sus rasgos fundamentales.

El siglo XIX conocié un municipio muy débil politicarente y
administrativamente; las constituciones de 1824 y 1857 no se ocuparon de ¢). Durante
el porfirismo el municipio pricticamente desapareci6, quedando ahogado por los jefes
politicos, los prefectos y subprefectos.

Es con el movimiento revolucionario que aparece la idea del municipio libre.

El movimiento revolucionario sostuvo como uno de sus principios politicos mas
importantes al municipio. Se le queria auténomo, fuerte, base de las libertades politicas
y de la divisién territorial del pafs. Con esa intencién se debatié en el Congreso .
Constituyente de 1917, siendo que la intencion del debate se centrd en la autonomia
econémica del mismo, dejando segunde plano dos cuestiones fundamentales: la
autonomia politica y fa forma de solucionar los conflictos Estado - Municipio.

El capitulo segundo se refiere a las reformas y adiciones que ha tenido el articulo
115 constitucional hasta el afio de 1977. Aln cuando el citado articulo ha tenido varias
reformas y adiciones, no sélo algunas las que afectan directamente el régimen
municipal; son las siguientes:

La reforma publicada el 29 de abril de 1933, que sefiala cuiles autoridades
municipales deben ser elegidas mediante el voto de la poblacién respetando el principio
de no reeleccién; la reforma publicada el 12 de febrero de 1947, que introduce el
principio del sufragio universal en las elecciones municipales; la reforma publicada el 6
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de febrero de 1976, que se refiere a la competencia de los municipios en materia de
desarrollo urbano; y por Gitmo, la reforma publicada el 6 de diciembre de 1977, con la
que se introduce la representacién proporcional en los municipios del pais.

En el capitulo tercero se hace una resefia sobre el proceso legisiativo que se
sigui6 para llevar a cabo la reforma al articule 115 constitucional en el afio de 1983, se
mencionan los aspectos mas relevantes de la exposicion de motivos que se propuso ¢l
Ejecutivo con esta reforma. Con esta reforma se pretendié dotarle al municipio de los
elementos necesarios para ser activo y fundamental en el proceso de descentralizacion
en nuestro pais y aun cuando es una reforma importante y ambiciosa es insuficiente
para lograr ese cometido. Asi mismo se da a conocer la postura de los partidos
politicos con més representatividad en la Camara de Diputados.

En nuestro pais se ha practicado una excesiva centralizacién econdmica, politica
y administrativa a nivel federal y local, que ha traido como consecuencia el atraso
econdmico, politico y social del municipio.

La centralizacién a nivel municipal se ha manifestado principalmente en los
aspectos siguientes:

En lo econdmico: provocando la formacién de municipios bien desarrollados por
una parte, y ¢l abandono de un sin nimero de municipios por la otra.

En lo administrativo: la faita de capacidad agdministrativa y financiera para que
los municipios puedan dotar a su poblacién de los servicios piblicos que sefiala el
articulo 115 constitucional.

En lo politico: en la supeditacién del municipio a las autoridades estatales.

En el cuarto capitulo se busca la descentralizacién como el camino para lograr
un desarrollo municipal integral. En este capitulo consiste la descentralizacion, que
implica, asf como los tipos de descentralizacion que se conocen y como se pueden
llevar a cabo en nuestro sistema juridico.

Es importante, que nuestro pais cuente con una institucién municipal fuerte y
sana en lo politico, en lo econémico y en lo administrativo para que cumpla con los
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requisitos necesaries para participar en el proceso de descentralizacién de nuestro
México.



CAPITULO1

ANTECEDENTES HISTORICOS

DEL MUNICIPIO EN MEXICO
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1.1 Antecedentes Coloniales del Municipio en México

El orden juridico castellano estaba regulade en una primera instancia por las leyes
dictadas por los reyes y en segundo lugar “ en defecto del derecho real se aplicaban los
fueros municipales, si se probaba su uso y si no iban contra Dios, contra razén o contra
las teyes del rey “1. Bajo esta prémisa los ordenamientos reales de la época de la
conguista y colonizacién se fundamentaron en las llamadas Bulas, dictadas por ef papa
Alejandro VI que otorgaban a favor de Espafia el dominio de las tierras descubiertas
en las Indias Occidentales.

La méxima disposicién monarquica para dirigir la colonizacién por la via del
convencimiento y sumisién pacifica de los indigenas fie la que “dictd en junio de 1573
el Rey Felipe I, de acuerdo con la cual se regulaban los descubrimientos de
territorios, su localizacién y la conformacién de los centros poblados de cardcter

- pceidental o indigena”.?

Otro grupo de disposiciones normativas que estuvieron dedicadas a regir las
relaciones en la sociedad novohispana en su vertiente indigena fueron las Leyes de
Indias, cuya emisién corri6 a cargo del Real Supremo Consejo de Indias.

Ante esta diversidad en 1681, la corona, el Real Consejo de Indias y las
autoridades locales reunieron la obra doctrinal y juridica dispersa en la llamada
politica Indiana cuyo contenido principal era la “Recopilacién de las leyes de los
reinos de indias™3, Esta recopilacién no consigui6 reunir todo el marco normativo de
las indias debido a la constante emisién de nuevos ordenamientos.

Una vez citados los principales antecedentes normativos coloniales, cabe hacer
una referencia esquemstica a las principales instituciones gubernamentales de la Nueva
Espafia.

IMa. del Refugio Gonzlez, Historia del Derecho Mexicano, en Introduccién al
Derecho Mexicano, Tomo 1, p. 21.

2Moisés Ochoa Campos, EI Municipio su Evolucién Institucional, p. 114.
3Ma. del Refugio Gonzalez, op. cit., pp. 36-38.



+ Yirreinato

Representacién personal de los monarcas espafioles en América con funciones de
gobernacién y reglamentacién, comandancia de milicias, supervisién hacendaria y
vicepatronato de la iglesia novohispana.

* La Audiencia

Organo de cardicter colegiado con fimciones judiciales. En un inicio fingié como
tribunal regional superior para lo civil y lo criminal y en una etapa posterior, con
atribuciones en lo contencioso - administrativo. Asumi6 también el caricter de
contralor de las funciones gubernativas del virrey.

* Gobierno Provincial

Tenfa a su cargo la conduccién gubemativa de las diversas regiones de ia Nueva
Espafia y estuvo a cargo de Gobernadores, Corregidores y Alcaldes Mayores. La
eleccién del cargo gubernativo estaba determinado por las leyes siguiendo las
caracteristicas de las regiones en cuanto a territorio y poblacion.

» Gobierno Local o Municipal
Tenfa las modalidades siguientes:
* El municipio Espafiol y

* ¢l Indigena. Para los primeros el lugar de asentamiento jurisdiccional eran las
ciudades, villas y lugares, en tanto que para los segundos solamente se organizaban en
los pueblos indios.

Siguiendo los antecedentes de la vida municipal no es sino hasta el movimiento
precursor de la Independencia cuando la evidencia de necesidades politicas de un
gobiemo propio y auténomo se perfilaba en la Nueva Espafia. A este movimiento se
sumaron en un papel relevante algunos ayuntamientos det pais. “Los cabildos tuvieron
una funcién sefislada en los movimientos precursores de la independencia
hispanoamericana. Tanto en México -entonces Nueva Espafia- como en ¢l resto de las



colonias, el Ayuntamiento levanté la primera voz, para exponer la doctrina de la
soberania popular, a través de sus érganos inmediatos. Bastaria con recordar aquelias
palabras de la enérgica representacién hecha ante el virrey por el Ayuntamiento de la
ciudad de México... La tarde del 19 de julio de 1808, en que después de sefialar que la
abdicacién de los monarcas espafioles... ( Femnando Séptimo y Cohorte ) era
involuntaria, forzada y como hecha en el momento del conflicto, afirmaba
categéricamente: es de ningin efecto contra los respetabilisimos derechos de la nacién.

La despoja de la regalia mas preciosa que le asiste. Ninguno puede nombrarle
soberano sin su consentimiento: y el universal de todo los pueblos basta para adquirir
el reino de un modo digno, no habiendo legitimo sucesor del Rey que mueve natural o
civilmente, Ella comprende una verdadera enajenacién de la monarquia, que cede en
favor de persona que en lo absoluto carece de derecho para obtenerla, contraria al
juramento que presté Carlos IV al tiempo para que sefiale otra dinastia y gobierno del
reino, es nula ¢ insubsistente, por ser contra la voluntad de la nacién que llamo a la
familia de los Borrones como descendientes de hembra de sus antiguos Reyes y
Sefiores “.4

Anmlaawemiadetmrepresenmmlegﬁhnodelasobemniadeimhmespaﬂol
los ayuntamientos de América reclamaban el esclarecimiento del 6rgano o institucién
de gobierno que iba a decidir los asuntos del Estado, para lo cuat propugnaron por la
reivindicacién del auténtico gobiemo representativo basado en las municipalidades.

En esta etapa de efervescencia politica, las Cortes generales y extraordinarias
del reino espafiol, se reunieron en 1812 para promulgar una Constitucién Politica de la
monanquia que establece la residencia de la soberania en la Nacién (art. 30.) y que
otorga a las cortes junto con ¢l rey la potestad de hacer leyes (art. 15).

“]as Cortes en cse entonces asumen una postura de defensa del reino, por lo que
se erigen en el foro de representacién popular por excelencia ya que su composicién
estaba hecha por la reunién de todos los diputados de los hemisferios espafioles”.s
Asimismo, este espacio de representacion consigue por la propia Constitucién un
cardcter permanente y de una institucionalidad reconocida en la monarquia para la cual

4Moisés Ochoa Campos, op. cit., p. 212-213.
5 Articulo 27, Constitucién Politica de la Monarquia Espafiola, p. 11.



en su articulo 172 referido a las restricciones de la autoridad del rey se sefiala que:

Primera: No puede el Rey impedir bajo ningin pretexto la celebracién de las
Cortes en las épocas 0 casos seffalados por la Constitucién, ni suspenderlas ni
disolverlas, ni en manera alguna embarazar sus sucesiones y deliberaciones. Los que le
aconsejen o auxiliasen en cualquiera tentativa para estos actos, son declarados
traidores, y seréin perseguidos como tales.

Segunda: No puede el Rey ausentarse del reino sin consentimiento de las
Cortes, y si lo hiciere, se entiende que ha abdicado la corona.

Tercera: No puede el Rey enajenar, ceder, renunciar; o en cualquiera mancra
traspasar a otro la autoridad real, ni alguna de sus prerrogativas.

Si por cualquiera causa quisiere abdicar el trono en el inmediato sucesor no lo
podré hacer sin el consentimiento de las Cortes.s Con estas disposiciones se garantiza
cualquier intromisién del exterior en el gjercicio de la soberania del reino, por lo que
adicionalmente la Constitucién sefiala los pormenores de la sucesion de la corona
estipulado en el articulo 179 que “El Rey de los Espafias es el Sr. D. Fernando VII de
Borbén, que actualmente reina”, y en su defecto, “articulo 180. A falta del Sr. D.
Fernando VH de Borbén, sucederd sus descendientes legitimos, asi varones como
hembras; a falta de estos sucederd sus hermanos de su padre, asi varones como
hembras, y los descendientes legftimos de estos por el orden que queda prevenido,
guardando en todo el derecho de representacion y la preferencia de las lineas anteriores
a los posteriores”.”

Con’ estas disposiciones la ley suprema del reino espafiol desconoce
juridicamente la intervencién Bonapartista en la peninsula y otorga un amplio margen
de acci6n politica a las cortes.

En cuestiones municipales la Constitucion de Cddiz da un paso firme para
regular los gobiernos locales y, aunque todavia México formaba parte de Espafia, es
uno de los antecedentes normativos que mayores precisiones tuvo en relacién al

Sphid, p. 61.
Tibid, p. 65.



municipio, de tal forma que incluso otras Constituciones como la de 1824 retoman la
escénica de [a carta gaditana.

Los cargos del ayuntamiento eran constitucionalmente de elecciébn popular,
(articulo 312), y los ayuntamientos podrian establecerse en précticamente todos los
poblados; la tinica condicién era su conveniencia politica y el que sus habitantes
llegaran a ser un numero de mil (articulo 310).

“Por su trascendencia en épocas ulteriores, conviene transcribir las competencias
propias de los ayuntamiertos contenidas en el articulo 321 de la Constitucién de
Cadiz".»

“Estar4 a cargo de los ayuntamientos:
Primero: La policia de salubridad y comodidad.

Segundo: Auxiliar al Alcalde en todo lo que pertenezca a la seguridad de las
personas y bienes de los vecinos, y a la conservacién del orden publico.

Tercero: La administracién e inversién de los caudales de propies y arbitrios
conforme & las leyes y reglamentos, con el cargo de nombrar depositario bajo
responsabilidad de los que le nombran.

Cuarto: Hacer el repartimiento y recaudacién de las contribuciones y remitirlas
a la tesoreria respectiva,

Quinta: Cuidar de todas las escuelas de primeras letras, y de los demis
establecimientos de educaci6én que se paguen de los fondos del comin.

Sexta: Cuidar de los hospitales, hospicios, casas de expésitos y demés
establecimientos de beneficencia, bajo las reglas que se prescriban.

Séptimo: Cuidar de la construccién y reparacion de los caminos, calzadas,
puentes y carceles, de los montes y plantfos del comtm, y de todas las obras piblicas
de necesidad, utilidad y omato.

81hid, Articulo 321, p. 104.



Octavo: Formar las ordenanzas municipales del pueblo, y presentarlas a las
cortes para su aprobacién por medio de la diputacién provincial, que las acompafiara
con su informe.

Noveno: Promover la agricuitura, la industria y el comercio segin la localidad y
circunstancias de los pueblos, y cuanto les sea Gtil y beneficioso.

Cabe hacer mencién que adicionalmente del jefe politica, los ayuntamientos eran
sujetos a inspeccién por parte de la Diputacién Provincial, misma a quien rendian
cuenta del manejo de los recursos del municipio (articulo 323). »

Las atribuciones de los jefes Politicos eran principalmente:

- Cuidar Ia tranquilidad, orden y seguridad piiblica.

- Verificar la ejecucién de las leyes y ordenanzas gubemativas.

- Ejecutar las sanciones de reglamentos y ordenanzas municipales.

- Presidir el ayuntamiento de la Capital de la Provincia.

- Fungir como enlace representativo entre el municipio y el gobierno de la provincia.
- Calificar las elecciones de los ayuntamientos.

- Organizar y dirigir el Registro Civil.

- Publicar las leyes y ordenamientos gubernamentales™.s

“Tales eran los alcances de los jefes politicos cuya institucion se trasladé a la
Constitucién de C4diz siguiendo €l modelo francés imperante de la época”.!°

“El elemento moderador de la politica monérquica y local con relacién al

9Moisés Ochoa Campos, La Reforma Municipal, p. 223.
01pig, pp. 224-225.



ejercicio del gobierno en los ayuntamientos en el periodo 1812-1824 eran sin duda
alguna la Diputacion Provincial que entre sus atribuciones desempefiaba las siguientes:

*

Intervenir y aprobar la distribucién entre los pueblos de las contribuciones que
hubieren correspondido a la provincia.

Velar por la bueng inversién de los fondos publicos de los pueblos y examinar sus
cuentas. :

Cuidar que se establecieran los ayuntamientos.

Proponer al gobierno los arbitrios para la ejecucién de obras nuevas de utilidad
comuin,

Promover y fomentar {a educacién, la manufactura, la minerfa y el comercio.

Dar parte al gobiemo de los abusos que notaran en Ia administracion de las rentas
piblicas.

Formar el censo y la estadistica de las provincias.
Cuidar el establecimiento de las casas de beneficencia.

Dar parte en las cortes de las infracciones a la Constitucién que se notaren en
provincia.

En ultramar, velar por la economiz, orden y progreso de las misiones para la
conversion de los indios™.1t

Con estas atribuciones la accién de las seis Diputaciones Provinciales

correspondientes a México, aportaron la base estructural a lo que serdn los Estados de
la Repiblica Mexicana.

11 Gystavo Cabatias Martinez, La_Administracién Estatal y Municipal de México,
p- 27.



1.2. Constitucién de 1824

Con este ordenamiento se da en forma concreta y ordenada la organizacién y-esiructira
politica de México. En el articulo 4o. se establece que la Nacién Mexicana adopta para
su gobiemno la forma de Repiiblica, Representativa, Popular y Federal.

La Coustimciéﬁ Federal de 1824 habria de fijar la organizacién politica y
administrativa del pafs; la libertad de los estados para adoptar todas las medidas
relativas a su régimen interior, con la salvedad de que no se opusieran a la Constitucién
General.

Sin embargo, no se conté con una disposicién en materia municipal y esto trajo
como resultado que se relegara por completo €l municipio, subsistiendo en base a las
disposiciones coloniales.

Al respecto, Maria del Refugio Gonzélez sefiala:

“El hecho de que la Constitucién Federal de 1824 no hiciera referencia al
municipio, se ha tratado de explicar aludiendo el respeto que en el documento hubo por
¢l Sistema Federal, de ahf que se considerara como materia del régimen interior de los
estados la regulacién del modo en que habian de operar los municipios”. 12

1.3. Constitucién de 1836

A la Constitucién del 29 de Diciembre de 1836 se le denominé las Siete Leyes. En la

-Sexta Ley Constitucional en la que se elevé a rango constitucional a los ayuntamientos,

disponiendo que fueran popularmente electos y los hubiera en todas las capitales de los
departamentos, en los lugares en que los habia en 1808, en los puertos cuya poblacién
llegara a 4,000 habitantes y en los pueblos de mas de 8,000 habitantes

Los alcaldes ejercian las funciones de Jueces conciliadores, conocfan de los
juicios verbales, dictaban las providencias urgentes en materia civil, practicaban las
primeras diligencias en materia penal y cuidaban de la tranquilidad y el orden; los

12Ma,, det Refugio Gonzlez, Debates sobre El Régimen de Municipios en México, en
el siglo XIX, en: Nuevo Derecho Constitucional Mexicano, p. 199.
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cargos municipales conservaron su cardcter de concejiles y los alcaldes el derecho de
presidir los cabildos.

Esta ley en sus articulo 22 al 26, detalla el régimen municipal:

Articulo 22: Habré ayuntamiertos en las Capitales de los Departamentos, en los
lugares en que los habia en 1808, en los puertos cuya poblacién ilegue a cuatro mil
habitantes y en los pueblos que tengan ocho mil, en los que no haya esa poblacién
habré jueces de Paz, encargados también de Ia policia en el nimero que designen las
Juntas Departamentales con los gobernadores respectivos.

Articalo 23: Los Ayuntamientos se elegirdn popularmente en los términos que
arreglara la Ley. El nimerc de alcaldes, regidores, sindicos, se fijaré por las Juntas
Departamentales respectivas de acuerdo con el Gobernador, sin que pueda exceder los
primeros de seis, los segundos de doce y los Gltimos de dos.

Articalo 24: Sefiala los requisitos para ser miembro del ayuntamiento:

- Ser ciudadano mexicano en el ejercicio de sus derechos.
- Ser vecino del mismo pueblo.
- Ser mayor de veinticinco affos.

- Tener un capital que le produzca por lo menos quinientos pesos anuales.

Articalo 25: Menciona ciertas funciones de ayuntamientos como son las de
policia, salubridad, obras publicas y servicios.

Articulo 26: Menciona funciones de alcaldes entre las que destacan el oficio de
conciliadores y el de velar por la tranquilidad y el orden piblico.

A pesar de todas estas caracteristicas no se puede afirmar la autonomia
‘municipal, pues los ayuntamientos fueron reglamentados por Ia Ley del 20 de Marzo de
1837, baséndose en la misma inspiracion centralista de la Constitucidn, que colocaba a
los alcaldes en el grado inferior de la piramide, que a través de los Prefectos y
Subprefectos, funcionarios sobre los cuales recaia el poder politico; gobernadores y
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juntas departamentales Hegaba hasta el Presidente de la Repiblica dando como
consecuencia, una dependencia directa del municipio al gobiemo central.

“Con todos estos elementos se nota claramente que el gobiemo conservador
queria en los ayuntamientos & lo que se llamaba “gente decente” elegida por sus
semejantes; dejaba fuera pues, a la gran masa de poblacién que en aquel tiempe no
tenfa acceso a ninguna clase de bienes. Es notable pues, el espiritu elitista que abrigaba
esta ley, a diferencia de la Constitucién del 24 en la cual no se establecieron
restricciones para emitir el sufragio ni para ocupar cargos concejiles™.?

1.4. El Municipio en Ia Reforma

El 25 de julio de 1856 se dicté la Ley de Desamortizacién de Fincas Rusticas y
Urbanas Propiedad de Corporaciones Civiles y Religiosas. 1.a desamortizacion incluia
a los bienes de todas las manos muertas, entre ellos se encontraban los de los
municipios y las comunidades indigenas.

Estas leyes afectaron a los municipios, pues los ayuntamientos se vieron
obligados a enajenar sus bienes rafces que no estaban directamente destinados al
servicio piiblico, Jo cual les privé de la mayor parte de sus terrenos, de algunos
edificios o casas de 3.63 cabildos que tenian arrendados y en algunos casos de vias
publicas.

Ademés en el Estatuto Orgdnico Provisional de la Repiblica, que debia regir en
tanto se promulgara la Constitucién, los municipios quedaron colocados directamente
bajo la autoridad de los gobernadores, quienes nombraban a los
funcionarios municipales, expedian las ordenanzas locales y manejaban la hacienda
municipal.

Estos hechos aunados & la suspensién del Articulo 124 de la Constitucién de
1857, respecto a las aduanas interiores o alcabalas, contribuy6 a que se produjera una
dispersién del patrimonio municipal y una reduccién importante en los fondos del
mismo.

La tendencia, a la reduccién de la hacienda municipal, fue acentudndose y las

131dem,
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facultades que antes les correspondfan a los ayuntamientos fueron pasando
gradualmente a los jefes politicos.

A pesar de que Iz Constitucién de 1857 instituyé en su articulo 40 la forma de
Organizacién de México basada en una Republica Representativa, Democrética y
Federal, el municipio no fue contemplado mas que a excepcién como una institucién
propia del Distrito y Territorios.

A su vez el Articulo 41 sefialaba que el pueblo ejerceria su soberania por medio
de los poderes de la unién en los casos de su competencia y por los de sus estados por
lomwtoeabaasurégin:eaiﬂeﬁorenlostérmﬁmsrespecﬁvameMGesmblecidos por la
Constitucién Federal y las locales de los Estados, las que en ningin ¢aso podran
contravenir a las estipulaciones del Pacto Federal.

Lo notable es que no se hacia mencién expresa del municipio, pero si se le
otorgaban facultades a los estados para organizar todo lo concemiente a su régimen
interior, de acuerdo a lo establecido por la propia Constitucién Federal.

1.5. Constitacién de 1857

La mencién que se hace sobre el municipio en la Constitucién de 1857 es solamente
indirecta, ya que se menciona tan solo en el articulo 31 Fracci6n 11, que establece la
obligacitn del Mexicano de contribuir a los gastos del municipio mientras que en el
Articulo 36 Fraccion I, considera como una obligacién de los mexicanos la de
inscribirse en el padrén de ta mmicipalidad y en el articulo 72 Fraccién VI aludia a la
eleccién popular de las autoridades municipales del Distrito Federal y territorios.

“E} texto constitucional dei 57, no puede vencer el viejo escripulo federalista,
que dispensando un excesivo respeto al &mbito de los estados les reservo toda
normaci6n sobre el municipio”. !

Por lo tanto, Ja organizacién politica local derivada de la reforma no fue motivo
de modificaciones sustanciales, sino que solo recibié una nueva reglamentacion de las

14g,1vador Valencia Carmona, La Nueva Estructura Constitucional del Municipio,
p- 221.
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prefecturas, semléndosequeencadaparﬁdodebiahaberlmpmfectoencaﬁdad de
presidente de los ayuntamientos de su jusisdiccién y con las atribuciones de Jefe de
Policia. Estas facultades con el tiempo fueron desmesuradas.

Sin embargo la Reforma y el Imperio, no dejaron de servirse del régimen de las
prefecturas, que con el tiempo se fue convirtiendo en un instrumento de centralismo
politico, siendo que no moderizaron como se esperaba la administracién municipal.

“Esta subordinacién es tan completza que con rarisimas excepciones los
ayuntamientos pueden hacer algo sin la aprobacién de los jefes politicos, y estos
pueden de todas las cosas deshacer cuanto hacen los ayuntamientos.

¢ Se requiere una pruebs mas concluyente de que unos y otros estn de mas 7.1
1.6. Regimen Municipal ¢n el Porfiriato

Durante los treinta afios del Porfiriato ¢l régimen de las Jefaturas politicas ahogé por
completo Ia vida municipal, ya que durante este periodo, se acentio la centralizacién y
sehizoalmladotodomsgodeautonomiammﬁcipalAsiseagmpamnlos
ayuntamientos en divisiones administrativas superiores que recibieron los nombres de
partido, Distrito, Prefectura o Cantén, a cargo de los llamados prefectos o jefes
Politicos, que no eran sino delegados del gobiemo central encargados de hacer cumplir
las instrucciones del gobernador dentro de sus respectivas jurisdicciones.

Las Jefaturas politicas tuvieron las caracteristicas generales siguientes:

—Repmenmbmunﬁpodemnmidadhﬂmdiaemeelgobiemodel&mdoylos
ayuntamientos.

- Estaban sujetas a la voluntad de los gobernadores.

- Centralizaban toda actividad municipal.

15Ramén Rodriguez, Derecho Constitucional, p. 228.
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-Erandecarﬁcterdistrimlyresidianenlascabecemsdedishitoodepmﬁdo,
controlando a los ayuntamientos de su circunscripcién.

“Los vicios de esta institucién feron cormmes suprimir toda manifestacién
democrética y civica de ia ciudadania, cometer atropellos y abusos que Hegaron a
lindar con lo criminal. En cuanto a su forma institucional, las Jefaturas politicas se
vieron matizadas por algunos rasgos particulares que les imprimieron las constituciones
locales™. 16

“Elodioqued@spe:tmmmiesﬁmciomﬁosﬁnumdelosnnﬁvosinmediamsde
la Revolucién, la cual tuvo como uno de sus postulados la consagracion del municipio
libre”.17

1.7. E] Municipio en la Revolucién

El movimiento revolucionario sostuvo como uno de sus principios politicos mas
importantes al municipio. Se le queria autdnomo, fuerte, base de las libertades politicas
ydeladivisiﬂntmrhoﬂaldelpais.ComesammiénsedebaﬁéeneICongmso
Constituyente de 1917, siendo que 1a atencién del debate se centr6 en la autonomia
econémica del mismo, dejando en un segundo plano dos cuestiones fundamentales: la
autonomia politica y la forma de solucionar los conflictos Estado - Municipio.

“Iasmpemiéndeloslefespoﬂﬁoosqwmﬁmmhansidopmalakepﬁbﬁca
como Gtiles al sistema de opresion reinante, s una medida democritica, como lo es
también la multiplicacién de los Municipios y su robustecimiento™.1*

“Iba luego por los fueros de la libertad municipal, considerando al Municipio
libre como Ia celdilla que resume en su vida la vida entera del organismo quitando a los
Ayuntamientos la oprobiosa tutela de los Jefes politicos™.19

16Moisés Ochoa Campos, La Reforma Municipal, p. 274.
17Felipe Tena Ramirez, i i p. 150.
isManuel Gonzélez Ramirez, entes Historia de_1a Re
. 311,
9Jesﬁs Romero Flores, Anales

(4 1
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“La divisién de los poderes, la soberania de los estados, la libertad de los
ayuntamientos y los derechos del ciudadano sélo existen escritos en nuestra Carta
Magna™, aftadiéndose: “Las Cémaras de la Unién no tiencn otra voluntad que la del
dictador; los gobernadores de los estados son designados por ély ellos a su vez
designan ¢ imponen de igual manera las autoridades municipales” 2

200 fanuel Gonzilez Ramirez, op. cit, p. 314.
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2.1. La Constitucién de 1917 y el Municipio

Fueron diversos los pronunciamientos que en et movimiento revolucionario de 1910,
propugnaban por otorgarle al municipio una autonomia y mayores atribuciones que lo
convirtieran en un cabal orden de gobierno.

“Desde distintos puntos del pais y en voz de representantes de numerosos
sectores, la consigna municipalista se fue erigiendo como una necesidad para erradicar
a los caciques politicos. Evidentemente el proyecto revolucionario fue motivo de
enconadas pugnas que se manifestaron a veces en hechos sangrientos como el
asesinato del presidente Madero; en movilizaciones de grandes masas armadas; en
planes revolucionarios para restitucién de tierras y la consolidacién en el poder de jefes
militares que dirigicron grandes ejéreitos, tal es el caso de Venustiano Carranza, a
quien tocd convocar el 19 de septiembre de 1916 un Congreso Constituyente, que diera
al pais una Carta Constitucional y validare el triunfo revolucionario™ !

Carranza propuso ante el Congreso un conjunto de reformas a la Constitucién de
1857 que seg(m David Moreno, adolecia de un verdadero contenido social, tal y como
ocurre con algunas adecuaciones a los “Derechos del hombre” de la Carta de 1857,
para denominarlos “garantias Individuales”. En el Proyecto de Carranza se logro
instituir las bases de! Presidencialismo “A pesar de las reiteradas muestras de la
expansion del poder ejecutivo plenamente comprobable en la historia mexicana, se le
otorgaron mayores facultades a ese poder en detrimento del congreso; conservindose
desde luego la divisién de poderes de Ia Constitucién de 1857.

Aqui se manifesté de manera habilidosa la tendencia cesarista del proyecto de
don Venustiano Carranza; se atacaban las facultades de un congreso tedrico,
absorbente v en condiciones de superioridad sobre el ejecutivo, al que consideraba
embarazado por la actividad del tribunal”.2 A pesar de la marcada tendencia

21pavid Moreno, EL Congrese Constituyente de 1816-1917, p. 30-32.
22hid, p. 33.
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conservadora de Carranza en ¢l Problema del municipio ya desde el Plan de Veracruz
de 1914 se comprometia al establecimiento de la libertad municipal.

Asi, ese mismo afio expidi6 la Ley del Municipio Libre, y los antecedentes del
articulo 115 constitucional quedaron de alguna manera sentados en dicho precepto.

Tras un histérico debate de las bases que regirfan al municipio se acepté su
institucién denominada doctrinalmente municipio libre.

El texto del articulo 115 promulgado en la Carta Magna de 1917 ¢s el siguiente:

“Los estados adoptarin, para su régimen interior, la forma de gobiemo
republicano, representativo, popular, teniendo como base su division territorial y de su
organizacién politica y administrativa el municipio libre, conforme a las bases
siguientes:

I. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de eleccion popular
directa, y no habré ninguna autoridad intermedia entre este y el gobierno del estado;

TI. Los mumicipios administrarén libremente su hacienda, la cual s¢ formard de ‘
las comtribuciones que sefialan las legislaturas de los estados y que, en todo caso, seran
las suficientes para atender a las necesidades municipales; y

1II. Los mumicipios serdn investidos de personalidad juridica para todos los
efectos legales™. 2

De esta maners la Constitucién reconocié la personalidad juridica de uma
institucién que histéricamente ha sido la entidad primigenia de la autogestién politica, *
social y administrativa en las localidades. A partir del articulo 115 constitucional, las
formas tradicionales de denominacién de los municipios cambiaron significativamente
y en glgunos casos s¢ eliminaron casi por completo. La conciencia municipalista,
cundié en los principales centros de desatrollo del pais, pero no siempre consiguid el
municipio la fuerza econémica y politica de los gobiemos estatales y federales para
realizar un verdadero salto, hacia una autogestién y al cumplimiento de 1a libertad

23 onstitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 115.
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municipal,

El marco constitucional del municipio en términos formales ofrecia una amplia
perspectiva para su florecimiento, pero las condiciones politicas y sobre todo,
econdmicas del pais y las etapas de gobierno obstaculizaron la desconcentracién
efectiva del poder, por lo que el gobiemo federal centralizd recursos, atribuciones y
decisiones que repercutieron en una postura paternalista hacia los gobiernos estatales y
los municipales.

Las evidencias del proceso centralizador, son miltiples, basta con mencionar a
la educacién y los servicios de asistencia social para ilustrar el rezago que estos
presentan en las entidades federativas, ademés del aspecto econdmico donde fue
todavia mas evidente la centralizacion.

En cada uno de los regimenes que van desde los gobiernos caudillistas, hasta
aquellos que plantearon apertura democrética fue una constante la oposicién de lo
nacional sobre lo estatal, por lo que el municipio cargo con la peor parte del proceso
centralizador: en lo politico, al padecer la intromisién del Ejecutivo Estatal en el
manejo de las lineas generales de gobiemno, la imposicion de autoridades y el
manipuleo de los procesos electorales; en lo econ6mico, al ser objeto de una extraccidén
o succién de los recursos locales de toda indole por paste del Estado y la Federacion
sin que se revirtieran en obras o servicios suficientes que impulsaran el progreso
municipal; en lo social, al padecer las localidades un rezago ancestral en los servicios
bésicos y con un aito indice de necesidades colectivas no satisfechas, hdblese de
educacién, salud, seguridad social; en lo administrativo, con un rezago en las técnicas,
sistemnas y procedimientos de gobierno y con una carencia permanente de recursos
humanos calificados para el servicio piiblico; en lo juridico, por una ambigliedad en las
atribuciones y facultades de materias sustantivas tales como la educacién, salud y, los
servicios piiblicos, propiciando que la poblacién olvidara gradualmente sus origenes
culturales y acumule asimismo, ¢l malestar psicolégico que finalmente la obliga a
abandonar su localidad en pos de una vida mejor.

Aun cuando los municipios ejercen sus potestades en el territorio estatal, en la
realidad, despusés de la revolucién armada, el municipio no ha conseguido hacer
efectiva su libertad, la evidencia formal se encuentra.
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2.2. Reforma Publicada el 20 de Agosto de 1928
El articulo fue modificado en su fraccién HI, cuarto pérrafo, para quedar como sigue:

“El nimero de representantes en las legislaturas de los estados serd proporcional
al de habitantes de cada uno, pero en todo caso no podra ser menor de siete diputados
en los estados cuya poblacién no llegue a cuatrocientos mil habitantes, de nueve en
aquellos cuya poblacién exceda de este nimero y no llegue a ochocientos mil
habitantes, y de once en los estados cuya poblacion sea superior esta Gltima cifra”.

Més que en materia municipal, en esta reforma verso sobre cuestiones
electorales de los estados, ya que en virtud de ella se modificé el ntmero de
represenitantes en las legislaturas locales.

A continuacion se hace mencién de los debates que se llevaron por
algunos diputados en el Congreso :

¢ C. Rodrignez Gonzhlez: Reros son los dias en que no se pide a la Asamblea que
obre con espiritu de justicia en cada uno de sus actos; yo, en esta ocasion, vengo a
pedir para uno de los mas abnegados servidores de la patria, para uno de esos seres
que constantemente van consumiendo su existencia en bien de la juventud, sin
ambiciones de ninguna clase y casi siempre con mayor abnegacion que muchos de los
que se llaman archipatriotas. En una de las noches pasadas, el compafiero Monzén, con
esa manera graciosa que tiene de decir, nos pintd, sin que pudiese ninguno de nosotros
protestar, Ia aflictiva situacién en que se encuentra la ensefianza en nuestra Reptblica;
nos dijo, entre otras cosas, que un nifio que cursaba el tercer afio de primaria en San
Luis Potosi, fue llevado a Zacatecas y se inscribié en quinto, y que si ese mismo
alumno fuese llevado a Tlaxcala hubiera sido matriculado en sexto, y que si se hubiera
tratado de matricularlo en el Estado de Sonora, se le hubiera inscrito en segundo; los
maestros que habemos en la Camara comprendemos perfectamente el por que de ese
acierto de nuestro compafiero Monzén, y que se debe a la diversidad de programas que
hay en los distintos Estados de la Repiblica, pues mientras en unos Estados comienza
la ensefianza de geometriz en el tercer afio, en otros comienza en el quinto; y mieniras
en unos se comienza a dar idea del substantivo y adjetivo en el segundo afio, en otro se
hace en el tercero, y asi sucesivamente; pues esta diferencia de programas que ahora
existe en los Estados, probablemente pudiers existir en los diferentes municipios de un
mismo Estado, y ustedes podrén comprender que con esto, en lugar de caminar hacia la
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formacién del alma nacional, que tanto anhelamos los maestros, habremos dado 1o solo
un paso, sino muchos, en el sentido contrario, Digo que esto sucederia si dejasemos la
absoluta libertad municipal tal como lo pretende la Comision dictaminadora.

El compafiero José Rivers, en esa. misma noche, hablando de la importancia de
la supresion de la Secretaria de Instruccién Publica, nos decia que cuando era
removido un ministro el nuevo cambiaba a los directores de educacién del Distrito
Federal, estos a los inspectores y asi sucesivamente, dando esto por resultade un -
trastorno muy grande en las escuelas de la capital de la Repablica. Pues si esto sucede
cuando se cambia un ministro, que no suceda con mucha frecuencia, con los cambios
de Ayuntamiento lo mismo acontecerd, y entonces no solo en el Distrito Federal, sino
en toda la Repiiblica - porque es indudable que cada nuevo Ayuntamiento que vaya
tomando posesién ira removiendo a la mayor parte de sus empleados, sin estar
exceptuados los maestros - sucederé de que algunos de los educadores que tomen
participacién de las luchas politicas, irdn a los puestos principales aunque no tengan la
competencia necesaria, y esto lo decimos con conocimiento de causa; y los que hayan
permanecido indiferentes a las contiendas electorales vendrin a ocupar los puestos
secundarios si se resignan a ello, o se retiran de su profesion, y entonces babremos
perdido los poquisimos maestros que nos quedan pues hay que advertir que no hay
Estados que tengan siquiera la décima parte de los maestros que necesitan, A ¢s0 nos
llevara esa libertad municipal en lo que se refiere a ensefianza.

¢ C. De la Barrera: Sencillamente, el sefior Rodriguez Gonzilez ha confundido 1a
cuestién financiera con la cuestion de enseflanza. Es indudable, sefior presidente y
honorable Asamblea, que los ayuntamientos deben ajustarse, para impartir la
ensefianza, a las leyes que dicte el Ejecutivo del Estedo, porque el municipio puede
asignar unas veces dos pesos y otras ires; pero esa no es cuestidn de ensefianza, €s
cuestién de economia,

+ C. Medina: miembro de la Comisién: Sefiores diputado: La Comision ha creido que
cada Estado podré arregiar el pago de sus diputados, perre ha considerado asentar
como un principio constitucional que las legislaturas locales constan cuando menos de
15 diputados para evitar ias viejas familiaridades que habia en los Congresos anteriores
muy reducidos. Estos cargos vienen a ser llenados por los ciudadanos patriotas, y si no
existe ese patriotisino, no puede existir ningln Gobierno.
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¢ C. Terrones: La cuestion de familiaridad no se resuelve con el numero de
diputados, y en mi concepto de sicte es bastante.

2.3. Reforma Publicada el 29 de Abril de 1933
Consiste en el agregado del parrafo segundo de la fraccion I que dice:

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, electos
popularmente por eleccién directa, no podrén ser reelectos para el periodo inmediato.

Las personas que por eleccién indirecta o por nombramiento o designacién de
alguna autoridad, desempeiien las funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea
la denominacién que se les dé, no podrén ser reelectos para ¢! periodo inmediato.
Todos los funcionarios antes mencionados cuando tengan el caracter de propietarios,
no podrén ser reelectos para el periodo inmediato con el cardcter de suplentes, pero los
que tengan el carcter de suplentes si podrén ser electos para el periodo inmediato
como propietarios, & menos que haya estado en ejercicio.

Esta reforma ademas de incorporar el principio de la No Reeleccion en el
régimen municipal, establece cufles son los funcionarios municipales que van a ser
elegidos mediante sufragio. Este hecho a mi parecer es fundamental, pues s mediante
la eleccién de los miembros det ayuntamiento por medio del sufragio que cobra vida la
tibertad politica municipal.

Por otra parte, en la fraccién II del articulo 115 también se adiciont a este
principio de la no reeleccion pero en cuarto a los gobernadores de los estados y los
diputados de las legislaturas locales.

De igual manera a continuacién se citan algymos diputados haciendo intervencién
en el Congreso:

+ C. Pérez Gasca: Seflores diputados: Habiendo cambiado impresiones los miembros
de las Comisiones unidas de Puntos Constitucionales y Gobernacion, al margen de la
discusién habida ayer con respecto a articulo 115, en los términos en que los propone
la ponencia del Partido y principalmente con relacién al segundo péarrafo del inciso
primero, las Comisiones piden permiso a la Asamblea para retirar esta fraccion y
presentar la modificada en el sentido en que se han puesto de acuerdo.
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¢ C. Moreno Manuel M.: Desde ayer se traté en esta tribuna lo relativo a la adicién
presentada por ¢l compafiero Rodriguez. Yo mismo, ayer, desde la tribuna invocaba la
fogosidad, competencia y revolucionarismo del Ingeniero Leén para que viniera a
defender un principio que esta en el corazén de todos nosotros, que es sagrado
defender: l1a libertad municipal. Ayer también hablaba del idealismo del Licenciado
Padilla, dos grandes oradores que necesitamos colaboren este asunto. Ahora el
Ingeniero Le6n ha hablado de que, en su concepto, no es precedente la adicion que
presenta Rodriguez, que viene a establecer la libertad municipal tal y cual sofiaron los
constituyentes de 17. Y como el sefior Ingeniero Le6n ha vertido coneeptos que estimo
1o estan dentro de la realidad, voy a principiar por refutar estos concepios.

Fl sefior Ingeniero Leén nos dice aqui que se nos ha atacado por estar reformada
constantemente ia Constitucion; de tal manera que esta Constitucion, que debia ser
como las Tablas de la Ley que guardaban en una arca y que eran sagradas, que de ¢sa
misma manera deberiamos conservar absolutamente la pureza de aquello que esta
establecido en la Constitucién. La tendencia moderna, en mi concepto, no va a
establecer Constituciones férreas, porque la Constitucién no es un circulo de hierro que
nos limite; la Constitucién es una base de idealismo, desde la que debemos partir
_ buscando las conquistas de mayores libertades y de mayores ideales. Seguramente
todos ustedes han recibido un discurso de Azafia, donde establece, refiriéndose a esa
orientacién modemnista, que la Constitucion de todos los palses no sirve para limitar,
sino sirve como punto de vista para avanzar. En este concepto, cree yo que el sefior
Ingeniero Ledn no tiene razén al decir que no podemos tocar la Constitucién. Debemos
tocarla para adelantar.

Luego nos dice que menos debemos tocarla cuando no se ha consultado la
opini6n publica y cuando no existe la seriedad que se requiere. La opinién publica, por
lo que se refiere a la fibertad del nunicipio, esta consultada desde antes que surgiera la
Revolucion, porque fue el malestar que crearon las jefaturas politicas, porque fue el
malestar que crearon los cacicazgos, una de las causas que dieron origen a la
Revolucién. Y tltimamente, recientemente, en el presente afio, la opinién piblica fue
consultada por medio del Congreso de Legislaturas. Nuestro Partido Nacional
Revolucionario, al convocar al Congreso de Legislaturas, consulté precisamente el
punto de! Municipio Libre, & tal grado y en tal forma, que existe ya un proyecto de ley
reformando las leyes electorales para dar una perfecta autonomia al municipio. De tal
manera que en ¢se concepto tampoco yo Creo que el sefior Ingeniero Ledn tiene razén.
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¢ C.Riva Palacio Manuel: Si Su Sefioria esta vertiendo palabras que no tiene
confirmadas en su criterio, no debe hablar nada mas al azar. El orador que va a esta
tribuna sagrada, que es la tribuna mas alta de la Revolucion, debe tener en su
imaginacién, tinica y exclusivamente el criterio de hombre y el criterio de
revolucionario.

2.4, Reforma publicada el 8 de Enero de 1943

Esta reforma no se refiere directamente al régimen municipal, ya que se refiere a la
ampliacién del término de duracién del cargo de gobernador de cuatro afios a seis affos.

De igual forma a continuacién se citara al presidente Constitucional de la
iniciativa de reforma del parrafo 3o. fraccion III del articulo 115.

¢ C. Secretario: El sefior Presidente de la Reptblica, con fecha de 4 de diciembre del
afio 1940, envio a esta H. Cémara de Diputados una iniciativa de reformas a dos
preceptos de la Constitucién, que tiene por objeto fundamental evitar agitaciones
politico - electorales prematuras, tanto por lo que respecta a la eleccién del encargado
del Poder Ejecutivo de la Unién y a la ampliacién del termino de mandato plblico de
los Gobernadores de los Estados.

Las reformas de referencia se contraen a la modificacién de las fracciones V y
VI det articulo 82 y pémafo 3o, de la fraccion HI del articulo 115 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En cuanto a la reforma del parrafo 3o. de la fraccién III del articulo 115 de la
Constitucién, sobre la ampliacion a seis afios del término de ejercicio de los
Gobemadores de los Estados, el sefior Presidente de la Reptblica justifica
disfanamente la necesidad de la reforma cuando expresa en forma serena y mediata lo
siguiente: “E] plazo de cuatro afios puesto como limite por 1a Constitucién General a
Jas de los Estados para que se sefiale en ellas la duracién del encargo que se confiera a
los gobernadores, en la préctica es inadecuado al fin propuesto, puesto que permite que
las agitaciones inherentes a las campafias electorales se repitan con una frecuencia
perjudicial a los intereses de la sociedad, los cuales reclaman tranquilidad en el
ambiente politico, condiciones firmes y duraderas en el gobierno y aplicacién de
esfuerzos a fines ttiles, lo mismo en la esfera de las actividades particulares que en el
campo de la vida piblica. Entre los motivos hasta aqui expuestos se destaca el
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propésito de coadyuvar, por todos los medios que sea viable hacerlo, ai aumento de la
confianza y de la reciproca colaboracion entre los intereses privados y las autoridades,
sobre la base de una tarea patribtica y constructora, desempefiada por los encargados
del poder piblico.

Este sensato criterio presidencial fue rubricado en ¢l histérico documento de
fecha 10. de septiembre, en el que el Primer Magistrado se refirid a la conveniencia de
ampliar a seis afios el término de ejercicio de los mandatarios locales; sintetizando su
autentico sentir democratico, con relacién a la reforma, en estas palabras: Jizgo
preciso, en efecto, que las alteraciones del curso normal de la vida social no vaya
mas alld de lo indispensable para permitir la libre manifestacién de las opiniones.

No se trata, pues, de impedir la libre expresion del pensamiento de los
ciudadanos, sino tan solo suprimir agitaciones estériles y anticipadas indtiles del
ejercicio de los derechos civicos, los que podrén ejercitarse en tiempo oportuno, dentro
de causes democréticos, para no perturbar ¢l ritmo de trabajo en la nacién mexicana.

Articulo segundo. Se reforma el pérrafo tercero de la fraccién III del articulo 115
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en los términos
siguientes: :
- Los Gobernadores de los Estados no podran durar en su cargo mas de seis afios.

- Reitero a Vuestra Sefiorias las seguridades de mi alto aprecio.
2.5, Reforma publicada el 12 de Febrero de 1947

Mediante esta reforma se adiciona la Fraccion I en su segundo parrafo:

En las elecciones municipales participarén las mujeres en igualdad de condicion
que los varones, con el derecho de votar y ser votadas.

Esta reforma es muy importante pues introduce el principio del sufragio
universal, al ser ¢l municipio Ia base de nuestra divisién territorial y donde cobra vida
en primera instancia la préctica democrética en nuestro pais.
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En seguida les mencionaré los motivos de la reforma, como también el debate
que se sostuvo en el Congreso de 1a Uni6n.

A la Primera Comisién de Puntos Constitucionales le fuc turnada la iniciativa de
reforma al articulo 115 constitucional formulado por el Ejecutivo de la Unién y que
mereci6 la aprobacién del Senado de la Repfiblica. El proyecto de reformas a que se
contrae Iz proposicion del C. Presidente tiene como fimdamento primordial la
necesidad de incluir a la mujer mexicana como participante en las elecciones
municipales.

La Comisién que suscribe examiné el asunto bajo los aspectos moral y juridicos,
para proponer una resolucion justa y legal que satisfaga, por conveniente, el propésito
de!l Poder Ejecutivo.

Es indudable que el hogar, en cuyo seno tiene la mujer un papel preponderente y
exclusivo, es el basico elemento de toda organizacién social, porque en el, los hijos
reciben una educacién que més tarde serd el plinto donde descansen sus actividades
futuras en relacién con la ética social. Por ello, 1a colaboracién de la mujer en la vida
politica de los pueblos, ayudard en la seleccién de personas o ¢n el desempefio de
cargos Consejiles mejorando la integracion de estas corporaciones que por mandato de
la Constitucién, son la base de la organizacién politica y administrativa de la
Repiblica.

La educacién, condiciones sociales de vida y las peculiares caracteristicas de la
mujer, hacen que su participacién en las elecciones municipales represente un factor en
la moralizacién del proceso electoral y en Ja administracién del municipio. Si la
legislacion civil trata de suprimir todo injusto privilegio entre personas de sexo distinto,
no se explica que en un régimen politico democrético, contintien estas diferencias, ya
que, directa o indirectamente, la mjer en el hogar, como colaboradora de su esposo, 0
bien a través de sus compafleros de trabajo contribuye a la formacion de la opinién
phblica y es fuente de orientacién de todo gobierno, y de cooperacion en las relaciones
de gobernados y gobernantes.

¢ C. Cebada Tenreiro Rafael: sefiores diputados: He pedido el uso de la palabra
para hacer una aclaracion consistente en rendir un tributo de justicia a un precursor de
esta innovacién en la que se reconoce el voto de la mujer.
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Felipe Carrillo Puerto, desde el afio de mil novecientos veinte inicio la reforma
de la Constitucién Politica del Estado de Yucatdn y reconoci6 en esta innovacion el
derecho de la mujer yucateca. Yo tuve la satisfaccion de ser entonces diputado local y
tener como compafieras en los escafios de la Cédmara a tres mujeres como diputadas y
también en el Ayuntamiento de Mérida hubo dos regidoras en el afio de mil
novecientos veintiuno. Estas mujeres prestaron una gran colaboracién en la Camara y
también en el Ayuntamiento de Mérida y absolutamente no recuerdo que en nada se
hubiera desquiciado las costumbres ni los hogares del Estado de Yucatn, sino, al
contrario, se les rendia mas fervor a la mujer, a las costumbres y a la moral.

Por ser absolutamente de justicia reconocer en Felipe Carrilio Puerto uno de los
precursores de esta reforma revolucionaria y justa, he pedido el uso de la palabra y
agradezco ia atencidn.

¢ C. Gufiérrez Lascurain Juan: Me voy a permitir leer entonces lo que nosotros
proponemos en concreto para reformar ¢l articulo Gnico propuesto por el Ejecutivo y
apoyado por la Comisién. Esta firmado por ¢l licenciado Ramirez Munguia y un
servidor, como representantes de Accién Nacional en esta Cémara. Dice lo siguiente:
“Articulo tmico: Se reforman las fracciones 1 y Il y los pérrafos primero y segundo de
la fraccion I del artfculo 115, como sigue: Cada Municipio serd administrado por un
Ayuntamiento de Eleccidn popular directo.

¢ C. Sarquis Carriedo Francisco: Estamos discutiendo la adicién propuesta por el
Ejecutivo y aprobada por la Cémara de Senadores. El ingeniero Lascurain estd
proponiendo reformas al articulo 115 en otras fracciones que no han sido sometidas a
nuestro estudio. Mal habia podido la Comisién haber estudiado todo el articulo 115 en
todas sus fracciones, cuando ésto no se sometié a su consideracién. Si el ingeniero
Lascurain y ¢l compafiero Ramirez Mungufa quieren proponer algunas reformas para el
articulo 115, con todo el derecho que le concede ta Constitucion y el derecho que les
concede el Reglamento, que hagan su peticién en una forma escrita y por separado,
para que esta Camara se ponga a estudiarla.

2.6. Reforma publicada el 17 de Octubre de 1953
Se suprime la reforma anterior debido a que se fe reconoce ciudadania 2 la mujer. La

mujer con esta reforma queda en igualdad de circunstancias que ¢l vardn para
participar en la vida politica de México.
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A continuacién se mencionarén de Ia iniciativa de reforma, como también de su
debate de algunos diputados.

¢ C. Bustilles Carrillo Antonio: Honorable Asamblea: Las Comisiones unidas
Primera de Gobernacién y Primera de Puntos Constitucionales, a la que fue turnada la
niciativa de reformas a los articulos 34 y 115 fraccién 1 de la Constitucién Politiza de
los Estados Unidos Mexicanos, formulado por el ciudadano Adolfo Ruiz Cortines,
Presidente de la Repiiblica, se permite someter ante vuestra soberania, el presente
dictdmen:

“Primero. Dadas las acertadas consideraciones contenidas en la iniciativa de
reformas presentadas por el actual titular Poder Fjecutivo de los Estados Unidos
Mexicanos, 2 través de las cuales se reconoce la efectiva, generosa y desinteresada
colaboracion de la mujer mexicana, como auxiliar del hombre en sus empresas y como
sostén de los principios morales de la familia mexicans; reconociendo la iniciativa en
cuestion el nivel cultural, politico y econémico adquirido por la mujer, similar al que
tiene el hombre, lo que permite admitir conscientemente la capacidad femenina para
participar en forma activa y eficaz en la integracion del régimen democratico mexicano;
con base en las opiniones y manifestaciones notoriamente favorables de los sectores
sociales de! pais, que ponen de manifiesto la existencia de un ambiente favorable para
reconocer en la mujer los mismos derechos Politicos que a la fecha se reconocen al
hombre; y atentos a los resultados obtenidos a través de la intervencion activa de la
mujer como elector en las elecciones municipales y la eficiente capacidad demostrada
por la mujer mexicana al actuar frente a los puestos de eleccién popular municipal,
organizacién primera de nuestra estructura democritica, se esta en el caso de
considerar plenamente justificada Ia equiparacién de la mujer en cuanto a los derechos
civicos que hasta la fecha le habian sido vedados.

“Segundo. Teniendo en consideracion que las diversas manifestaciones de los
sectores femeninos crientadas hacia la obtencién de la plenitud de derechos clvicos se
inician desde el movimiento ideolégico y social, conocido bajo el nombre de
Revolucién mexicana y constituyen hechos sociolégicos que no pueden pasar
inadvertidos por el legislador.

«Tercero. Considerando que, como una demostracién objetiva del semtido
nacional hacia 1a obtencién de la capacidad civica de la mujer mexicana, es pertinente
mencionar €] proyecto de las reformas al articulo 34 constitucional presentado el 14 de
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diciembre de 1937 y aprobado por ambas Cémaras y por la mayoria de las diputaciones
locales de la Repiblica mexicana, en el afio de 1938, que si bien es cierto este proyecto
de reformas no llegd a constituir una modificacién expresa del sisterna democrético
nacional, sin embargo demuestra una orientacién favorable, de un fuerte nicleo de la
poblacién mexicana, hacia el reconocimiento de la indemnidad de derechos civicos de
todos los mexicanos, equiparando al hombre y la mujer mexicanos.

“Cuarto. Considerando que la reforma del artfculo 115 fraccién I de la propia
Constitucién, (decreto de 31 de diciembre de 1946, publicado en el “Diario Oficial” el
dia 12 de febrero de 1947), al adicionar dicho precepto constitucional vino a restringir
la participacién femenina tan solo a la actividad municipal, y por ello a contrariar en
forma expresa el alcance de la reforma apuntada en la iniciativa de 1937.

“Quinto a Décima ...

“Decimoprimero. Siendo la intencién de ia iniciativa de reformas a Ia fraccién I
del articulo 115 constitucional, la de patentizar ante la representacién nacional la total
y plena conviccién de la parficipacion de la mujer en la formacién de la voluntad
democrética mexicana, debe otorgarse la mencionada participacién sin taxativas ni
circunscripciones expresas al simple mbito municipal y con Ia plenitud planteada en la
iniciativa objeto de estudio; debiendo reconocerse el patriotismo y desinterés del
ciudadano Adolfo Ruiz Cortines, Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, al
hacer justicia a m4s del cincuenta por ciento de a poblaci6n nacional, forma esta finica
a través de la cual se podra lograr 1a plena realizacién de Ia justicia social que exige la
formacién integral de nuestras instituciones democraticas con la total concurrencia de
todos los mexicanos, sin distincion de sexo”

¢ C. Gémiz Fernindez Maximo: Seftor Presidente del Congreso. Compafleros
diputados. Sefloras y sefiores: En este dia vamos a iniciar una nueva etapa en la vida
politica y social de nuestro pais, al traer como inyeccién vigorosa para el
fortalecimiento de la Revolucion mexicana, al nicleo fundamental que tradicional e
histéricamente ha venido jugando un papel de primera importancia en los destinos de
liberacitn de nuestra patria.

Venimos a iniciar esta nueva etapa con la novedad de que los partidos de la
reaccién, que los partidos que siempre han considerado a la mujer en un sentido de
inferioridad al hombre, con la novedad de que los que siempre han considerado que la
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mujer es solamente una esclava del hogar, ahora se suman al justo, al justisimo acto
plens y exclusivamente de ta Revolucién mexicana.

¢ C.Zaorrilla Rivera Manuel: Ciudadanos diputados. Mujeres de México: la
diputacién del Sector Agrario militante de la organizacién basica del Partido
Revolucionario Institucional, la Confederacién Nacional Campesina, viene ante la
representacién nacional por mi conducto, a afirmar la posicién revolucionaria y
democritica de la mujer campesina, en este momento en que se confirman los derechos
Politicos de la mujer mexicana.

La reforma constitucional que en esta sesién se confirma abre las puertas en la
actividad politica a millones de mujeres campesinas, compafieras de ejidatarios que
militan en la Confederacién Nacional Campesina y que comparten con ellos el esfuerzo
y el sacrificio que significa arrancar de ia tierra, tarea muchas veces dura y amarge, el
de sus hijos.

2.7. Reforma publicada el 6 de Febrero de 1976
“ARTICULO115.- ...
lall.-..

IV. Los estados y municipios, en el 4mbito de sus competencias expedirdn las
leyes, reglamentos y disposiciones administrativas que sean necesarias para cumplir
con los fines sefialados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucién en lo
que se refiere a los centros urbanos y de acuerdo con la Ley Federal de la materia.

V. Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos
o mas entidades formen o tiendan a formar una continuidad geogrifica, Ia Federacién,
las entidades federativas y los municipios respectivos en el émbito de su competencia,
planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros
con apego a la Ley Federal de la materia”.

Con respecto a esta sexta reforma vale sefialar que en la fraccién cuarta al
sefialar “Los Estados y municipios en el ambito de sus competencias expedirén las
leyes, reglamentos y disposiciones administrativas... © al parecer se le estd dotando de
facultades legislativas al municipio, facultades que nunca habia tenido y que desde mi
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punto de vista no debe tener, pues ademds de que 1a mayoria de los cabildos carecen de
una apropiada técnica legislativa, este fenémeno ocasionaria la produccién de un sin
mimero de leyes confusas y contradictorias.

El error de dotar de facultades legislativas a los municipios es subsanado mas
adelante con la reforma al articulo 115 en el afio de 1983. En dicha reforma en la
fraccién II, segundo parrafo del citado articulo se especifica que los municipios tienen
facultad reglamentaria sujeta a las bases normativas que establezcan las legislaturas de
los Estados.

¢ C. Antonio Martinez Biez: Con la venia del sefior presidente. Honorable
Asamblea. Es para mi una grave responsabilidad, y al mismo tiempo un honor, hacer
uso de la palabra en nombre de las comisiones para dar algunas respuestas a la
interesante y muy extensa exposicion del sefior Presidente del Partido Accion Nacional,
el sefior diputado don Manuel Gonzélez Hinojosa.

Confieso de antemano que usaré de mi personal criterio, con la confirmacién o
con la deformacién de un viejo profesor de derecho constitucional que han convertido
en diputado, Tengo un gran honor en representar uno de los distritos mas hermosos,
con una poblacién rural e indigena més caracteristica de mi estado natal, Michoacén.

La Constitucién, segiin s¢ propone en las reformas a los articulos de la parte
organica, o sea ¢l 73 y el 115 de la Constitucién considera, y solo lo ha reconocido
como todo lo ha hecho con la salvedad muy honesta el sefior diputado Gonzélez
Hinojosa en forma reiterada se repite que la coordinacién se hard respecto de las
competencias que corresponden a los Estados y a los Municipios.

Si, al existir un nuevo dmbito de competencia federal que es la coordinacién, la
uniformacion, la regulacién de esos problemas que exceden y traspasan los limites o las
esferas de competencia de los Estados y de los Municipios, el derecho federal, la ley
federal, seré superior a las leyes locales sobre urbanizacién o asentamientos urbanos o
asentamientos humanos, como se quiera decir. Por eso es, sefiores diputados, que
debemos distinguir en la importantisima intervencién del sefior diputado Gonzélez
Hinojosa lo que él admite, subcondiciones en esta reforma.
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2.8. Reforma Publicada el 6 de Diciembre de 1977

Con el fin de propiciar un mayor pluralismo en la composicién de los congresos
estatales, surgiendo la “reforma politica” cuyo autor intelectual fue el Lic. Reyes
Heroles se adiciona a! ultimo parrafo de la fraccién 11 del multicitado articulo el
siguiente texto:

“IL.- ...

a)- ..
b).- ...

De acuerdo con la legislacién que se expida en cada una de las entidades
federativas, se introduciré el sistema de diputados de minoria en la eleccién de las
legislaturas locales y el principio de representacion proporcional en la eleccién de los
ayuntamientos de los mumicipios cuya poblacién sea de trescientos mil o més
habitantes”.

Esta reforma es muy importante pues permite la participacion de miembros de
distintos partidos Politicos en los ayurtamientos, esto hace que la vida politica del
municipio se enriquezca, ks €s precisamente en los municipios donde cobra vida en
primera instancia la practica democrética en nuestro pais.

+ C. Fansto Alarcén Escalona: Cualquicr iniciativa de reforma al articulo 115 dela
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos deberd comprender los
principios esenciales que garanticen la vida de la institucién del Municipio Libre, base
de toda la estructura politica de la Nacion, asegurando tanto la verdadera autonomia
del Municipio como ia pureza de su régimen democritico, que es condicién de tal
autonomia.

Es un hecho innegable que nuestra gran Carta Magna no protege suficientemente
al Municipio en su relacién con las autoridades locales, ni estructura la democracia
municipal para hacer que la administracion del Municipio este real y efectivamente
sujeta a la comunidad municipal y sea ella plenamente responsable.

Ahora bien, el sistema de representacion de mayoria, que es ¢l que primero tuvo
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vigencia en el &4mbito politico en nuestro pais y especificamente en materia de
clecciones municipales, no se reatizd plenamente en virtud de que el régimen no
garantizo la efectividad del sufragio, base en que debié descansar toda la institucion y
que como consecuencia de ello, ocuparan cargos en los ayuntamientos, personas que
eran repudiadas por casi la totalidad de la ciudadania, con el consiguiente desencanto
de los electores, que excépticos se abstienen en numero considerable a suffagar.

El sistema de diputados de Partido vigente en la esfera federal v en las
legislaturas de cuatro estados, no serfa en si mismo obsoleto y anacronico, como lo
pretenden hacer aparecer las Comisiones que emitieron ¢l dictamen a discusion ya que
ese sistema suponia la reforma politica de fondo tendiente a garantizar la efectividad
del sufragio popular, por 1o que al no realizarse esa reforma el sistema de diputados de
Partido perdié su verdadero significado; ademds este sistema de representacién de
minorias perdié el alcance que podia haber tenido si no se sefiala un tipo para su
designaci6n.

Por otra parte el sistema se vicié desde su origen por la concesién graciosa de
diputados de partido a partidos que no alcanzaban el porcentaje minimo de votacidn.

El llamado sistema de representacién proporcional, que ahora se quiere aplicar

en el Ambito municipal sin haberse experimentado previamente ¢n el campo federal y
estatal, es en rigor un sistema hibrido, merced al cual se sustituye el sistema de
mayorias en una cuarta parte en el dmbito federal y en una menor proporcion en los
organismos municipales, que nace con los mismos vicios de origen de los dos sistemas
anteriormente anotados, con el agravante de que si encontré graves obstéculos tal
sistema para su fincionamiento en paises de mayor desarrollo politico y cultural que el
nuéstro, son de imaginarse las dificultades que encontrarin al pretender trasiadarse a
nuestras elecciones municipales, pues muchos de nuestros conciudadanos por no decir
la mayoria, apenas cursaron el primero o segundo grado de educaci6n primaria y otros
ni siquiera los cursaron, aunado a la falta de autenticidad de esas elecciones
municipales en las que intervienen de hecho y en contra del texto constitucional en la
mayoria de los casos, el Gobemnador del Estado, los funcionarios municipales salientes,
el cacique del lugar, los lideres campesinos de los ejidatarios y parvifundistas.

Por todo lo expuesto el Partido Accién Nacional rechazs la iniciativa de
reformas al articuto 115 constitucional, tendiente a crear el principio de representacion
proporcional en la eleccién de ayuntamientos tengan estos o no trescientos mil
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habitantes y se piensa que la iniciativa debi6 de haber comprendido reformas a fondo
para asegurar la verdadera autonomia del municipio y la verdadera eleccién de los
ayuntamientos.

Tratindose de los diputados de minoria para las legislaturas locales, cabe repetir
argumentos anlogos a los expresados en relacién a los regidores de representacion
proparcional; aun cuando la iniciativa no explica si la representacion de las minorias es
conforme al sistema de diputados de partido o de acuerdo con el sistema de
representacién proporcional, parece indicarse at hablar de esos diputados que se trata
de ese (Giltimo, y de ser asi, se tienen graves dudas en cuanto a su operatividad al igual
que las que se tienen en cuanto a su creacién en ¢l dmbito federal.

Se dice que las bases que se establecen en la iniciativa a estudio, no son claras y
que se recurre al mejor sistema para dejar la expedicién de una ley reglamentaria la
determinacién de cuestiones importantisimas.

Se deben de tomar medidas de fondo a fin de que los Congresos Locales
adquieran fisonomia de verdadero Parlamento; en la actualidad, en la mayoria de los
casos, con el quérum minimo, apenas estin reducidos a comisiones o juntas, donde el
trabajo no puede revestir caracteristicas parlamentarias sin que ésto haga pensar que es
deseable para el ofro extremo, de hacer de las legislaturas, locales asambleas
deliberativas inoperantes, olvidando el buen desempefio de las funciones que
corresponden a los Congresos Locales.

Merced a la Reforma Politica propuesta por el Ejecutivo hacer creer a la
oposicién y en general a la ciudadania, que por las reformas propuestas se lograra el
fortalecimiento de los partidos politicos independientes, por el aumento relativo del
nimero de sus diputados en las Legislaturas de las entidades federativas, no
debiéndose perder de vista que no se han establecido bases vélidas para la operatividad
de los partidos en esas Cémaras locales, como serian en efecto todas aquellas que
garantizaran la efectividad del sufragio, y faltando estas salen sobrando todas las
demés disposiciones normativas; se impone la conclusién de que el objetivo real de
toda la Reforma Politica es crear una idea falsa de apertura democrética, que no plasma
efectivamente los anhelos de nuestro México politico contemporaneo.

Al conchiir con los diputados de representacion proporcional en los Congresos
de los Estados no se satisfacen los requerimientos del pueblo, porque en la actualidad
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no pueden los Congresos locales considerarse como representaciones populares, tanto
por su imposicién como por las disminuidas funciones que desempeflan. Se cree que en
primer término, deben modificarse las bases de la eleccion de los diputados locales ¥y
de la integracién de los Congresos de los Estados, para que estos puedan concluir su
misién legislativa con un minimo de independencia de los gobernadores, y en segundo,
ensayar algn sistema diferente de representacién de las minorias.

El ensayo de los diputados de partido a nivel local apenas si estaba inicidndose
en algunos Estados, y aun cuando no podia considerarse como un experimento
afortunado, dada la conformacién de los Congresos locales, valia la pena continuar 1a
experiencia hasta poder valorar objetivamente sus resultados, antes de iniciar otro
experimento cuya bondad o ineficacia se pondrd de manifiesto en el orden federal.

Cualquier ensayo sobre €l particular, se insiste, que debe estar precedido de un
cambio radical de los Congresos Locales para que estos sean auténticas instituciones
representativas y no simples foros de alabanzas a los gobernadores de los Estados.

Por tales razones no s¢ esta de acuerdo ni con la implantacion del sistema de
representacién proporcional en los ayuntamientos, ni con ¢l sistema de la
representacién de las minorias en los Congresos Locales, mientras estos no se¢
modifiquen sustancialmente.

¢ C. Apolinar Ramifrez Meneses: Solo hay una forma de lograr que la Reforma
Politica sea una realidad viva en todo ¢l pais y esta forma implica buscar los
mecanismos mas adecuados para hacerla legar al ciudadano comim.

El hombre trabajador del campo y de la ciudad, que en todos los rincones dela
patria construye todos los dias el pais que busca para sus hijos, acercar la Reforma
Politica al ciudadano comin, quiere decir vincular a sus intereses inmediatos, a sus
preocupaciones de todos los dias, a sus problemas de resolucin mas urgente, a sus
intereses; esas preocupaciones, esos problemas se presentan frecuentemente en las
esferas de la politica municipal y estatal. Si no hay democracia a nivel municipal, si no
hay democracia en la politica estatal, todos los esfuerzos por modificar la politica
nacional, caerédn en el vacio.

Por lo que se refiere a los ayuntamientos, la participacitn de los grupos, ausnique
minoritarios, es importante en cada comunidad, es fundamental para la convivencia
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pacifica, constructiva en los congresos locales, la presencia de los partidos minoritarios
borrara sin duda las unanimidades que en muchos de estos casos resultan sospechosas.

Por estos motivos mi Partido y los diputados parmistas de esta Legislatura,
manifestamos nuestro apoyo decidido a la Iniciativa del sefior Presidente de la
Reptiblica que abre las puertas de los Congresos de los Estados a la Federacidn, a los
partidos minoritarios y en los ayuntamientos de mas de trescientos mil habitantes,
establece regidores de partido.

Pensamos que esta tltima medida deberfa ser extensiva al mayor numero posible
de municipios sin los limites de poblacién que se consideran, pero creemos también
que es un paso positivo que al demostrar su eficacia serd ampliado posteriormente.

Las modificaciones que se proponen al articulo 115 de la Constitucién, son
complementarias a Ia Reforma ya aprobada por esta Cémara, del articulo 41 de nuestra
Carta Magna, al promover la participacion de los partidos minoritarios en los procesos
electorales locales, esta Reforma constituye en su conjunto un paso definitivo en el
desarrotlo de la democracia en México. -



CAPITULOI11
REFORMAS DE 1983 A 1987

E INICIATIVA DE 1999



3.1. Reforma publicada el 3 de Febrero de 1983

La descentralizacion fue una orientacién politica central en el proyecto de gobierno det
Presidente Miguel de la Madrid Hurtado pues en ¢l Plan Nacional de Desarrollo de
1983-1988 se lee:

“Se requiere una estrategia de desarrollo y orientacién del gobierno en direccién
a la modernizacién y democratizacion de la vida nacional sobre el soporte fortalecido
del sistema federal de gobierno refrendando la soberania de los estados y la autonomia
municipal consagradas en la Constitucién nacional”.2

“Se requiere combatir simult4neamente todas las concentraciones, descentralizar
la toma de decisiones y reorientar geograficamente la distribucién de las actividades
productivas, del bienestar social y de la poblacién”.2s ‘

En dicho Plan se reconocen los aspectos de descentralizacién siguiente:

* Politico:

“A través de la revision y redistribucion de las competencias entre las diferentes
instancias de gobierno es decir, federal, estatal y municipal”.2s

» Econémico - administrativo:
“Implicando una redistribucién geogréfica mas equitativa, para lo cual s definen como

4mbitos de accion prioritaria, el sistema nacional de abasto y el fomento a la
produccion a lo largo del territorio nacional”.?”
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* Cultural - educativo:

“Cumpliendo con un doble propésito de fortalecer la identidad cultural de 1as regiones
y de proporcionar a estas, las oportunidades de su enriquecimiento a través del disfrute
de otras manifestaciones culturales”.2s

El proyecto gubemamental expresado en el Plan prevé programas y acciones
que impulsen el desarrollo regional y Ia relocalizacién de actividades productivas; una
transferencia de competencias, facultades y recursos.

El contenido general de la politica descentralizadora en el dmbito politico, radica
en la reforma al gobierno de las entidades federativas y de los municipios. Dicha
reforma se va a iniciar con las modificaciones legales constitucionales y estatales
relativas y se continua en la formulacién de plancs estatales y municipales de
desarrollo.

En cuanto al 4mbito de lo administrativo, en lo que cabe al proyecto
descentralizador, es atacado con medidas de menor rango legal que se agrupan y
sefialan en el llamado Programa de Descentralizacién Piblica Federal de 1985 y los
dectetos presidenciales alusivos a areas determinadas del aparato gubernamental. Las
medidas se pueden emprender en tres modalidades:

- La transferencia de 4reas operativas y de servicios a los gobiernos estatales.

- La desconcentracién de facultades y decisiones 2 la representacion de los sectores o
secretarias en los estados.

- La renunciacién de empresas paraestatales, fideicomisos y otras entidades del sector
pliblico en el interior de la Republica.

E1 5 de enero de 1983 se publica en el Diario Oficial de la Federacién la Ley de
Planeacién, en la cual se instituye el Sistema Nacional de Planeacién Democratica, con
sus diversos niveles, plazos, contenidos y modalidades de planeacién. Especialmente,
en la fraccion V del articulo primero de la Ley se sefiala:

28Id:m.



“Art. 1...

V. El fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre, para lograr un
desarrollo equilibrado del pais, promoviendo la descentralizacién de la vida
nacional”.»

Asi, durante diciembre de 1982 en la Cémara de Diputados del Congreso de la
Unién se discutieron las reformas y adiciones al articulo 115 de la Constitucién, que
ponian en la luz del debate politico nacional el ugar y la fimci6én del municipio en la
politica de descentralizacion, as{ como en la gestion de los asuntos piblicos y la
planeacién dentro de la nueva estrategia del desarrollo econémico, politico, social ¥
territorial.

Estas reformas entraron en vigor ¢l 3 de febrero de 1983 y se pueden considerar
como el primer esfuerzo gubernamental elevado & rango constitucional para tratar de
romper la tendencia secular de la centralizacién que habia caracterizado a la vida
nacional.

3.1.1. Exposicién de Motivos

En la exposicién de motivos de la iniciativa de reformas y adiciones at artfculo 115
constitucional en algunos pérrafos se puede leer:

- “Es evidente que en nuestra préctica politica dio al federalismo una dindmica
centralizadora que permiti6 durante una larga fase histérica muitiplicar la riqueza,
acelerar el crecimiento econémico y el desarrollo social, y crear centros productivos
modemos.

Pero hoy sabemos bien que esta tendencia ha superado ya sus posibilidades de
tal manera que la centralizacién se ha convertido en una grave limitante para la
realizacién de nuestro proyecto nacional”.

«La descentralizacién exige un proceso decidido y profundo, aunque gradual,
ordenado y eficaz, de la revisién de competencias constitucionales entre Federacién,

291 ey de Planeacién, p- 5.
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Estados y Municipios; proceso que deberd analizar las facultades y atribuciones
actuales de las autoridades federales, y de las autoridades locales y municipales, para
determinar cuéles pueden redistribuirse para un mejor equilibrio entre las tres
instancias de gobierno constitucional.... La centralizacién ha arrebatado al municipio
capacidad y recursos para desarrollar en todos los sentidos su &mbito territorial y
poblacional; indudablemente, ha llegado el momento de revertir la tendencia
centralizadora, actuando para el fortalecimiento de nuestro sistema federal.

No requerimos una nueva institucién: tenemos la del municipio”.
3.1.2. Fraccién 1

1. “Cada Municipio ser§ administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa
y no habri ninguna autoridad intermedia entre este y el Gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, ¢lectos
popularmente por eleccién directa, no podrén ser reelectos para el periado inmediato.
Las personas que por eleccion indirecta, o por nombramiento o designacion de alguna
autoridad desempefien las funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la
denominacién que se les dé, no podrén ser electos para el periodo inmediato.

Todos los funcionarios antes mencionados, cuando tengan el cardcter de
propictarios, no podrdn ser electos para el periodo inmediato con el caracter de
suplentes, pero los que tengan el cardcter de suplentes si podrédn ser electos para el
periodo inmediato como propietarios a menos que hayan estado ejerciendo.

Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus
integrantes, podrin suspender ayuntamientos, declarar que estos has desaparecido y
suspender o revocar el mandato a alguno de sus miembros, por alguna 'de las causas
graves que la ley local prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido
oportunidad suficiente, para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio

convengan.

En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia o falta
absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procediere que
entraren en funciones los suplentes ni que se celebraren nuevas elecciones, las
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Legislaturas designarén entre los vecinos a los Consejos Municipales que concluirin
los periodos respectivos.

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, serd substituido por
su suplente, o se procederd segim los disponga la ley;”

En esta fraccién I se observa lo siguiente:

* _ Se robustece la estructura politica de los ayuntamientos, consignando bases
genéricas para su funcionamiento.

Es importante tener en cuenta que esta fraccién estatuye como forma de
gobiemno el ayuntamiento de eleccién popular directa, prohibe que existan autoridades
intermedias entre el municipio y el estado, dicta medidas para la renovacién peribdica
de presidentes municipales, regidores y sindicos.

Por disposicién constitucional, el ayuntamiento es el organo de gobierno que
admyinistra el municipio, es designado por voto popular directo de {a poblacién y entre
él y el gobierno del estado no debe haber ninguna autoridad intermedia.

El ayuntamiento estd integrado por un presidente municipal que lo representa y
tiene a su cargo la accién ejecutiva; un sindico, que tiene la representacion del
ayuntamiento para todos los asuntos y actos juridicos y lleva el control de 1a hacienda
runicipal; por un mimero variable de regidores segin fo determinan las leyes locales,
que reciben una o varias comisiones para vigilar en nombre de la poblacién la
ejecucién de las acciones relacionadas con el bienestar y desarrollo integral del
municipio. Forman parte de} ayuntamiento también, los fimcionarios y personal téchico
y administrativo que e auxilian eri el cumplimiento de sus funciones.

Entre las atribuciones del ayuntamiento se encuentran las siguientes:

- Formular, aprobar, difundir y vigilar la observancia dei bando de la policfa y
buen gobierno, circulares, disposiciones administrativas y reglamentos para la
realizacion de acciones y obras, la prestacién de los servicios piblicos, la seguridad de
las personas y de sus bienes.
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- Enviar a la legislatura del Estado por conducto del gobernador, los proyectos
para la aprobacién y contratacion de empréstitos.

- Formular Ias iniciativas de Ley de ingresos del ayuntamientos, remitiéndolas
posteriommente a la legislatura del Estado para su aprobacién.

- Formular y aprobar el presupuesto anual de egresos.

- Administrar la hacienda piblica municipal y llevar los registros necesarios para
enviar la cuenta pliblica anualmente a la legislatura del Estado para su aprobacién.

- Intervenir en la elaboracién y difusién del programa municipal de desarrollo.

- Crear los 6rganos administrativos necesarios para planear, proyectar, construir,
conservar y administrar las obras y la prestacién de los servicios publicos.

* _ Se uniforman en todo el pais los procedimientos para la suspension,
desaparicién o revocacién de ayuntamientos o de alguno de sus miembros cuando
exista causa grave prevista en la ley local.

Solo los congresos locales podrdn declarar la desaparicién, suspender a los
ayuntamientos en su conjunto o a sus miembros en lo individual, o revocar el mandato
de estos.

- La desaparicién de ayuntamientos, asf como la suspension de los mismos tiene
efectos constitutivos.

- Esas determinaciones procederdn por causa grave establecida
legalmente y las legislaturas locales tendrin que votarlos por mayoria de las dos
terceras partes de sus miembros.

- El procedimiento congresional deberd ajustarse a las formalidades esenciales
del procedimiento.



3.1.2.1. Desaparicién de Ayuntamientos

El acto por el cual el Congreso Local declara desaparecido un ayuntamiento reviste el
cardcter de una resolucién constitutiva. Esta afirmacion se deduce de la redaccion del
tercer pérrafo de la fraccién I del articulo 115 constitucional.

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

Es importante que el acto por el cual el congreso local declara desaparecido un
ayuntamiento deberfa revestir el caricter de una resolucién meramente declarativa.
Esto €5, que se concretara a reconocer una circunstancia de hecho o de derecho, pero
sin crear nuevas situaciones juridicas sino solo reconocerlas, pues de lo contrario se
afecta la autonomia politica del municipio.

Ahora bien, tomando el texto constitucional con respecto a las causas por las
cuales se puede declarar desaparecido un ayuntamiento de manera total la marcha
normal del propio municipio y que implique que el ayurntamiento no pueda cumplir con
las funciones que le han sido encomendadas.

La facultad de declaratoria de desaparicién de ayuntamientos se deberfa
considerar {micamente como una medida para solucionar ¢l vacio de poder en los
municipios de nuestro pafs; sin embargo, se ha aplicado en forma extensiva, como
remedio efectivo para solucionar cuestiones electorales como el caso del municipio de
Juchitén en el Estado de Oaxaca, o en el peor de los casos para servir de correctivo en
las relaciones personales e institucionales no cordiales entre presidentes municipales y
gobernadores.

Es importante considerar ademas que la garantia de audiencia a que se refiere el
tercer pérrafo de la Fraccién del articulo 115 constitucional solo podria hacerse valer
cuando la legislatura local ejercitara (nicamente la facultad de suspender
ayuntamientos que se suponen existentes, puesto que s¢ pretende suspenderios; no asf
cuando se trata de la hipbtesis de declarar la desaparicién de ayuntamientos, caso que
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serfa imposible conceder el derecho de audiencia a un érgano ya inexistente. Este
{itimo supuesto es el de mayor riesgo para el municipio, debido a la posibilidad de que
un ayuntamiento existente sea declarado por la autoridad como  desaparecido, con lo
cual se le impediria ser oido en defensa y ofrecer prucbas.

Asi, la facultad de las legislaturas locales para declarar la desaparicién de
ayuntamientos atenta notoriamente contra la propia institucién municipal, pues elimina
la autonomia politica de! municipio sujetdndola de manera irreparable a la decision y
arbitrio de los poderes estatales.

“El origen popular del municipio, y por ende su autonomia, caracteristicas
esenciales de la institucién, sustituyen de ese modo por sola voluntad de la legislatura,
fenémeno que puede ser llamado de cualquier modo, menos con el nombre de
Municipio Libre™ 3

3.1.2.2. Suspension del Ayuntamiento

El acto por el cual el Congreso Local decreta la suspensién del ayuntamiento reviste al
igual que la declaracion de desaparicién del mismo, un caracter constitutivo, pues por
medio de la declaracién del congreso se suspendera el ayuntamiento.

De nueva cuenta, por la redaccion que presenta el tercer pérrafo de la Fraccién 1
del articulo 115 Constitucional, parece que la garantia de audiencia solo opera en ¢l
caso de tratarse de la suspensién o revocacion dei mandato a alguno de los miembros
del ayuntamiento y no en el caso de suspensién del mismo.

De ser asi, quedarian desprotegidos del derecho de audiencia los ayuntamientos
en si mismos considerados. Pero aun suponiendo que el precepto constitucional los
incluyera en el derecho de ser oidos, el municipio se veria afectado por otra situacién
referente a que el propio municipioc queda a merced exclusiva de un Grgano
estrictamente politico, segn ¢s la legislatura de cada estado de la federacién, con la
expectativa natural de que dicho organo politico se comporte y actle como tal y no
como juzgador imparcial.

30F¢lipe Tena Ramirez, Leyes Fundamentales de Méxica, p. 160.
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Las decisiones de los gobernadores en nuestro pais se imponen, sino es el caso
de todos los Estados de la Republica si en la mayoria de ellos, a la voluntad de la
legislatura local.

“De tal manera la desquiciante facultad de suspender y de hacer desaparecer
ayuntamientos, aunque otorgada por la reforma del articulo 115 a cada legislatura,
suele localizarce en la persona de un solo funcionario, €l gobernador del Estado”.

3.1,2.3. Suspensién o revocacién del mandato de los miembros del Ayuntamiento

Tanto la suspensién como la revocacién del mandato de los miembros del
ayuntamiento por parte det congreso local son actos constitutivos, pues por medio de la
declaracién del Congreso Local se va a dar por terminada la relacién particular que
existe entre el fincionario municipal y ¢l municipio.

La suspensién de un miembro de} ayuntamiento implica temporalidad, en razon
de que las causas que dieron origen al procedimiento de suspensién pueden llegar a ser
subsanadas y el municipio puede volver a ocupar su cargo sin detrimento de su relacién
con la comunidad municipal.

En cambio, la revocacion del mandato, implica la separacién definitiva del
cargo, en razon de que las causas que dieron origen al procedimiento no pueden ser
subsanadas.

Sobre este punto de la suspensién o revocacién del mandato de los miembros del
ayuntamiento cabe también la critica de que no van a ser juzgados por un Grgano
imparcial, sino por un érgano politico como es la Legislatura Local, por lo que
nuevamente ¢l problema de la autonomia politica municipal se ve afectada por arbitrio
del gobernador del estado.

3.1.2.4. Causas graves
La expresion causa grave se utiliza para dar a entender que su realizacién dard como

resultado la aplicacién al ayuntamiento de las hipétesis de desaparicién o suspension y
en los miembros en particular, la suspensi6n o revocacion del mandato.

311hig, p. 161.
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En la exposicién de motivos de las reformas y adiciones al articulo 115
constitucional asi como en el propio texte de la Fraccién I del mismo articulo
Constitucional se dice que las entidades federativas para que en sus constituciones
locales se sefialen con toda precision cudles deben de ser las causas graves que pueden
ameritar la declaratoria del congreso local. Lo anterior, con el fin de descartar criterios
subjetivos o arbitrarios y que dicha resolucién tenga findamento legal y proporcione
seguridad juridica.

El articulo 36 de la Constitucién del Estado de Tabasco en su fraceién XXXII
sefiala entre las facultades del congreso las siguientes:

“Suspender por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes, a los
ayuntamientos, declarar que estos han desaparecido y suspender o revocar el mando o
alguno de sus miembros por causas graves, siempre y cuando los afectados hayan
tenido la oportunidad suficiente para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su
juicio convengan”.

El articulo 62 de la Ley Orgéinica Municipal del Estado de Tabasco en su tercer
pérrafo seftala:

“Los miembros del Ayuntamiento podrén ser suspendidos en el ejercicio de sus
cargos en los términos del articulo 36 fraccién XXXTV de la Constitucién Politica
Local, por las causas sefialadas en el articulo 66 tercer parrafo de esa misma ley”, que
son las que la propia constitucién califica como graves:

- Violacién a las Constituciones Federales y Local;
- Violacion a las leyes que de ellas emanen;
- Manejo indebido de fondos y recursos municipales.
El artfculo 63 de la misma ley en sus pérrafos segundo y tercero sefialan:
“Se considera desaparecido un Ayuntamiento por las mismas causas graves

establecidas en el articulo anterior calificadas por la Legislatura Local mediante la
declaraci6n correspondiente.
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En los casos de remuncia o falta absohita de la mayoria de los integrantes o
declaracion de separacion del cargo que impida la integracién del quérum
correspondiente, se hard la declaracién de suspensién”.

Respecto a los articulos de la Constitucién y Ley Organica Municipal del Estado
de Tabasco es preciso seflalar que las causas graves que. se indican en los
ordenamientos son muy vagas y abiertas por lo que practicamente cualquier situacién
puede caber en los supuestos A y B lo que puede representar que la Legislatura Local
cometa cualquier tipo de arbitrariedades, es necesario establecer especificamente
cusles son Ias causas graves, para precisamente impedir abusos de autoridad que es lo
que se pretendi6 con esta fraccién I del 115.

El tercer pérmrafo del articulo 63 de la Ley Orgénica Municipai del Estado de
Tabasco merece un comentario en el sentido de que la falta de los integrantes de un
dyuntamiento no es causa de suspensién, sino de desaparicin, pues s una manera
clara en que €l Ayuntamiento se puede ver imposibilitado para cumplir sus funciones y
pot lo tanto se debe aplicar la hipétesis de desaparicién y no la de suspension.

El articulo 59 de la Constitucién del Estado de Oaxaca, que se refiere a las
facultades de la legislatura, en sus fraccién V y V bis dispone:

.“V. Suprimir Municipios, siempre que sus rentas no alcancen a cubrir sus
presupuestos de egresos o carezcan de capacidad para mancjarse por si mismos y
administrarse a través de sus respectivos Ayuntamientos o cuando los nicleos de
poblacién que los integran no lleguen a los quince mil habitantes;

VBIS. La Legislatura Local, por acuerdo de las dos terceras partes de sus
integrantes, podran suspender Ayuntamientos, declarar que estos han desaparecido y
suspender o revocar el mandato a algunos de sus miembros por alguna de las causas
graves que la Ley Reglamentaria prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan
tenido oportunidad suficiente para rendir las pruebas y hacer los alegatos gue a su
juicio convengan”.

Respecto a la fraccién V es preciso sefialar que Oaxaca cuenta con un total de
570 rmunicipios de los cuales tnicamente 35 tienen mas de quince mi! habitantes,
entonces la legislatura local podria desaparecer 535 municipios.
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¢ En dénde queda la seguridad, la autonomia y libertad municipat ?

En definitiva la fraccién V del articulo 59 de la Constitucién del Estado de
Oaxaca hace muy fragil la institucién municipal en el propio estado.

La Ley Orgénica Municipal del Estado de Oaxaca sefiala en su articulo 117 las
causas de desaparicion de los ayuntamientos que son cuando la mayoria de sus
integrantes:

“I.- Remumcien a sus cargos o abandone el ejercicio de sus funciones.

1L~ Estén imposibilitados fisica o legalmente para el ejercicio de las funciones
inherentes & su cargo.

TL.- Estén imposibilitados materialmente para el ejercicio de estas funciones con
motivo de situaciones o conflictos causados o propiciados por ellos mismos, que
afecten la vida del Municipio, impidiendo la plena vigilancia del orden juridico, y

IV.- Cuando a juicio de la Legjslatura sea indispensable la desaparicion del
Ayuntamiento”.

Por otra parte la misma Ley en su articulo 122 dispone:

“Articulo 122.- El mandato otorgado a alguno de los miembros del
Ayuntamiento, solo podré ser revocado por la Legislatura del Estado, con el acuerdo
de las dos terceras partes de sus miembros cuando se compruebe que actdan en contra
de los interéses de la comunidad municipal”.

La legislacién del Estado de Oaxaca no distingue entre suspension y
desaparicién de ayuntamientos, pues en todos los supuestos sobre el tema, se refiere
{inicamente a la desaparicién y nunca a la suspension.

Es importante sefialar que la fraccién IV del articulo 117 de la Ley Organica
Municipal da la facultad a la legislatura local para hacer la declaratoria de desaparicidn
de ayuntamientos arbitraria y discrecionalmente, lo que afecta gravemente la autonormia
politica del municipio.
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Asimismo en cuanto a la revocacidn del mandato de los miembros del
ayuntamiento seria imprescindible que se determinaran cusles son los “intereses de la
comunidad municipal”, pues de lo contrario se volveria a caer en la arbitrariedad y
discrecionalidad de las legislaturas locales.

3.1.2.5 Consejos municipales

De la revisién de algunas leyes orgAnicas mumicipales s¢ infiere que los consejos
mumicipales que sefiala ¢l texto constitucional son cuerpos colegiados, que tienen las
mismas facultades que la Constitucién Federal, constituciones locales y demds leyes y

reglamentos respectivos otorgan a los ayuntamientos, se diferencian en que no son
autoridades de eleccion popular, sino que son designados por el Congreso Local.

Con los Conscjos municipales se suprime el origen popular del municipio
sustituyéndose por vecinos designados discrecional y arbitrariamente por un drgano
politico, a los representantes populares.

En un principio se justifica esta situacion en razén de que el municipio no puede
verse en ningin momento privado de autoridad que lo gobierne, ya que el municipio,
debido 2 la funcién que le es propia, debe satisfacer las necesidades locales; sin
embargo, hay que tener cuidado con el hecho de que la libertad para suspender
ayuntamientos puede ser como un medio para imponer consejos municipales, es decir,
los consejos municipales pueden en un momento dado ser un instrumento para evadir
elecciones. Por ejemplo, en un determinado municipio se puede dar el caso de que la
oposicién gane las elecciones, ante este hecho la legislatura estatal bajo el control del
partido oficial podria declarar la suspensién del ayuntamiento y nombrar un consejo
mumicipal simpatizante del partide oficial.

En cuanto al problema de la designacién de los integrantes del consejo
municipal, el texto constitucional otorga la facultad de designacién al Congreso Local,
por lo que no existe circunstancia que justifique la intromisién del gobernador del
Estado en el procedimiento de designacién de los integrantes del consejo municipal.

Al respecto la Ley Orgénica para el Estado de Baja California establece en la
fraccion I del articulo 28:
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“El gobemnador del estado propondré al Congreso, las personas que deberin
integrar los consejos municipales con descripcién del cargo que a cada uno

corresponda.

El Congreso concederd o negaré su aprobacién dentro del improrrogable termino
de diez dias. Se entenderd que ¢l Congreso aprueba la designacién del consejo
municipal propuesto por el gobernador del estado, si no resolviere acerca de ella, en el
mismo termino de diez dias.

Cuando el Congreso negare su aprobacién al consejo municipal propuesto, el
gobernador del estado someterd a la consideracién de aquel uno auevo. Si también
fuere rechazada esta segunda proposicién, el gobernador del estado designard un
consejo municipal que sujetaré a la aprobacién del Congreso, hasta el siguiente periodo
de sesiones, e! Congreso aprobaré o rechazaré el consejo municipal nombrado por el
gobernador det estado. En caso de rechazo se procederd con arregio a lo que dispone
este pérrafo y los anteriores de esta fraccién”.

La fraccién denota una supeditacién del Congreso Local 2 la propuesta que
realiza ¢l gobernador del estado, cuando el texto constitucional es claro al otorgar la
designacién de los integrantes del consejo municipal al congreso local y no otorga
ninguna injerencia al ejecutivo de! estado.

A la luz del problema de la centralizacién en nuestro pais, este tipo de normas
llama la atenci6n no solo por el contro! politico que tienen los gobiernos estatales, sino
por la amplitud concedida a los érganos centrales para manejar a su arbitrio al
muricipio.

Es importante comentar que esta clase de disposiciones han lesionado a fondo la
libertad municipal pues “... la autonomia de los municipios en su propia esfera, no
admite mas control y autoridad que la de sus cabildos”.®

Entiendo que la autonomia politica de los municipios fortalece con el proceso de
descentralizacién, siendo que esta autonomia se plantea fundamentalmente frente a la
injerencia de los poderes de los estados de manera arbitraria y discrecional en la vida y
existencia misma del municipio.

32Moisés Ochoa Campos, La Reforma Municipal, p. 386.
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Desde la perspectiva de la centralizacién politica la reforma es insuficiente, pues
el municipio esta a merced de las legislaturas locales que son un cuerpo eminentemente
politico y que por lo tanto actian como tal y que ademss en la mayoria de los estados
estan controladas por el partido oficial.

Por ofra parte no se prevé ningin tipo de mecanismo imparcial y eficiente para
resolver las controversias que se susciten entre estado y municipios, ya que en la
actualidad resuelve en caso de conflicto el Tribunal Superior de Justicia Local, cuyos
integrantes son nombrados por el gobernador del estado por lo que dista mucho de ser
un cuerpo imparcial.

3.1.3 Fracciéon 11 a la VIII

“[I: Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su
patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos poseerén facultades para expedir de acuerdo con las bases
normativas que deberén establecer las Legislaturas de los Estados, los bandos de
policia y buen gobiemo y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones;”

Con esta fraccion:
A - Se reitera la personalidad juridica de los municipios.

Al reconocerle personalidad juridica al municipio lo hace sujeto de obligaciones
y derechos. Como cualquier otra persona moral el municipio requiere drganos que lo
representen y estos Organos estan formados por el ayuntamiento y el presidente
municipal.

B - Se confiere jerarquia constitucional al manejo del patrimonio municipal de
conformidad con la ley.

En cuanto al patrimonio municipal la tendencia de la legislacion mumicipal es
seguir con la clasificacién que sobre la materia sefiala la Ley de Bienes Nacionales
como ejemplo de ello el articulo 103 de la Ley Organica Municipal del Estado de
Chiapas sefiala:



“Articulo 103.- El patrimonio municipal se compone de:
I.- Bienes de dominio piblico y
IL.- Bienes de dominio privado”.

Asimismo el articulo 99 de la Ley Orgénica Municipal del Estado de Michoacan
sefiala que forman el patrimonio municipal:

“I - Todos los bienes muebles e inmuebles, propiedad del municipio, destinados a los
servicios publicos;

11.- Los bienes de uso comin, pertenecientes al municipio;
IIL.- Los bienes propios o del dominio privado del municipio;
IV.- Las donaciones y legados que se hicieren al municipio;
V.- Las rentas y productos de todos los bienes municipales;

VIL.- Las contribuciones que deben percibir los ayuntamientos segin las leyes federales
y del Estado y,

VIL- Los arbitrios que se crearen cada afio en la Ley de Ingresos Municipales”.

C - Se ratificar las facultades reglamentarias otorgadas a los ayuntamientos para
expedir, de acuerdo con las bases normativas que establezcan las legislaturas de los
estados, los bandos de policia y buen gobierno, los reglamentos, circulares y demés
normas administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones.

Con respecto a la facultad reglamentaria de los municipios conviene hacer
referencia al principio de divisién de poderes que consiste en que “no podran reunirse
dos o mas de estos poderes en una sola persona o corporacién ni depositarse €l
legislativo en un individuo™ segin lo sefiala el articulo 49 constitucional.

En los téminos de esta nocién, un estado no podria fijar al ayuntamiento una
competencia integrada con funciones de indole legislativa, ejecutiva y jurisdiccional,
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pues al reunirlas en una sola persona se violaria el principio de poderes.

El municipio al ser una férmula de descentralizacién politica, administrativa y de
la division territorial de los estados, es correcto que posea facultades de caracter
reglamentatio y no legislativo.

Los reglamentos municipales pueden clasificarse en tres grupos:

- Reglamentos que regulan la vida del mumicipio. P.e. bandos de policia y buen
gobierno.

- Reglamentos de Organizacién y funcionamiento de las autoridades y empleados
municipales. P.e. reglamentos intemos del ayuntamiento.

- Reglamentos para el funcionamiento y control de actividades encomendadas a regular
la satisfaccion de las necesidades de la poblacién. p.e. Reglamento para la
Realizacién de Obras y Prestacién de Servicios Publicos.

En cuanto a la facultad reglamentaria, las legislaciones respectivas observan el
precepto constitucional correctamente; a manera de ejemplo, el articulo 76 de la Ley
Organica Municipal del Estado de Guanajuato dispone:

“Articulo 76.- Los ayuntamientos expedirén dentro de sus respectivas
jurisdicciones, su reglamento interior, los bandos de policia y buen gobiemo,
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general de
acuerdo con las bases que se establecen en este Titulo”.

Asimismo el articulo 94 de la Ley Orgéanica Municipal del mismo estado sefiala:
« Articulo 94.- Los Ayuntamientos tendran facultades de elaborar y expedir los
Reglamentos Municipales, de acuerdo a las bases normativas establecidas por el
Congreso del Estado”.
% Fraccion III

“JIL. Los municipios con el concurso de los Estados cuando asi fuere necesario y lo
determinen las leyes, tendrdn a su cargo los servicios pablicos siguientes:
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Los demés que las Legislaturas locales determinen segim las condiciones
territoriales y socioeconémicas de los Municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera.

Los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos y
con sujecion a la ley, podrén coordinarse y asociarse para la més eficaz prestacion de
los servicios piblicos que les corresponda;”

La innovacién que representa esta fraccion es que ademés de establecer la
competencia minima municipal, prevé que con base en el desarrollo y las condiciones
especificas de cada municipio, las legislaturas estatales Ias amplie, entonces:

- Se indican los servicios ptiblicos minimos que los municipios deben prestar, ya sea
con el amxilio de los estados o de otros municipios cuando sea necesario y asi lo
determinen las leyes.

Los servicios pliblicos a que se refiere el parrafo anterior son los siguientes:

- Agua potable y alcantarillado.
- Alumbrado piiblico.
- Limpia.
- Mercados y centrales de abasto.
- Panteones.
- Rastro.
- Calles, parques y jardines.
- Seguridad piblica y trénsito.
Esta competencia de servicios piblicos que deben prestar los municipios puede

ser ampliada por las legislaturas locales, de acuerdo con las condiciones
socicecondmicas y la capacidad administrativa de los municipios.
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Esta disposicion, significa la posibilidad de hacer una tipologia municipal, de
establecer tipos de municipios y de tener una forma de evaluacién de la capacidad
administrativa y financiera de estos, para administrar tales o cuales servicios plblicos.
Esto es importante porque es el reconocimiento de la diferencia de caracteristicas
administrativas y financieras de los municipios.

Con estas disposiciones se trata de resolver uno de los problemas que han
afectado al municipio mexicano, que es el relativo a la prestacién de los servicios
publicos a sus pobladores, pues no habfa claridad constitucional sobre cudles servicios
piblicos le correspondia prestar al municipio, siendo ademas notorio que, ante la
incapacidad de algunos ayuntamientos para prestarlos, algunos servicios han sido
absorbidos por los gobiernos locales o por la Federacion.

Al quedar establecido el &mbito competencia municipal, se deberia acelerar {a
dindmica del desarrotlo municipal para que todos los municipios pudieran prestar los
servicios que les cotrespondan.

En general, las legislaciones locales respetan el minimo de competencia
municipal e inclusive algunas legislaciones, como es el caso de la Ley Orginica
Municipal dei Estado de Guanajuato, afiaden ciertos servicios como ¢l de Bomberos y
Estacionamientos Publicos.

Un caso curioso es el relativo a la Legislacién Oaxaquefia, ya que por una parte
afiade los servicios de atencién medica de urgencia, registro civil, archivo y
autentificacién de documentos, embeilecimiento y conservacién de los poblados y
centros urbanos; sin embargo por otra parte, excluye el servicio de limpia.

En lo personal €] hecho de que algunas legislaturas como es el caso de Oaxaca
excluyan tal o cual servicie no es el problema fundamental, es mas importante e hecho
de que debido a los escasos recursos con los que cuentan un  gran nimero de
municipios en nuestro pais no pueden llevar a cabo tales servicios y es por ello que se
considera correcto lo sefialado en el inciso “i” de esta Fraccién.

- Se da la posibilidad de coordinacién y asociacién, de los municipios de un
mismo estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con sujecién a la ley, para la
més eficaz prestacion de los servicios publicos que les correspondan.
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Con este apartado se regulan las mancomunidades municipales, que pueden
llegar a ser una respuesta afectiva al problems de la pulverizacién -munieipal, que en- -
siintesis es la existencia de municipios sin que cuenten con los elementos indispensables
para su supervivencia.

La aplicacién de las coordinaciones y asociaciones municipales puede llevar a
una reordenacién del mapa municipal, logrando que los municipios eleven los niveles
de eficiencia de los servicios que deben realizar.

En cuanto al pérrafo titime de esta Fraccién III del articulo 115 Constitucional
ciertas legislaciones como el caso de Chihuahua no prevén el caso de coordinacion y
asociacion para la prestacion de servicios puiblicos municipales.

Por otra parte en algunas otras legislaciones no se prevé que los ayuntamientos
se asocien o coordinen entre ellos, sino con el estado para la prestacién de servicios
publicos, por ejemplo, en el articulo 16 de la Ley Orgéinica Municipal del Estado de
Guanajuato que se refiere a la competencia de los ayuntamientos, dispone en su
fraccién XVIIIL:

“XVIIL- Celebrar convenios con ¢l Gobierno del Estado para la ejecucion y
operacién de obras y de coordinacién fiscal, colaboracién administrativa y prestacion
de servicios™. '

Lo mismo sucede en el articulo 39 de ia Ley Orgénica Municipal del Estado de
Oaxaca refiriéndose también a las facultades de los ayuntamientos en la fraccién XXVI
se dispone:

“XXVI.- Celebrar convenios con las entidades estatales para la ejecucion y
operacién de obras, la prestacion de servicios piblicos, o la asuncién de atribuciones
que correspondan a aquellos”.

Como se puede apreciar el articulo 115 Constitucional en ¢l pérrafo ltimo de su
Fraccién ITI, da le facultad para que los ayuntamientos se asocien y coordinen entre
ellos: sin embargo, el sentido que s¢ le da a este parrafo por las legislaciones locales es
que los ayuntamientos no se asocien ni coordinen entre ellos sino con el estado, lo que
va claramente en contra de lo sefialado en la Fraccion IIE del articulo 115.
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En esta tercera fraccion del articulo 115 Constitucional se encontrd nuevamente
con el problema de la subordinacion del municipio al gobierno estatal. Bl nunicipio no
cuenta con ningln tipo de mecanismo para defenderse contra las arbitrariedades del
gobierno estatal.

La primera parte de esta fracci6n, “... los municipios con el concurso de los
estados cuando asi fuere necesario y lo determinen las leyes...”, es tan ambigua que
permite la total discrecionalidad por parte del estado para su intervencién. En ninguna
legislacién local de las revisadas se encontré algin tipo de disposicion que determinara
criterios objetivos que se deban tomar en cuenta para que el estado intervenga en la
prestacién de servicios en el municipio.

Por otra parte el inciso “i” deja abierta la posibilidad a la arbitrariedad y
discrecionalidad de las legislaturas locales en cuanto a su aplicacién, pues en ninguna
legislacion local de las revisadas se establecen los criterios para determinar cuales son
esas condiciones territoriales y socioeconémicas, asi como la capacidad administrativa
y financiera a que hace referencia.

% Fraccién IV

“TV. Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, 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 fraccionamiento, divisién,
consolidacién, traslacién y mejora asi como las que tengan por base el cambio de valor
de los inmuebles.

Los municipios podran celebrar convenios con el Estado para que este s¢ haga
cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administracion de esas
contribuciones. ’

b) Las participaciones federales, que serén cubiertas por la Federacion a los
Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por
las Legislaturas de los Estados.
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¢) Los ingresos derivados en la prestacion de servicios piblicos a su cargo.

Las leyes federales no limitardn la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), mi concederdn exenciones en
relacién con las mismas. Las leyes locales no estableceran exenciones o subsidios
respecto de las mencionadas contribuciones, en favor de personas fisicas o morales, ni
de instituciones oficiales o privadas. Solo los bienes del dominio piblico de la
Federacién, de los Estados o de los Municipios estaran exentos de dichas
contribuciones.

Las Legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
Ayuntamientos y revisarin sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran
aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.”

Lo que se consideraba como la mayor debilidad del articulo 115 original era que
no se aseguraba la autonomia financiera del municipio, pues se le dejaba a merced de
las asignaciones que indicaban los poderes estatales, este punto fue tratado por la
reforma de 1983, ya que la nueva fraccion IV en lista las fuentes tributarias
municipales, sin perjuicio de las demas que le confiera las leyes y convenios.

- Se establece 1a libre administracién de la hacienda municipal.
- Se establecen rubros econémicos a favor de las haciendas de los municipios.
- Se sefiala una redistribucién de competencias en materia fiscal.

- Se le asignan al municipio los siguientes impuestos o contribuciones: gobre la
propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacién, traslacién y
mejora, asi como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.

Las dos fuentes mas importantes dentro de este renglén estdn constituidas por el
impuesto predial y por el de traslacion de dominio de bienes inmuebles. Al
transmitirles a los municipios estas contribuciones se da un paso importante en la
distribucion de competencias en materia impositiva y se reconoce la importancia de la
territorialidad en materia fiscal, haciendo que los ingresos beneficien a lu localidad en
que se encuentran los predios.
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Sobre las contribuciones mencionadas es necesario tener presente el hecho de
que su administracién no es sencilla y que muchos municipios no cuentan con los
clementos para Hevarla acabo. Es por ello que se explica la posibilidad de convenios
que permitan que la entidad continiie manejando, en forma transitoria, los
ingresos inmobiliarios.

Se sefiala la posibilidad de celebrar convenios con el Estado para que este se
haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administracién de esas
contribuciones.

Se les asigna a los municipios los rendimientos de sus propios bienes, asi como
de otras contribuciones e ingresos que las legislaturas locales establezcan a su favor,
asi como los ingresos provenientes de la prestacién de los servicios pablicos a su
cargo.

La hacienda municipal estd integrada, adems, por los productos derivados de
los rendimientos de los bienes municipales, como por ejemplo los relativos a la
enajenacion de bienes muebles o inmuebles, o la renta de los mismos.

En otro rengl6n se obtienen ingresos por recargos, multas, gastos de ejecucién y
de cobranza, subsidios, donativos y garantias.

La importancia especial que han tenido las participaciones por el cobro de
multas federales que corresponden al municipio. En el articulo 13 de la Ley de
Coordinaci6n Fiscal se establecié que a partir del 1o. de enero de 1981 los municipios
de! pais se encargarian del cobro de toda clase de multas impuestas por
autoridades administrativas federales que no fueran de naturaleza fiscal.

Por este concepto se entrega al municipio el 90 % de lo recaudado incluyendo
recargos e indemnizaciones.

Los recursos que integran la hacienda municipal se clasifican en:

Impuestos, productos, aprovechamientos, derechos, contribuciones especiales,
participaciones, ingresos extraordinarios, subsidios y transferenicias.

- Se establece el derecho de los municipios a recibir participaciones federales
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que serdn cubiertas por la Federacién con arreglo a las bases, montos y plazos que
anualmente se determinen por las legislaturas de los estados.

Aproximadamente el 90 % de los ingresos de la mayor parte de los municipios
tienen este origen.

El sistema Nacional de Coordinacién Fiscal establece tres clases de
participaciones a los punicipios:

- 20 % como minimo que deben recibir de las participaciones de los estados a
través del Fondo General de Participaciones, que se constituyé con la fusién del
anterior Fondo General de Participaciones y del Fondo Financiero Complementario. El
primero se componfa por el 16.93 %, sobre el total de ingresos tributarios y se
distribuye por entidad federativa, de acuerdo a sus participaciones en la captacién de
ingresos tributarios; ¢! segundo se integraba por el 0.50 % de los ingresos corrientes de
la Federacién y la politica que lo rige es distribuirlos asignando mayores recursos a
niveles de gobierno de menor desarrolio.

A la fecha, las Legislaturas de los estados han expedido decretos en materia de
distribucién de participaciones federales otorgadas a los municipios, siendo que se
observa la carencia de uniformidad de criterios para la distribucion.

Del andlisis de dichas disposiciones, se observa que para la distribucién de los
fondos se toman como bases ciertos indicadores, tales como recaudacién del impuesto
el valor agregado; tendencia especifica de los ingresos municipales; superficie
municipal; poblacion estatal y mumicipal; néminas magisteriales; recaudacién municipal
por impuestos federales; recaudacién del impuesto predial, entre otros mas.

_E1 95 % del 2.8 % de los impuestos general de importacion y el 2 % adicional
sobre el impuesto general de exportacién, a aquellos municipios colindantes con la
frontera a los litorales por los que se realice materialmente la entrada al pais o la salida
de é] de los bienes que se importen o exporten.

Fl 3.17 % del derecho adicional sobre hidrocarburos que se exporten,
excluyendo ¢! derecho extraordinario sobre los mismos y, en su caso, del impuesto
adicional del 3 % sobre el impuesto general en exportaciones de petrbleo crudo, gas
natural y sus derivados a los municipios colindantes con la frontera o litorales, por los



que se realice materialmente la salida del pais de dichos productos.

Estos recursos se distribuyen de acuerdo a lo que establezean las legislaturas
locales mediante disposiciones de carécter general. Asimismo las participaciones serdn
cubiertas en efectivo y no en obra.

Por otra parte, el 0.42 % de la recaudacién federal participable que obtenga la
Federacién por concepto de impuestos, asi como por los derechos sobre mineria y
sobre hidrocarburos, con exclusion del derecho extraordinario sobre fos mismos, en la
siguiente forma:

- E1 30 % se destinara a formar un Fondo de Fomento Municipal.

- E1 70 % incrementard dicho Fondo de Fomento Municipal y sélo correspondera
a las entidades que se coordinen en materia de derechos.

- Se establece 1a prohibicién a las legislaturas locales de establecer exenciones o
subsidios respecto de las contribuciones sefialadas, en su favor de personas fisicas o -
morales, o de instituciones oficiales o privadas.

Merece especial atencién este pérrafo final de la fraccion IV- pues implica
supeditacién del municipio a las legislaturas locales:

Se indica que las leyes de ingresos y las cuentas publicas de los ayuntamientos
serén aprobadas y revisadas por las legislaturas locales. A su vez, se dispone que los
presupuestos de egresos serdn aprobados por los ayuntamientos de acuerdo con los
ingresos disponibles.

Es importante tener en cuenta que por una parte s¢ observan municipios como
Toluca, en el Estado de México, que han elaborado sus propios manuales de
procedimientos, que capacitan a su personal, cuentan con el equipo adecuado, manejan
sistemas de financiamiento que les permiten ampliar sus recursos, que elaboran
técnicamente sus presupuestos, que cobran directamente las contribuciones y que en
resumen tienen una hacienda saludable.

Por otra parte, se observan municipios pobres, con fugas de recursos,
ineficiencia en la recaudacién, con poca participacion federal, infraestructura
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Estas irregularidades tiene tres explicaciones:
- Una burocracia sin conocimientos ni preparacién.
- Una infraestructura administrativa deficiente.

-Un sistema deficiente de finanzas piblicas, sin un padrén de contribuyentes
actualizado, sin personal capacitado con estudios hacendarios y sin efectivos sistemas
de informacién.

Como se puede apreciar estas explicaciones estdn relacionadas intimamente con
la dinAmica centralizadora del crecimiento del pais que ha generado importantes
desigualdades en el nivel de desarrollo social y econémico del municipio.

En cuanto a esta Fraccién IV del Articulo 115 Constitucional, causa especial
atencién en el inciso “b” pues la mayor parte de los recursos que reciben los
municipios se deriva precisamente de las participaciones federales y nuevamente es Ia
legislatura local la que determina anualmente de manera discrecional las bases, montos
y plazos para asignarselas a los municipios.

Este hecho hace que los presidentes municipales negocien con los gobernadores
para logrer un aumento en las participaciones federales, en lugar de tener criterios
objetivos de participacion, esto hace que la sujecion det municipio al gobierno estatal
sea incormrecto.

Hay que tener presente que el monto sobre los impuestos locales que ya la
mayoria de los municipios del pais recibe es bajo, insuficiente para satisfacer cualquier
tipo de servicio publico. A manera de ejemplo el municipio de Ejecutla en el Estado de
Jalisco se localiza en la sierra y tiene una poblacién de 2,244 campesinos dedicados a
fo que se ha llamado agricultura de supervivencia o de autoconsumo.

;, Cuél es el monto que se recibe por concepto de impuesto predial ?

Ninguno, no se cobra y posiblemente tampoco saben que existe.
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El municipio de Ejecutla no es un caso aislado, refleja la realidad municipal de
México.

% Fraccién V

“y. Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, estaran
facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarrolio
urbano municipal; participar en la creacién y administracién de sus reservas
territoriales; controlar y vigilar la utilizacién del suclo en sus jurisdicciones
territoriales: intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana; otorgar
licencias y permisos para construcciones, y participar en la creacion y administracién
de zonas de reservas ecolégicas. Para tal efecto y de conformidad a los fines sefialados
en el parrafo Tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expedirén los reglamentos y
disposiciones administrativas que fueren NECESarios...”

Nuestro pais ha experimentado un proceso de urbanizacién acelerada en las
ultimas décadas que ha concentrado en poco espacio geografico grandes nficleos de
poblacion, atraidos por la concentracion de la actividad econémica en pocas zonas del
territorio.

En esta fraccién V se dan las bases para que los municipios formulen, aprueben
y administren la zonificacién y sus planes de desarrollo urbano municipal. Estos son los
instrumentos donde se define la utilizacién del territorio del municipio, donde se
establecen los mecanismos técnicos, juridicos y administrativos para resolver las
necesidades urbanas de localidad, para que se prevea su futuro crecimiento ordenado.

Dentro de los componentes del desarrollo urbanoe se encuentran:

- Suelo Urbano: entendido como el espacio fisico donde se desarrollan las actividades
de la ciudad.

- Infraestructura Urbana: Es el conjunto de obras que constituyen los soportes del
fimcionamiento de las ciudades como son las obras hidraulicas, calles y banquetas,
mercados, rastros, escuelas, centros deportivos, debido a su gran importancia no
pueden faltar en cualquier centro urbano.

- Vivienda.



68
- Servicios Urbanos: Son los medios para satisfacer las necesidades colectivas.

Respecto al desarrollo urbano es conveniente sefialar que las legislaturas
estatales poseen una amplia gama de atribuciones normativas, de control ¥y
procedimiento, por ejemplo: fijar las normas a las que se sujetaran las autoridades
municipales para la administracién de la zonificacién urbana; fijar las normas a las que
se sujetardn los municipios en sus intervenciones relativas al contenido de esta
Fraccién V (reservas territoriales, regulacién de la tenencia de la tierra y teservas
ecalégicas); tener los procedimientos pare la expedicién de decretos y resoluciones
administrativas referentes a la ordenacién del desarrolio urbano; contemplar los
sisternas de control para el correcto ejercicio de las atribuciones conferidas a los

ayuntamientos.

Sobre la jurisdiccién municipal, los gobernadores de los estados ejercen
atribuciones que caen dentro de la dindmica de coordinacién, celebracién de
convenios, apoyo y asesoria, publicacién de los planes o programas de desarrollo
urbano y las declaraciones de usos, reservas y destinos de dreas y predios.

Se especifica la competencia del municipio respecto al desarrolle urbano,
pudiendo expedir reglamentos y disposiciones administrativas dentro de los términos
de las leyes federales y estatales, cumplir con tales facultades.

La competencia del municipio con respecto al desarrollo urbano es la siguiente:

- Formular, aprobar y administrar la zonificacién y los planes de desarrollo urbano
municipal.

- Participar en la creacién y administracién de sus reservas territoriales.
- Controlar y vigilar la utilizacién del suelo en sus jurisdicciones territoriales.
- Infervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana.
- Otorgar licencias y permisos para construcciones.

- Participar en la creacion y administracién de zonas de reserva ecolbgica.
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Las facultades establecidas en la Fraccién V del Articulo 115 Constitucional son
incorporadas correctamente por las Leyes Orgénicas Municipales, a manera de ejemplo
se tiene la Ley Organica Municipal del Estado de Méxice:

“ Articulo 42.- Son facultades y obligaciones de los Ayuntamientos...

XXI. Participar en la creacién y administracion de sus reservas territoriales y
ecoldgicas; controlar y vigilar la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones territoriales;
intervenir en la regularizacién de la tenencia de Ia tierra urbana; otorgar licencias y
permisos para construcciones privadas; planear y regular de manera conmjunta y
coordinada los centros de zona conurbada y expedir los Reglamentos y disposiciones
administrativas que fueren necesarias...”

% Fraccién V1

«y]. Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o
mas entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demogriafica, la
Federacion, las entidades federativas y los Mumicipios respectivos, en el dmbito de sus
competencias, planeardn y regularén de manera conjunta y coordinada el desarrollo de
dichos centros con apego a la ley federal de la materia...”

Se reitera la intervencién de los municipios para la formacion de zonas
conurbadas.

Con respecto a la conurbacion la Ley General de Asentamientos Humanos
dispone:

«Articulo 18.- El fomento de conurbacion se presenta cuando dos o mas centros
urbanos formen o tiendan a formar una continuidad demografica.”

Para que exista la conurbacion, ésta debe ser reconocida formalmente mediante
declaratoria, siendo competencia del ejecutivo local expedirla si los centros se
localizan dentro de los limites de un mismo estado. Y si se localizan en mas de una
entidad, la declaratoria compete al Presidente de la Repiblica.

Asimismo el Articulo 21 de la Ley General de Asentamientos Humanos dispone:
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“Articulo 21.- Para efectos de la fraccion VI del articulo 115 constitucional, es
zona de conurbacién el drea circular generada por un radio de treinta kilémetros. El
centro de dicha 4rea es el punto de interseccién de la linea fronteriza entre las
entidades federativas y de la que resulte de unir los centros de poblacién
correspondientes.

Los municipios y los gobiernos de las entidades federativas podran acordar con
el Gobierno Federal, en los casos en que lo consideren conveniente para la planeacién
conjunta, que se¢ comprenda una extensién mayor o menor a la definida en el pérrafo
anterior.

Los gobiernos de los municipios y de las entidades federativas podran acordar
con el Gobierno Federal, en los casos en que lo consideren conveniente para la
planeacién conjunta, que se comprenda una extensién mayor.”

Es importante sefialar que con respecto a las facultades de los municipios sobre
la materia de conurbacion, tanto las constituciones locales como las leyes organicas
municipales analizadas guardan silencio.

% Fraccién VII

«VT1. El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendran el mando de la
fuerza publica en los Municipios donde residieren habitual o transitoriamente...”

Se hace referencia a la jerarquia de los cuerpos de seguridad publica entre los
tres niveles de gobierno.

En general en las legislaturas estatales que se revisaron se respeta el precepto
sefialado en esta Fraccién VII; sin embargo, hay algunas excepciones como seria el
caso del Articulo 25 de 1a Ley Organica Municipal del Estado de Tabasco que dispone:

«Articulo 25.- El Gobernador del Estado tendrén el mando de la fuerza plblica
det municipio donde resida habitual o transitoriamente”.

Como se aprecia en este articulo no se contempla la posibilidad de que el
Ejecutivo Federal tenga el mando de Ia fuerza piblica del municipio donde residiera
habitual o transitoriamente; sin embargo, siguiendo el principio de jerarquia de las
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leyes al mandato constitucional prevalece.

Por ofra parte, el Articulo 104 en su primer parrafo de la Ley Organica
Municipal del Estado de México sefiala:

“Articulo 104.- El Ejecutivo Federal y el Gobernador del Estado tendrén el
mando de la fuerza publica en los Municipios donde residieren habitual o
transitoriamente”.

En este primer parrafo se respeta el precepto de la Fraccion VII del Articulo 115
Constitucional: sin embargo, en el segundo pérrafo del articulo 104 de la Ley Orgénica
Municipal de} Estado de México se sefiala lo siguiente:

«Articulo 104.- El Gobernador dispondra de la totalidad de las fuerzas de
seguridad municipal en el Estado y podra movilizarlas segin las necesidades publicas™.

En este segundo parrafo la Ley Orgénica Murnicipal del Estado de México
faculta al Gobernador del Estado a tomar acciones que exceden al precepto seflalado
en la Fraccién VII del articulo 115 Constitucional, es por lo tanto en mi opinidn este
segundo pérrafo inconstitucional.

% Fraccién VIII

“VIII. Las leyes de los estados introducirdn el principio de la representacion
proporcional en la eleccién de los ayuntamientos de todos los municipios.

Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores, se regiran por
tas leyes que expidan las legislaturas de los estados con base en lo dispuesto en el
articulo 123 de esta constitucion, y sus disposiciones reglamentarias.”

La fraccién VIII de articulo 115 Constitucional se divide en dos parrafos siendo
que cl primero se refiere a la introduccion del principio de representacion proporcional,
en tanto que el segundo parrafo se refiere a las relaciones de trabajo entre los
municipios y sus trabajadores.

En cuanto al primer parrafo, los ayuntamientos se integrardn conforme al
principio de representaci6n proporcional, suprimiendo el limite poblacional establecido
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en el texto anterior, de acuerdo con las leyes respectivas de las entidades federativas.

Sobre 1a representacion proporcional cabe sefialar que el 6 de diciembre de 1977
se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion las reformas y adiciones a 17
articulos de la Constitucién Federal, dentro del proceso de la llamada *reforma
politica™.

Asi, fue adicionada la entonces fraccién I1I del articulo 115, a fin de que en la
eleccion de las legislaturas locales se introdujera el sistema de diputados de minoria,
asi como el principio de la representacién proporcional en la eleccién de los
ayuntamientos cuya poblacion fuese de trescientos mil o mds habitantes.

La implantacién de esta reforma a nivel municipal produjo las cuestiones
siguientes;

¢ En qué municipios podrian operar la representacién proporcional; en los
300,000 o més habitantes o también en los municipios con menor poblacion ?

En todo caso, la segunda alternativa no violentaria el marco constitucional, pues
podria interpretarse que la utilizacién de la representacién proporcional era una
obligacién en los municipios con pobiacién de 300,000 o mas habitantes, pero en
gjercicio de la autonomia politica de los estados, estos podrian establecer la
incorporacion de este método electoral en municipios con menor poblacién. Por cierto,
si la reforma se hubiera aplicado en los municipios con la poblacion mencionada
(inicamente 36 de los 2,377 municipios de la Repiblica ia hubieran llevado a cabo.

Solamente trece entidades federativas (Baja California, Campeche, Coahuila,
Chiapas, Chihuatwa, Guerrero, Jalisco, Estado de México, Michoacan, Nayarit, Nuevo
Leén, Tamaulipas y Veracruz) asumieron el criterio de incorporar la representacidn
proporcional en municipios con 360,000 habitantes. Los otros estados establecieron el
criterio de la representacién proporcional en municipios que iban desde los 200,000
(Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Morelos, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana
Roo, Sinaloa, Tabasco y Yucatén) hasta los 25,000 habitantes (Baja California Sur,
Durango, Hidalgo, Sonora y Tlaxcala).

Como se aprecia la introduccién del principio de la representacién proporcional
con la reforma politica de 1977, se aplic en forma diversa en los distintos Estados de
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la Repiblica.
Con la niueva reforma se le da impulso 2 la politica municipal al disponer que,
con sujecién a la legislacion local, todos los ayuntamientos se elegirdn ajustandose al
principio de representacion proporcional, superdndose la reforma de 1977.

Por lo que respecta a la Reforma Politica, el Articulo 98 de la Constitucién del
Estado de Oaxaca en su Fraccién II ultime parrafo dispone:

“Articulo 98.- ...

1L, En la integracion de los Ayuntamientos de todos los Municipios del Estado,
se respetard el principio de representacion proporcional...”

Asimismo, e} Articulo 19 de la Ley Orgénica Municipal del mismo Estado
dispone:

“Articulo 19.- Los Ayuntamientos se renovarn cada tres affos y se integrarén en
los términos del articulo 98 de la Constitucion Politica del Estado.”

Revisando diversas legislaciones locales con respecto a ia representacién
proporcional se encontraron las caracteristicas generales siguientes:

- Se incorport en todos los casos el principio de representacién proporcional.
- La representacién proporcional solo se aplica a regidores.

- El nimero de regidores de representacién proporcional se establecié de acuerdo al
mimero de regidores de mayoria, o bien conforme a la poblacion municipal.

- En ningiin caso el nfimero total de regidores de representacién proporcional es
superior a 5 %, ni mayor del 25 % del ayuntamiento.

- Los requisitos que se exigen a los partidos politicos para obtener regidurfas de
representacion proporcional sox:

. Haber registrado planillas por lo menos en una tercera parte de los municipios del
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estado.
- No haber obtenido el triunfo por e! sistema de mayoria relativa.

- Haber obtenido por lo menos el 1.5 % de la votacion total emitida en 1a eleccion del
ayuntamiento correspondiente.

Por otra parte la fraccion IX del articulo 115 se cambio al segundo parrafo de la
fraccién VII def mismo articulo con la reforma de 1987.

Con respecto al segundo parrafo de esta Fraccién VIII es de llamar la atencién
que la iniciativa del Ejecutivo fue modificada por el Senado de la Republica. La
iniciativa proponia lo siguiente:

“Novens. Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus servidores se regirén
por las leyes que con base en sus Constituciones expidan sus legislaturas, tendientes al
otorgamiento y garantia de los derechos minimos de estos, a la implantacion de
sistemas de servicio piiblico de carrera, el acceso a la funcién piblica, la estabilidad en
¢l empleo, la proteccion del salario, la seguridad social y las normas que garanticen la
eficacia en sus labores asf como [a solucién jurisdiccional de controversias.

Las propias Legislaturas expedirén los estatutos legales que de acuerdo con las
mismas normas regularén las relaciones de trabajo entre los Municipios y sus
servidores”.

Las comisiones dictaminadoras de la CAmara de Senadores propusieron la
redaccibn siguiente:

“[X. Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus trabajadores, se regirédn
por las leyes que expidan las Legislaturas de los Estados con base en lo dispuesto en el
Articulo 123 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus
disposiciones reglamentarias. Los Municipios observarin estas mismas reglas por los
que a sus trabajadores se refiere”.

La asamblea del Senado aprobé la reforma propuesta por las Comisiones
Unidas, as!{ como, en su turno y momento, la Cémara de Diputados y las Legislaturas
de los Estados.




72
Asi, corresponde a las legislaturas locales resolver:
- Las bases constitucionales locales.
- La sujecion al apartado A o B dei articulo 123,
- La expedicién de leyes de trabajo locales.

Es posible; sin embargo, que las condiciones financieras de algunos estados y
mumicipios impidan que por algin tiempo sus servidores se beneficien efectivamente de
todas las garantias econdmicas y sociales que otorgan los regimenes federales.

En definitiva la reforma de 1893 no ha resuetto los problemas fundamentales del
municipio mexicano:

- La autonomia econémica det municipio.
- La autonomia politica del municipio.

- No se ha establecido ningin mecanismo para resolver de mancra imparcial los
conilictos Estado - Municipio.

- La autonomia administrativa del municipio.

En tanto no se resuelvan estos cuatro puntos no es posible hablar del municipio
libre.

o C. Rail Rea: Sefior Presidente, seftores diputados: hemos leido con toda atenci6én
el proyecto de Iniciativa y el proyecto de dictimen sobre las reformas al articulo 115.
Entendemos que el municipio obtiene su sutonomia porque el origen de su ejercicio en
cuanto a su organizacién y su gobierno son anteriores al de los Estados y de la
Federacién, y que como forma de poder publico de la sociedad vecinal debe cumplir
debidamente las funciones administrativas, legisiativa, ejecutiva, judicial, social y
hecendaria, y que su autonomia debe expresarse en el ejercicio de sus derechos de
autoadministracién, autodesarrollo, autogobierno, autoimposicién, y autoseguridad,;
todos por decisién y & nombre de los vecinos.
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Por eso recogemos con simpatia la iniciativa que incorpora una vieja demanda
de las fuerzas revolucionarias en el sentido de que los ayuntamientos, como todo
cuerpo colegiado, se integre con una representacion proporcional en donde se incluyan
todos los sectores y clases sociales representados a través de los partidos politicos,
porque dados los derechos que ha de ejercer y las funciones que ha de realizar, debe
ser siempre para otorgar a los vecinos que estos requieren, sin distincién y sin
discriminacién de ninguna naturaleza.

Sin embargo, es lamentable que el espiritu de esta reforma no haya llegado
también a las legislaturas de los estados, para que quede consignada la integracién de
los diputados de minoria, que aunque debieran ser todos de representacion
proporcional también en el Congreso de ta Unién, si la iniciativa hubiera recogido lo
anterior, ya serfa un avance que podria evitar los absurdos antidemocraticos que
pueden darse todavia en algunos estados cuando un partido politico, con un veto de
mas puede llevarse carro completo en cuanto a las posiciones sujetas a eleccion.
Reconocemos también como un avance que se determine otorgar al municipio mayores
recursos procedentes de la propiedad inmueble, asf{ como también el que se haya
aceptado que los ayuntamientos sin intervencion de las legislaturas de los estados
puedan determinar sus presupuestos de egresos. Sin embargo, consideramos que choca
contra el principio de que el municipio administrara libremente su hacienda, el hecho
de que Ias legislaturas queden facultadas para aprobar los ingresos municipales sin 1a
intervencién necesaria de los ayuntamientos. Y mas todavia cuando se obliga al
ayuntamiento a rendir cuentas a la legislatura, cuando nosotros entendemos que
debieran ser lo funcionarios que manejan fondos como el tesorero y el presidente
municipal los que rindieran cuentas al Cabildo ¢n sesion abierta frente al pueblo y que
fuera ante la Jegislatura solamente cuando se hubiesen manejado subsidios o cantidades
aportadas por los Estados o la Federacién, o bien, cuando quedara en entredicho o se
cuestionara fundadamente la honestidad de los ayuntamientos.

Por ofro lado, sabemos que no se puede haber democracia cuando no existe
libertad y si entendemos por libertad la posibilidad real para satisfacer las mas ingentes
necesidades, entonces un municipio no ¢s libre cuando carece de los recursos
necesarios para atender los servicios que son indispensables en su municipalidad.

Y por tanto esto deteriora y destruye las formas democréticas en el ambito
municipal.
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Consideramos que la Constitucién Federal debiera seflalar con precision los
emmnciados de los servicios que deban prestar el ayuntamiento, para que las legislaturas
locales no atribuyan a otras instituciones estas funciones, sefialando ademés que los
organismos de vecinos o de otras instituciones que s¢ constituyan para participar en el
quehacer municipal, queden siempre sujetas, subordinadas al ayurtamiento y que este
en todo momento tenga el derecho de desaparecerles, o bien de rescindir los convenios
que hayan sido contratedos previamente cuando asi procesa a los intereses del
ayuntamiento. Con esto se evitarfa que la concurrencia de los estados absorbieran las
funciones que corresponden a los municipios y de lo cual hay muchos eiemplos en este
pais.

Y por otro lado se evitarfa también constituir organismos paralelos a las
funciones del gobiemo municipal. Sin embargo, lo que no podemos aceptar porque eso
atenta, vulnera y liquida el principio del municipio libre, es el hecho de gue sean las
legislaturas de los estados las que tengan el derecho de desintegrar, desaparecer, a los
ayuntamientos. Porque la autonomia municipal si la llevamos a hasta sus Gltimas
consecuencias, con una interpretacion ortodoxa de la misma, tendriamos que entender
y aceptar que debieran ser los ayuntamientos los que calificaran en Gltimsa instancia sus
propias elecciones. Y que solamente la mayoria de los electores tendrian el derecho de
modificar estas disposiciones o de revocar el mandato otorgado por ellos mismos.

Tampoco podemos aceptar de ninguna manera y por €s0 votaremos en contre del
dictdmen, el que como queda asentado en la iniciativa, que sea facuitad de las

legislaturas locales, legislar en materia laboral, aunque solo sea para normar las
relaciones entre los municipios o los ayuntamientos que lo representan, los estados y
sus servidores. Esto debe seguir siendo competencia del Congreso de la Union. Hasta
antes de 1929, los congresos locales tenian la facultad de legislar en esta materia y sin
embargo no lo hicieron. Y cuande lo hicieron fue con muchas lagunas y con muchas
figuras lesivas a los intereses de los trabajadores.

Lagunas y figuras lesivas que sirvieron para la exposicién de motivos y para los
discursos del partido de la mayoria, que logré precisamente con ello, dejar como
potestad exclusiva del Congreso de la Unién, legislar en materia laboral, respondiendo
asi a las demandas de la lucha de 1a clase trabajadora. '

Aun cuando se dice que las legislaturas atenderén a los principios del articulo
123, alo cual la iniciativa hace referencia de paso, la verdad es que de hecho quedarin
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fuera de la proteccion de ese articulo tutelar, pilar de las conquistas revolucionarias y
de la legislacion social, todos los trabajadores servidores de los municipios y de los
estados.

Como se puede facultar a los estados a este tipo de legislacién si teniendo la
facultad de hacerlo para limitar, para sefialar los limites mexicanos de la pequefia
propiedad y los indices de agostadero, ni siquicra en su tercera parte los han realizado;
aun cuando esta disposicién data desde 1917.

Tampoco las diputaciones locales han cumplido su compromiso del legislar,
como es el mandato de la Ley Federal de Asentamientos Humanos.

Y por esta razén muchos aspectos de esta ley, que son nobles por cierto, no han
sido aplicables, no se han llevado a la practica todavia.

C6mo se puede conceder esta facultad en materia laboral cuando esta pendiente
la aprobacién solo por las legislaturas de los Estados, el proyecto de Ley, para que
desaparezcan los tribunales en materia laboral de caricter estatal, las Juntas de
Congciliacién y Arbitraje, para que esto quede como una facultad exclusiva de los
tribunales.

Como por una parte avanzamos, como es el deseo de los trabajadores en el pais;
yporotraalmismoticmpotenemosquedarmarchamﬁs. Fsto es una incongruencia,
pero no solamentc ¢s una incongruencia, es una actitud que lesiona gravemente los
intereses de 1a clase trabajadora.

Nosotros, somos un partido democratico; pero mas que €50 SOmoS Ui partido de
los trabajadores y por tanto no podemos aceptar ninguna reforma, ninguna ley, ningin
decreto, que lesione ni siquiera en minima parte los intereses de la clase trabajadora.
Por esa razén, compafieros diputados, nosotros votaremos en contra del dictamen y ¢n
contra de esta iniciativa de ley. Muchas gracias.

¢ C. Cesar Humberto Gonzilez Magallén: El PST, por conducto de su fraccion
obrera parlamentaria, se declara en pro de las adiciones y reforma al articulo 115
constitucional que ei Ejecutivo Federal ha enviado y que la Comisién Dictaminadora de
Gobernacién y Puntos Constitucionales pone a la consideracion de esta Asamblea.
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Queremos referiros especialmente al mumicipios. La fraccién parlamentaria de
nuestro partido ha tenido a bien considerar que carece de objeto remontar nuestra
intervencién a los origenes histéricos, filoséficos y juridicos, por los que se conforma y
sustenta el municipio en nuestro pais y cual ha sido su desarrollo evolutivo hasta
nuestros dfas.

El momento actual que vive nuestro pais exige de nosotros sobre todo un juicio
politico en torno al contenido y alcances de las reformas que se proponen que ahondar
en disquisiciones y detalles que pretendan arrastrarnos al pesado cuando lo que nos
importa ante esta realidad dificil que se nos impone, es dar pasos seguros hacia el
porvenir.

Nos basta puntualizar que la institucion municipal, a través de nuestra propia
experiencia como pueblo, se revela como el 4mbito territorial donde nacen y se
expresan los anhelos democréticos de la vida civica a la que aspiramos todos los
mexicanos.

El municipio ha sido y es el lugar donde se realizan y generan las actividades
todas de la vida propia y de la convivencia social, en el que se manifiestan todos los
dias los esfuerzos, el trabajo creativo, las aspiraciones de superacioén los problemas y
angustias del cotidiano acontecer, los triunfos individuales y colectivos con las alegrias
y satisfacciones que conllevan; pero también alli en el municipio ha sido y es el lugar
donde se han soportado y se soportan todo género de arbitrariedades, desmanes y
atropellos de quienes al margen de} espiritu comunitario y distorsionado las propias
bases de legalidad que los convierte en autoridades, en muchas ocasiones en forma
fraudulenta ahogan la expresién libre, productiva y progresista de las mejores fuerzas
sociales, politicas y culturales del pueblo de México, para beneficio exclusivo de
nefastos intereses caciquiles y de camarilla regionales.

En la mayoria de los municipios de nuestro pafs, se advierte una confrontacién
brugal de desigualdades econémicas y sociales, muchos municipios sobrellevan una
vida precaria, de abandono, de injusticia y miseria, pricticamente sometidos a un
régimen de juzgamiento y marginacién por la mayoria de los gobiemos estatales.

Nosotros consideramos que estas practicas que desvirtian el contenido esencial
de la institucién municipal, se producen por la forma esquemética en que s¢ ha venido
concibiendo el municipio y su ayuntamiento. El municipio, no es solo la aglomeracitn
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de personas asentadas en un territorio determinado, y sujetas a una autoridad comun.
Esto podré ser una cércel o un cuartel, pero no un municipio. Por ello, cuando la
iniciativa de reforma al articulo 115 constitucional tiene como medidas de fondo hacer
concurrir en la realidad de todos los municipios las necesarias relaciones de vecindad
que hagan surgir un sistema de preocupaciones generadoras de servicios conmunes, y
cuando a esto se suma el fortalecimiento a la libertad juridica y politica de eleccion
popular, con el objeto de satisfacer las necesidades de orden econémico y politico de la
poblacién que conforma el municipio por lo que ello representa un avance importante
que revitaliza este niicleo fundamerital, esa célula territorial, politica y administrativa en
que se sustenta nuestro sistema estatal y federal.

Es evidente que la iniciativa no atenta contra los intereses democriticos del
pueblo. Antes, se ubica en sus reclamos elevando y ampliando ¢t rango constitucional
que hasta ahora habia tenido.

El reconocimiento de mayores facultades y atribuciones que permitirén a los
municipios desarrollar ¢l grado de su autonomia indispensable para su
desenvolvimiento a fravés de la autosuficiencia financiera, integrarin fhctores de
independencia respecto a la administracién de sus propios intereses y recursos. Es un
hecho que quicnes requieren beneficiarse de los alcances de la reforma politica, son
grandes conglomerados de trabajadores de grandes poblaciones de nugstro pais, que
han sufrido persistentemente los embates de los caciques, de las autoridades con
mentalidad feudal, que no comprenden el proceso democrético que demandan vivir el
pais de las practicas viciadas del partido oficial, que ha coadyuvado a conformar
aparatos electorales anacrénicos.

E! ampliar el principio de representacién proporcional en la eleccién de los
ayuntamientos municipales a todos los municipios, constituyen un avance importante
que propiciara necesariemente una mayor participacion popular en las decisiones
politicas del pais.

Hacer realidad e} municipio libre en nuestro pais, ha sido y es, una demanda
programética del Partido Socialista de los Trabajadores y de otras organizaciones
progresistas, en tal virtud saludamos la integracién de principios juridicos que dotan de
mayores posibilidades de desarrollo al municipio, y para que este significativo paso no
quede solo plasmado como un precepto constitucional, a su consolidacién y
enriquecimiento deberéin concurrir las masas trabajadoras haciendo su propia politica
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para que en la realidad tengan plena vigencia.

Compafieros y compafieras: Nuestro partido, en poco menos de nueve afios de
haber iniciado su proceso de construccién, ha tenido experiencias electorales. Hemos
participado y hemos ganado en varios ayuntamientos, pero en la gran mayoria s¢ ha
impuesto el fraude electoral y la autoridad del cacique, pero tenemos cuatro
ayuntamientos socialistas. Tenemos el ayuntamiento de San Andrés Huaxcaltepec en
Qaxaca, tenemos el ayuntamiento en Bocob4 en Yucatén, tenemos un ayuntamiento en
Tancoco, Veracruz y acabamos de conquistar un ayuntamiento en Tizapdn el Alto,
Jalisco.

Para que a nadie le extrafte el por que de nuestra posicién politica ante esta
iniciativa. Tal vez el diputado Hector Ixtlahuac pueda ser testigo de c6mo el Partido
Socialista de los Trabajadores se ha batido en los municipios y ha dado duras peleas
contra los caciques. En 1979, en Jalisco, ganamos nucve ayuntamientos. En esos
municipios, como dije hace un rato, se impuso el fraude electoral, nosotros tomamos
las presidencias municipales, nos sacaron los antimotines, pero los trabajadores de alli
dieron al Partido Socialista de los Trabajadores como un instrumento superior de lucha,
que estaba defendiendo sus demandas.

Y, compaiieros, yo tengo una experiencia que vale mucho, yo participe en el
triunfo de Bocob4 y también en e triunfo en Tizapén el Alto. Basta decir que en ambos
casos no solo se necesitd la insurgencia de los trabajadores, no solo se necesité Ia
organizacién de los trabajadores, se necesitd, compafieros, que nosotros custodijramos
las urnas hasta el Consgjo Electoral para que no se cometiera fraude. Y aqui esta
nuestra posicién ante los que pretenden un municipio ut6pico, ante los que pretenden
que ¢l municipio se mejore por la via de las reformas que aqui se pueden dar, nosotros
mantenemos la posicion de apoyar lo mas avanzado de la iniciativa, pero tomando en
consideracién que solo los trabajadores pueden hacer valer sus derechos.

Y estamos ciertos que el articulo 115 Constitucional no representa todo el
espiritu del municipio libre, pero vivimos una realidad politica y con los trabajadores
en su propio municipio los que tienen que impulsar mas a fondo estas medidas para
lograr un gobierno de los trabajadores en todo el pais.



3.2. Reforma publicada el 17 de Marzo de 1987

Mediante ella se depura el articudo 115, excluyendo las disposiciones que contienen
regulaciones de cardcter local y se dejan exclusivamente las municipales; asf suprime
los textos alusivos a los gobemadores y diputados, contenidos en la parte de la fraccién
VI, paséndolas a las fracciones [ y II del articulo 116. El nuevo texto de la fraccion
octava, s6lo conserva el principio de representacién proporcional para la eleccitn del
Ayuntamiento y la indicacién de que las relaciones de trabajo entre el Estado y sus
trabajadores, se regirén por las leyes que expidan ias legislaturas locales.

Asimismo, se derogan las fracciones IX y X; la fraccién IX, se referia a la
facultad de las legistaturas locales para expedir leyes que reguien las relaciones de
trabajo, entre el Estado y sus trabajadores, pasando a ser la fraccién V del articulo 116
constitucional. En cuanto a la fraccién X det articulo 115 constitucional se establecia,
la facultad de realizar convenios entre la Federacién y los Estados y estos y los
municipios para la educacién, operacién de obras y la prestacién de servicios publicos,
esta fraccién paso a ser parte de la fraccién VI del articulo 1 16 constitucional.

¢ Arnoldo Martinez Verdugo: Compaflero presidente; compafieros diputados: El
grupo parlamentario del PSUM, votard en apoyo del proyecto de decreto, cuya
discusién vamos a iniciar, por considerar que la reordenacién que aqui se establece, de
diversos articulos constitucionales, aporta mayor claridad y esto, desde luego, es
positivo.

Sin embargo votaremos en contra de segundo parrafo de la fraccion VI del
articulo 115, este parrafo que se refiere a que las relaciones de trabajo entre los
municipios y sus trabajadores, se regirdn por las leyes que expidan las legislaturas de
los estados.

Y lo mismo haremos en relacién a la fraccién V del articulo 116, que establece
la misma definicién en cuanto a que las relaciones de trabajo entre los estados y sus
trabajadores, se regirdn también por las leyes que expidan las legislaturas de los
estados.

Ya en otro momento cuando estas fracciones, estos parrafos se introdujeron en
la anterior legislatura, nuestro grupo se Opuso a que s¢ estableciera formulaciones y
orientaciones que en nuestra opinion estén en abierta contradiccion.



Primera con el articulo 73 de la Constitucién, que establece la facultad para
legislar en toda la Repiiblica y para expedir las leyes del trabajo reglamentarias de!
articulo 123 al Congreso de la Uni6n y que no establece ningunas excepciones para
que aspectos esenciales sean trasladadas a las legislaturas de Jos estados.

Nos parece que insistir en ia introduccién de estos pamafos en el articulo 115 y
116, ademss de violatorio de este articulo fundamental de la Constitucién y también del
123, nos conduce a que sean precisamente los patrones de los trabajadores estatales y
municipales, aquellos que vayan a formular la legislacién a la cual van a estar sujetos,
cuestién que por lo demds esta ya plenamente contemplada en el apartado a) del
articulo 123, lo cual siempre o desde hace tiempo se ha interpretado asi hasta la
introduccion de estas fracciones y pérrafos en el 115 y el 116.

Aunque esta discusion se hizo ya en la anterior legjslatura, nosotros mantenemos
el punto de vista y consideramos que es ocasion para retirar estos articulos del articulo
115y 116.

¢ C. Genaro José Pifieiro Lépez: Con su venia, sefior presidente; compafieras y
compafteros diputados: para la fraccién parlamentaria del Partido Socialista de los
Trabajadores, subir a la tribuna para explicar el razonamiento de su voto, a favor, en lo
general de esta iniciativa, trae consigo ratificar la preocupacién que ya los dos
compafieros que me antecedieron ha hecho ent esta tribuna.

Nosotros consideramos que en fondo, las reformas a las modificaciones se dan
en el terreno de la forma, en una remmciacién de las normas de estos preceptos,
separando y dejando exclusivamente en el 115 lo normativo a fos ayuntamientos ,
sacando lo de las entidades federativas y los congresos locales para otra norma.

Por cllo se votar4 a favor, ya que representan un ordenamiento del asticulado
superior entre e 115 y el 116. Y de igual manera las normas relativas a los mumicipios
y a las entidades federativas tendrén una mejor apreciacion.

Sin embargo, no se puede admitir que se reitere lo que considera como una
limitacién y un atentado al derecho constitucional del trabajo, consignado ya, en el
articulo 123 constitucional, al permitir que legislaciones especiales en los municipios y
en los estados, cuando el progreso de la legislacion laboral tiende a su plena
federalizacién, no solo de la norma, sino incluso de la administracién de justicia
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laboral.

Es correcto el planteamiento del compaiiero Tavira, en el sentido de que se
precise en las normas constitucionales en materia de representacion politica, para no
dejarlas al arbitrio de cada congreso local.

Nuestra fraccion, en lo particular, planteard modificaciones a algunas fracciones,
concretamente la derogacién de la fraccién V del 116 y la fraccién VIII en su segundo
parrafo del 115, porque consideramos definitivamente desatentatorio 2 la Ley
Reglamentaria del Trabajo, a la Ley Constitucional del Trabajo, que ¢s el articulo 123.

Nos reservamos para en lo particular, emitir nuestras opiniones y nuestras
proposiciones.

3.3, Iniciativa del 15 de Junio de 1999

Cabe mencionar que en esta iniciativa de reforma Gnicamente fue aprobada por las
Cémaras de Diputados y Senadores, encontrindose en proceso de anélisis y en su caso
de aprobacién por los Congresos Estatales.

Las iniciativas motivo del presente dictmen, presentan las siguientes
coincidencias y divergencias:

i. Las iniciativas presentadas por los Diputados Federales Américo A. Ramirez,
José Armando Jasso Silva y Humberto Trevifio Landois integrantes del grupo
parlamentario del Partido Accion Nacional y por la Diputada Federal Maria de la Luz
Nufiez Ramos; Cammelo Enriquez Rosado, Pedro Magafia Guerrero, Isael Petronio
Cantii Néjera, José Luis Sanchez Campos, Mario del Carmen Escobedo Pérez,
Gilberto Parra Rodriguez, Plutarco Garcia Jiménez, Gerardo Ramirez Vidal, Jesis
Flores G., Anastasio Solis Lezo y Laurentino Sdnchez Luna, integrantes del grupo
parlamentario del Partido de la Revolucién Democrética, coinciden en modificar el
texto de la fraccion VII del articulo 115 constitucional, que se refiere a la facultad que
tienen el Ejecutivo Federal o los gobernadores de los Estados del mando de la fuerza
piblica en los municipios en donde residan habitual o transitoriamente. Sin embargo,
las propuestas especificas de modificacién se orientan en distintos sentidos:

a) Los Diputados Federales Américo A. Ramirez, José Armando Jasso Silva y
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Humberto Trevifio, proponen la derogacién de la fraccién VII del articulo 115
constitucional.

b) Los Diputados Federales integrantes del grupo parlamentario del Partido
Accién Nacional, proponen reformar el texto actual de la fraccion V11 del articulo 115
constitucional, para establecer que la policia municipal acate las 6rdenes del Ejecutivo
Federal y los Gobemadores de los Estados, sdlo en caso de que se susciten hechos que
pongan en peligro Ja estabilidad social del municipio o su seguridad personal,
respetando siempre las garantias individuales.

c) Por su parte, la Diputada Federal Maria de la Luz Nuflez Ramos, propone
reformar la fraccién VII del articulo 115 constitucional, manteniendo la facultad que
tienen el Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados de tener el mando de las
fuerza publica en los municipios donde residan habituai o transitoriamente; pero con
una adicién en su parte final, consiste que en todos los casos, los municipios
dispondrén de una fuerza pablica municipal y participarén en el consejo coordinador de
mando.

2. Las iniciativas presentadas por los Diputados Federales integrantes del grupo
parlamentario del Partido Accién Nacional y por la Diputada Federal Maria de la Luz
Nuficz Ramos, coinciden en que se incluyan dentro de fos ingresos nmmicipales a que
se refiere la fraccién IV del articulo 115 constitucional, lo relacionado con las
aportaciones federales.

En el caso de los diputados del PAN, proponen que se adicione un inciso d} a
dicha fraccion, en donde se considere cualquier aportacién adicional, sea de la
federaci6n o de los estados; y en la propuesta de la Diputada Maria de la Luz Nufiez
Ramos, se propone reformar el inciso b) para establecer que dichas aportaciones
federales, que serén por lo menos de un cincuerta por ciento, ias cuales se conocerén al
principio del afio fiscal y previo calendario, y ademds le deberan entregar directamente
a los municipios en mengualidades adelantadas.

En cuanto al pago del impuesto predial, en las iniciativas presentadas por el
grupo parlamentario del Partido del Trabajo, el 23 de octubre de 1997, y por el grupo
parlamentario del PAN, presentada el 31 de marzo de 1998, proponen que las
dependencias de la Administracién PGblica Federal Centralizada o Paraestatal, asi
como los gobiernos de los Estados, estén obligados a pagar el impuesto predial de



83 .
todos sus bienes inmuebles, tanto de dominio piblico como de dominio privado;

3. Las iniciativas presentadas por los Diputados Federales integrantes del grupo
parlamentario del Partido Accién Nacional y de la Diputada Federal Maria de la Luz
Nufiez Ramos, coinciden en que el valor catastral sea determinado por los
ayuntamientos.

Con base en los antecedentes anteriores, esta Comisién dictaminadora, expone
las siguientes consideraciones:

1. Esta Comisién coincide con los autores de las iniciativas objeto del presente
dictamen, en el sentido de que el Municipio es la célula basica de organizaci6n politica,
social, territorial y administrativa en nuestro pais.

2. Diversas circunstancias de orden politico y econémico, han propiciado que el
Municipio presente carencias de tipo financiero, asi como debilidad politica y juridica
en relacion con los 6rganos federales y de las entidades federativas, que han impedido
su funcionamiento auténomo y libre.

3. Por ello, esta Comision esta de acuerdo con los autores de las iniciativas que
se dictaminan, en la necesidad de reformar el articulo 115 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, para propiciar el fortalecimiento del Municipio en
México. En este sentido, coincidimos también con el titular del ejecutivo federal, quien
ha sostenido que, “el compromiso con la renovacion del federalismo, también implica
ia promocién del municipio como espacio de gebierno, vinculado a las necesidades
cotidianas de la poblacién; y que la integracién plural de los ayuntamientos y la fuerza
de la participacién ciudadana constituryen un gran activo para lograrlo. Municipios con
mayor libertad y autonomia serdn fuentes de creatividad y de nuevas iniciativas;
municipios con mayores responsabilidades publicas serdn fuente de mayores
gobiernos™, De ahi que esta Comisién dictaminadora procure las siguientes
caracteristicas en ¢l presente dictamen: reconocimiento y proteccién del dmbito
exclusivo municipal, precision juridica y reenvio de la normatividad secundaria a las
legislaturas de los Estados y a los Ayuntamientos segin sea el caso, conforme a los
lineamientos de la reforma que se dictamina.

4, Fsta comisién, considera que es conveniente incluir nuevas disposiciones al
articulo 115 constitucional. Asi todas.las iniciativas analizadas con motivo de! presente
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dictamen coinciden en que el municipio sea ¢l eje de desarrollo nacional. Ya que a
través de la consolidacién del mumicipio se logrard el impulso al desarrollo regional y
urbano en concordancia con los objetivos del crecimiento econémico.

4.1 Es procedente reformar la fraccién I en su primer pdrrafo, con la intencion de
reconocer expresamente el cardcter del municipio como un dmbito de gobierno. Para
ello, es necesario sustituir en ese parrafo el término “administrar” por el de “gobernar”,
para dejar claro el cometido general del Ayuntamiento como drgano del gobierno del
municipio.

Mediante la reforma correspondiente, se pretende que en ¢l &mbito de gobieme
del municipio se ejerzan competencias exclusivas a favor del Ayuntamiento; o que
supone la exclusién, no solo de autoridades intermedias entre el gobierno del Estado y
el ayuntamiento, sino de cualquier otro ente, organismo o institucién que creado por los
poderes federales o estatales sin base constitucional, pretenda ejercer funciones
municipales. Lo anterior; sin embargo, no afecta la posibilidad que se creen instancias
de coordinacién, asociacion o concertacién, o bien concesidn, autorizacién y
contrataci6n de cuslquier indole, siempre y cuando sean aprobadas por el propio
Ayuntamiento. De esta forma se elimina ls préctica incorrecta de que se constituyan
organismos o instancias parslelas a la figura del Ayuntamiemto o Consejos
Municipales. Igualmente, en esta fraccion se expresa ta formula bésica de integracion
de los ayuntamientos, a partir de un Presidente Municipal y el nimero de sindicos y
regidores que de acuerdo a su circunstancia deben sefialar las leyes estatales.

Por otra parte, en aras de un perfeccionamiento técnico y para dar congruercia al
texto constitucional, se utiliza en todo el articulo 115 la expresion “estatales” y no
“locales”, para sefialar consistentemente al 4mbito de competencia de la entidad
federativa o de cualquier de sus poderes, en relacién con los municipios.

Para lograr un orden ldgico de las prevenciones de la fraccién I en estudio, el
parrafo quinto pasa a ser cuarto y el parrafo cuarto pasa a ser quinto, al cual a su vez,
se le adiciona el requisito de que los Consejos Municipales estén integrados por el
mimero de miembros que determine la ley estatal. Ademds de que en tales supuestos s¢
deberén cubrir las exigencias legales impuestas para ser regidor de un ayuntamiento.

4.2 La intencién de ésta comisién dictaminadora, consiste en fortalecer al 4mbito
de competencia municipal y las facultades de su érgano de gobierno.
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Por ello se propone tal y como lo plantean los autores de las iniciativas antes
descritas, delimitar el objeto y los alcances de las leyes estatales que versan sobre
cuestiones municipales. Lo que se traduce en que la competencia reglamentaria del
municipio, implique de forma exclusiva, los aspectos fundamentales para su desarrollo.
De ahi que se defina y modifique en la fraccién I, el concepto de bases normativas,
por el de leyes estatales en materia mumicipal, conforme a las cuales los ayuntamientos
expiden sus reglamentos, y otras disposiciones administrativas de orden general.

' Dichas leyes se deben orientar a las cuestiones generales sustantivas y adjetivas,
que le den un marco normativo homogéneo a los municipios de un Estado, sin
intervenir en las cuestiones especificas de cada municipio.

En consecuencia, queda para el 4mbito reglamentario como -facultad de los
ayuntamientos, todo lo relativo a su organizacién y funcionamiento interno y de la
administracién pablica municipal; ast como para la regulacién sustantiva y adjetiva de
las materias de su competencia a través de bandos, reglamentos, circulares y demds
disposiciones de carficter general; mientras que las leyes estatales en materia
municipal, contemplardn lo referente al procedimiento administrativo, conforme a los
principios que se enuncian en los nuevos incisos, y demds aspectos que contienen lo
siguiente:

a) En el inciso a) se establecen los medios de impugnacién y los drganos
correspondientes, para dirimir controversias entre los particulares y la administracién
piblica municipal, los cuales deberdn conducir a la observancia de los principios de
igualdad, publicidad, audiencia y legalidad. Se deja a salvo para ceda ayuntamiento
decidir, a través de disposiciones reglamentarias, formas y procedimientos de
participacién ciudadana y vecinal. La ley, solo contemplaré los principios generales en
este rubro.

b) En el inciso b), se establece que la ley deberd prever el requisito de mayoria
calificada de los miembros de un Ayuntamiento en las decisiones relativas a la
afectacién de su patrimonio inmobiliario y la firma de convenios que por su
trascendencia lo requieran; sin embargo, en dichas decisiones la legislatura estatal ya
no intervendré en {a toma de la decisién a los ayuntamientos.

¢) En el inciso ¢), se sefiala que ias leyes estatales incluirin normas de aplicacién
general para la celebracién de convenios de asociacion entre dos o mas municipios,
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entre uno o varios municipios y el estado, incluyendo la hipétesis a que se refiere la
fraccién VII del artfculo 116 constitucional, para fines de derecho publico.

d) En el inciso d), se prevé que la ley estatal contemple, con base en el 4mbito
de competencia exclusiva municipal, el procedimiento y las condiciones para que el
Ayuntamiento transfiera la prestacién de un servicio pablico o el ¢jercicio de una
funcién a su cargo, en favor del Estado. Ello mediante Ia solicitud del Ayuntamiento a
la legisiatura, cuando no haya convenio con el gobierno estatal de que se trate.

¢) En el inciso ¢), se establece que las legislaturas estatales expedirén las normas
aplicables a los municipios que no cuenten con los reglamentos correspondientes. Es
decir, 1a norma que emita ei legislativo para suplir en estos casos, la falta de
reglamentos bisicos y esenciales de los municipios, serd de aplicacién temporal en
tanto el municipio de que se trate, emita sus propios reglamentos.

Por 1ltimo, la Comisién considera necesaric prever en un muevo pérrafo cuarto
de la fraccién II en andlisis, que las legislaturas estatales establezcan las normas de
procedimiento para tesolver los conflictos que pudieran surgir entre los gobiernos
estatales y los municipios con motivo de la realizacién de los actos a que se refieren los
incisos b) y d) de la fraccién segunda en comento. Para derimir tales diferencias, el
6rgano competente serd la legislatura estatal correspondiente. Esta previsién desde
luego se entiende sin perjuicio del derecho de los gobiemnos estatales y de los
municipios de acudir en controversia constitucional en los términos del articulo 105
constitucional y su ley reglamentaria.

Unza de las reformas mds importantes que se introducen en el presente decreto
es, sin duda, la referente a la fraccién I que contiene un catilogo de competencias
exclusivas.

Este aspecto, est4 planteado en las iniciativas en estudio, por lo cual, 1s comisién
que escribe estima procedente eliminar el concurso de los estados en las funciones y
servicios establecidos en la nueva fraccién I, para que queden con dicho doble
caricter (funcién y servicio publico), las materias descritas en los incisos
correspondientes en calidad de competencias municipales exclusivas, sin perjuicio del
mecanismo de transferencia previsto en los incisos ¢) y d) de la ya explicada meva
fraccion 1L



87

En referencia a las materias cuyo concepto se amplia o aclara, tenemos lo
siguiente:

En el inciso a) de la fraccién 1T, a la materia de agua potable y alcantarillado se
le agrega drenaje, tratamiento y disposicién de aguas residuales.

En el inciso ¢), que contempla limpia, se precisa gue se trata también de los
servicios para recolectar, trasladar, tratar y disponer de residuos, obviamente de los
que su tratamiento no esté reservado a la competencia de otros 4mbitos de gobierno,
segin la ley de la materia, en los términos de la fraccién XXIX-G del articulo 73 de la
Constitucién General de la Republica.

En el inciso g), al concepto de calles, parques y jardines, se le agrega
genéricamente el equipamiento que se entiende como la obra, mobiliario €
infraestructura accesoria a los conceptos principales ya enunciados,

En el inciso h), se adecua la nocién de seguridad publica, y se reenvia al articulo
21 Constitucional para aclarar que la exclusividad en este aspecto resulta de Ia parte
especifica que el nuevo concepto, en esta materia, le asigna al 4mbito municipal, lo
cual incluye lo que se refiere a la policia preventiva municipal y se mantiene la facultad
en materia de transito municipal.

De todo lo anterior, se debe concluir que se trata de funciones y servicios del
ambito municipal, para que se ejerzan o se presten exclusivamente por su 6rgano de
Gobierno: el ayuntamiento y la administracién Piibtica Municipal que le deriva.

Se agrega un nuevo pérrafo segundo para prevenir que, sin perjuicio de sus
competencias, en las materias que tienen regulacién federal o estatal especial, los
municipios observardn las leyes de la materia sin que éstas, puedan desvirtuar la
competencia del municipio al efecto. Esto significa, por ejemplo, que si bien el
municipio tiene en exclusiva el servicio de agua potable en su jurisdiccién, ello no
implica que no deba observar la ley federal de aguas nacionales o las leyes estatales
para la distribucién de agua en bloque; no obstante, dichas leyes no podrén sustraer del
4mbito del municipio su potestad primigenia de distribuir entre 1a poblacion el vital
liquido si no media el acuerdo o resolucién de su érgano de Gobiemno.

Por dltimo, se recorre el actual pérrafo segundo para convertirse en tercero,



eliminando la taxativa de que los municipios se pusdan asociar sélo entre municipios
de un mismo estado y solo para la prestacién de servicios. Con la nueva redaccidn, los
municipios se podrén asociar libremente para los fines de la fraccion en estudio, si son
de un mismo Estado, y si son de dos o més Estados tendrén que acudir a la legislatura
para su aprobacién. En ambos casos, se amplia la posibilidad de asociacién no sélo
para la més eficaz prestacién de servicios piblicos sino también para el ejercicio de sus
funciones publicas. A lo anterior se suma la via de convenir con el Estado un esquema
de asuncién de servicios o funciones municipales o bien, de coordinacién entre ambos.

Esta comisién considera necesario sefialar, que la facultad que se otorga a las
legislaturas para que autoricen la asociacién de municipios de diferentes estados, de
ninguna manera debe entenderse en demérito de las asociaciones municipales de
derecho privado que existan bajo la figura de asociaciones civiles y las que se puedan
crear a futuro , ya que en éste supuesto estamos en presencia de una asociacion,
ilimitada en términos de derecho comim, atendiendo al doble caréicter de la persona
moral denominada municipio. En éste tltimo caso, -a diferencia del que se ocupa la
presente reforma-, el mmicipio actia en términos de persona moral de derecho privado
como atributo de su personalidad juridica.

La fraccidn IV es de reformarse, atentos a las motivaciones expresadas en las
iniciativas en estudio.

En efecto, el segundo pérrafo debe ser modificado en relacién a Ia prohibicion
para exentar u otorgar subsidios respecto de las contribuciones municipales a las que
dicho pérrafo se refiere, para dejar el término amplio de “personas” con lo cual se
entiende que se trata de “personas fisicas o morales” indistintamente, lo mismo que la
denominacién genérica de “institucién”, ya que nos referimos a “instituciones publicas
o privadas”.

Por tal razén, los bienes del dominio piiblico de los tres érdenes de gobierno,
que utilicen las entidades paraestatales o cualquier forma de concesién, contrato o
autorizacién, mediante los cuales particulares hagan uso de dichos bienes para
actividades accesorias al objeto pablico.

Lo anterior responde al hecho de que dichos bienes e instituciones o personas
que los utilizan, demandan los mismos servicios municipales que otros bienes que no
tienen 1a calidad de bienes del dominio piblico y que sin embargo, si tributan impuesto
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predial.

Ademés del principio de equidad, se busca fortalecer el 4mbito municipal en lo
que se refiere a sus ingresos propios, por lo que a partir de la presente reforma, debe
verificarse en contrapartida, un esfuerzo recaudatorio municipal en donde la tasa y los
valores que le sirvan de base sean justos, y no se concedan subsidios, (como ya lo
previene la Constitucion en ¢l pérrafo que se reforma en su parte subsistente) y las
tasas sean la pauta de los principios de proporcionalidad y equidad para los causantes.

Se agrega un nuevo pérrafo tercero recorriendo el actual ai cuarto, con el objeto
de garantizar leyes de ingresos municipaics en las que anualmente las legisiaturas
estatales, fijen las tasas cuotas y tarifas a propuesta del ayuntamiento interesado y
respecto de las contribuciones de mejoras, impuestos y derechos.

En materia de cuentas publicas, se confirma la tarea exclusiva de las legislaturas
no solo de revisar si no de fiscalizar las cuentas publicas de los ayuntamientos. Con lo
anterior se robustece la fimcién fiscalizadora de los congresos estatales respecto de los
municipios.

Por tanto la evaluacion de los programas municipales corresponderd al
Ayuntamiento, respecto del desempefio que tenga la Administracién Pablica Municipal.

A juicio de la comisién suscrita, la incorporacién del término fiscalizacion
atiende el sentido que anima la reforma constitucional en curso de su articulo 79,
misma que daria lugar a 1a creacion de la entidad de fiscalizaci6én superior.

Por iltimo, se aclara en un parrafo quinto, que la libertad de hacienda implica un
gjercicio exclusivo de sus recursos por parte de los ayuntamientos, sin perjuicio de que
autoricen a terceros para ello. Lo anterior evita 1a posibilidad de que mediante actos o
leyes de los poderes federales o estatales se afecte de cualquier modo la hacienda
municipal,

Por lo tanto, seran incompatibles con el nuevo precepto constitucional los actos
de cualquier Organo legjsiativo o ejecutivo distinto al ayuntamiento, que se
comprometan o predeterminen cualquier elemento de su presupuesto de egresos,
incluso dietas o salarios de los miembros de los ayuntamientos o sus funcionarios,
puesto que para cualquier caso, €s una disposicién presupuestal propia del
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ayuntamiento en el hoy exclusivo ejercicio de administrar su hacienda.

Se corrige ¢l actual modelo de redaccién que contienc la fraccion V del articulo
115 constitucional para abrirlo en incisos y dar mayor claridad a cada una de las
materias concurrentes de! mumicipio. En consecuencia, para atender al espiritu de las
iniciativas, se faculta al municipio para no sélo controlar y vigilar el uso de suelo sino
para autorizario; a la par que se le facuita constitucionalmente para intervenir en la
elaboracién y aplicacion de programas de transporte urbano, y participar en lo relativo
a la materia ecolégica y de proteccién ambiental, asi como en aquello que se vincule a
la planeacién regional.

Se resuelve otorgar en todo caso el mando de las policias preventivas
municipales a fos presidentes municipales, mando que desde luego podré ser legado en
los términos del reglamento que el ayuntamiento respectivo autorice. No obstante,
congruentes con el sistema nacional de coordinacién en materia de seguridad piblica,
dichos mandos policiacos deberén acatar las érdenes del Gobermador que corresponda
en los casos que bajo su responsabilidad, califique como de fuerza mayor o alteracion
grave del orden piblico.

Como resultado de los razonamientos expuestos en el presente dictamen, la
Comisién de Gobemacién y Puntos Constitucionales, se permite someter a la
consideracién del Pleno de la H. Cémara de Diputados, el siguiente Proyecto de
Decreto de reforma y adicién del articulo 115 de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, quedando de la forma siguiente:

“Articulo 115. ....

1. Cada Municipio seré gobernado por un Ayuntamjento de eleccién popular
directa, integrado por un Presidente Municipal y el nlmero de regidores y sindicos que
la ley determine. Las competencias que esta Constitucién otorga al gobierno municipal
se ejercerén por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habré autoridad intermedia
alguna entre aquel y el gobiemo del Estado.

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, seré sustituido por
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un suplente, o se procederd segfin lo disponga la ley.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o falta
absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procede que entren en
funciones los suplentes ni que se celebren nuevas elecciones, las legislaturas de los
Estados designarén de entre los vecinos a los Consejos Municipales que concluirdn los
perfodos respectivos; estos Consejos estarin integrados por el nimero de miembros
que determine la ley, quiemes deberdn cumplir los requisitos de elegibilidad
establecidos para los regidores.

IL ....

Los ayuntamientos tendrén facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en
materia mumicipal que deberén expedir las legjslaturas de los Estados, los bandos de -
policia y gobierno; los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la
administracién plblica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y
servicios puiblicos de su competencia y aseguren la participacién ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior serd establecer:

a) Las bases generales de la administracién piblica municipal y del
procedimiento administrativo, incluyendo los medios de impugnacién y los Organos
para dirimir las controversias entre dicha administracién y los particulares, con sujecién
a los principios de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad.

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras parte de los
miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio
inmobiliario municipal o para celebrar actos o convenios que comprometan al
Municipio por un plazo mayor al periodo del Ayuntamiento;

¢) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a que se refieren
tanto las fracciones II y IV de este articulo, como el segundo pérrafo de la fraccion
VI del articulo 116 de esta Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobiemo estatal asuma una
funcién o servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, la
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legislatura estatal considere que el municipio de que se trate esté imposibilitado para
ejercerlos o prestarlos; en este caso, serd necesaria solicitud previa del ayuntamiento
respectivo, aprobada por cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes;y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten con los
bandos o reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitirén las normas que establezcan los procedimientos
mediante los cuales se resolverdn los conflictos que se presenten entre los municipios y
el gobierno del estado, o entre aquéllos, con motivo de los actos derivados de los
incisos c) y d) anteriores.

M. Los Municipios tendrén a su cargo las funciones y servicios publicos
siguientes:

a) Agua potable, drensje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas
residuales;

b)....

c) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;
d)....

e) ...

f)...

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad piblica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion,
policia preventiva municipal y trénsito; e

D).

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las funciones
o la prestacién de los servicios a su cargo, los municipios observarin lo dispuesto por




las leyes federales y estatales.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podrén coordinarse y
asociarse parz la més eficaz prestacién de los servicios piiblicos o el mejor ejercicio de
las funciones que les correspondan. En éste caso y tratindose de la asociacién de
municipios de dos o mas Estados, deber4n contar con la aprobacién de las legislaturas
de los Estados respectivos. Asi mismo, cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea
necesario, podrin celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o
a través del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de
ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propie municipio.

a)ac)..

Las leyes federales no limitardn la facuitad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos &) y ¢), ni concederin exenciones en
relacion con las mismas. Las leyes estatales no establecerdn exenciones o subsidios en
favor de persona o institucién alguna respecto de dichas contribuciones. Sélo estarén
exentos los bienes de dominio piblico de la Federacién, de los Estados o los
Municipios, salvo que tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por
particulares, bajo cualquier tftulo, para fines administrativos o propésitos distintos a los
de su objeto publico.

Los ayuntamientos, en el émbito de su competencia, propondrin a las
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones
que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobarin las leyes de ingresos de los
municipios, revisardn y fiscalizardn sus cuentas piblicas. Los presupuestos de egresos
serén aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal serén ejercidos en forma directa
por los ayuntamientos, o bien, por quien elios autoricen.

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales relativas,
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estardn facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano
municipal;

b) Participar en la creacién y administracién de reservas territoriales;

c) Participar en la formulacién de planes de desarrollo regional, los cuales
deberdn estar en concordancia con los planes generales de la materia. Cuando Ia

Federacién o los Estados elaboren proyectos de desarrolio regional deberén asegurar Ia
participacién de los municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el 4mbito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana,;
f) Otorgar licencias y permjsos para construcciones;

g) Participar en la creacién y administracién de zonas de reservas ecolégicas y
en la elaboracion y aplicacién de programas de ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacién y aplicacién de programas de transperte piblico
de pasajeros cuando aquellos afecten su 4mbito territorial;

i) Celebrar convenios para la administracién y custodia de las zonas federales.

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo tercero
del articulo 27 de esta Constitucién, expedirin los reglamentos y disposiciones
administrativas que fueren necesarios.

VI ...

VII. La policia preventiva municipal estardn al mando de! presidernte Municipal,
en los términos del reglamento correspondiente. Aquélla acatard las drdenes que el
Gobemnador del Estado le trasmita en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza
mayor o alteracién grave del orden piblico.
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El Ejecutivo Federal tendrd el mando de la fuerza plblica en los Municipios
donde resida habitual o transitoriamente; y

IX. ..
X. ..
3.4. La Centralizacién obsticulo para el desarrollo municipal

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 115 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, el municipio es la base de la division territorial y de la
organizacién politica y administrativa de los Estados de la Federacibn . Es in
instrumento idénco para el proceso de descentralizacion en ¢l pais ya que es una
organizacién administrativa destinada a manejar los intereses colectivos que
corresponden a una poblacién determinada radica en una circunscripcion territorial; es
decir, ¢l municipio es una forma en la que el Estado descentraliza los servicios publicos
correspondientes a una circunscripcion territorial determinada.

Sin embargo, los municipios se han visto mermados en sus funciones
generéndose con esto una jmportantisima limitante en la vida municipal.

En nuestro pais se ha verificado una excesiva centralizacién econdmica,
administrativa y politica, a nivel federal y local. Esta situacion se refleja en la escasa
actividad econdmica y social en los municipios.

La apuesta del Estado Mexicano por industrializar al pais agravo, en el curso de
unos treinta a cuarenta afios, las enormes desigualdades regionales heredadas desde el
porfiriato. Uno de los efectos mas importantes de esta tendencia fue la concentracién
espacial que fomento el crecimiento de 1a Ciudad de México, y por detrds de esta, el de
Guadalajara, Monterrey y paralelamente el abandono de un sin mumero de regiones.

Dos razones se han considerado para sefialar como indeseable esta tendencia
centralizadora:
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- Por que esta situacién impliba una compleja problemdtica en materia de
contaminacién ambiental, marginalidad urbana, inseguridad piblica y elevacién de los
costos de infraestructura y prestacion de servicios.

- La concentracién produce el atraso de muchas regiones del pais, disminuyendo de
manera significativa sus posibilidades de desarrollo.

El municipio ha resentido la falta de atencion y de apoyo para su participacién
en la administracién de la comunidad.

Por ejemplo, en 1982, los municipios mexicanos reciben €l més bajo porcentaje
en lo que va del siglo XX de la distribucién de los ingresos piblicos: el 1.0%.

En 1929 recibian el 7.7%; en 1932 el 8.9% (méximo histérico); en 1940 el 5.3%;
en 1950 el 3.3%:; en 1960 el 2.8%; finalmente en 1980 el 1.1%. (Anusario Estadistico,
S.P.P. 1983). Sin lugar a dudas es apreciable la tendencia centralizadora.

Asi, si en un principio la centralizacién que impera en el pais desde el siglo
pasado se explicé con el propésito de integrar a la nacién cultural, politica social y
econdmicamente, en la actualidad, ha probado su incapacidad para resolver los
problemas sociales, econémicos y politicos que afectan a sectores amplios de la
sociedad mexicana.

Es claro, que si el poder econdmico, politico y social se encuentra concentrado,
lo cual se aprecia en el desarrollo y localizacién de la industria, el comercio, la
habitacién, los servicios, la actividad de los partidos politicos y los centros de
educacion y de cultura; las posibilidades de actividad econémica, politica y cultural en
el municipio estdn mas que restringidas, sin exagerar, se puede afirmar que en muchos
municipios son nulas.

Entonces, los municipios se encuentran atrapadas en un circulo vicioso: los
municipios no producen porque no tienen recursos y no tienen recursos porque no
producen.

Efectivamente, la tendencia centralizadora ha arrebatade al municipio la
cepacidad y los recursos para desarrollar su d4mbito politico, econémico, cultural y
social.
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Este proceso de centralizacién ha provocado dos fendmenos simultineos:

- La concentracién de riqueza, de toma de decisiones, la actividad econdmica, cultural
y politica, asi como la poblacional en unos cuantos polos de crecimiento.

- Ha dejado progresivamente s$in recursos y ha limitado de manera creciente la
participacion ciudadana en amplias zonas del pais disminuyendo sensiblemente las
posibilidades de desarrollo.

La centralizacién de recursos por parte de la industria, se tradujo finalmente en
una contraccion de las actividades agricolas, provocando una disminucién sigpificativa
de las oportunidades de mantener los niveles de ocupacién en esa 4rea. Por ejemplo, el
nlimero de personas ocupadas en el sector agropecuario en 1950 era de 57 por cada
100 mexicanos, en 1980 fue de solo 26 por cada 100 y en 1990 de 20 por cada 100.

Mientras que la produccién agricola por habitante fue de 1,368 toncladas en
1970 y de 1,217 toneladas en 1986. (Anuario Estadistico, S.P.P. 1987).

Con la tendencia centralizadora s¢ gencra un circulo vicioso que afecta de
manera importante a toda la sociedad mexicana.

La desiguaidad en el desarrollo hace que se produzca un flujo migratorio de
recursos humanos, materiales y financieros de las zonas menos desarrolladas a las mas
desarrolladas.

Pero al ocurrir este movimiento migratorio, las zonas menos desarrolladas
experimentan una reduccién en sus recursos, principalmente en cuanto a sus habitantes
con mayor escolaridad y con ello se esfuman las potencialidades de desarrollo; esto
acentiia aun mas la migracion hacia las zonas mas desarrolladas, con lo que se esfuerza
el caréicter circular del problema.

% Centralizacién Econémica

La centralizacién econémica que nuestro pais ha practicado ha sido en detrimento de
los gobiernos estatales y municipales, y sobre todo de estos ultimos.

En efecto, la tendencia centralizadora ha ocasionado el abandono de muchas
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regiones del pais y con ello el atraso del Municipio pues la mayor parte de los recursos
de la Federacién se han invertido en et Distrito Federal y en ciertas ciudades
importantes dejando a la mayorfa de los municipios del pafs sin recursos y por
consiguiente en ¢l abandono y la marginalidad. Como ejemplo de lo anterior cabe
sefialar que en 1991 la inversion publica autorizada para el total de entidades del pafs
fue de 13,109,578.00 miles de millones de pesos siendo que inicamente al Distrito
Federal se le asignaron 8,357,104.00 miles de millones de pesos.

Los municipios debido al bajo nivel de ingresos que reciben a consecuencia
principalmente de la deficiente estructura de la distribucién presupuestal e impositiva a
nivel nacional, se ven imposibilitados para cumplir con las obligaciones de su gestion
administrativa, inclusive algunos municipios del Estado de Oaxaca en ocasiones no han
podido cubrir ni siquiera los sueldos de los propios funcionarios municipales, un
ejemplo de lo anterior se dio en el Municipio de San Simén Zahuatlan en el afio de
1986, en el cual su entonces Presidente Municipal Venustiano Bazin Méndez no pudo
cobrar su sueldo.

La marcada desproporcién en la distribucién de los recursos entre los tres
niveles de gobierno ocasiona que la mayoria de los municipios se enfrenten con
frecuencia a crisis financieras que les impide realizar las obras de servicios pablicos
que demandan las comunidades.

Asimismo es importante sefialar que la distribucion desigual de los ingresos
estatales ocasiona contradicciones entre los municipios ricos se hacen cada vez mas
ricos y los pobres cada vez mas pobres, acentudndose con esto un desarrollo regional

desigual.

De esta manera, junto a la existencia de mumicipios carentes de recursos,
encontramos la formacién de supermunicipios, que tienden a concentrar la mayor parte
de los presupuestos destinados a los gobiernos municipales, por ejemplo, en 1975 los
municipios de inicamente seis estados de la repiblica (Jalisco, Nuevo Leén, Estado de
México, Sonora, Tamaulipas y Veracruz) absorbieron el 40 % del monto
correspondiente de las participaciones federal de todos los municipios del pais. Algo
parecido ocurrié en &l afio de 1991 cuando seis estados de la republica absorbieron
mas del 50 % del total del monto de las participaciones federales ( Campeche,
Coahuila, Guerrero, Estado de México, Tabasco y Veracruz )} ( Anuario Estadistico,
S.P.P.1992). '
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La concentracién de la actividad econémica en unos cuantos municipios implica
la concentraci6n de los recursos financieros, materiales y técnicos. Una consecuencia
de la concentracién de recursos es la alta concentracién demogréfica en ciertas
ciudades.

La inmigracién desmedida, de jévenes principalmente, que las afecta propicia un
desequilibrio entre la demarda y la oferta de trabajo ¢ inhibe los salarios de la
poblacién empleada al ejercer presi6n sobre los pocos empleos disponibles, ademas de
que ocasiona escasez de fuerza de trabajo en los municipios de los cuales han

emigrado.

Esta centralizacién propicia la falta de recursos financieros, la descapitalizacion
de la mayorfa de los municipios, una administracién local deficiente y un bajo nivel en
la produccién de bienes y servicios limitando significativamente las posibilidades de
desarrollo municipal.

Por otra patte la incapacidad financiera de los municipios ha propiciado que el
gobierno federal intervenga por medio de las Secretarias de Estado en campos de
accion de competencia mumicipal. A manera de ejemplo cabe sefinlar que el
financiamiento de servicios publicos municipales, tales como la construccion de
mercados o rastros esta a cargo de instifjuciones como BANOBRAS, la introduccién de
agua potable y el establecimiento de centros de salud corre a cargo de la Secretaria de
Salud. '

Pero en la realidad la mayoria de los municipios no tienen otra alternativa que
destinar sus gastos a su propia administracién, no pudiendo invertir en otras esferas de
l2 economfa municipal. Por ejemplo, en 1985 del total de egresos municipales, el 63 %
se dedict a gastos de administracion y sélo €l 21.32 % para obras phblicas. (Anuario
Estadistico, S.P.P. 1986).

Hay que tener presente que al enfrentar ¢l problema municipal, se tiene un
universo caracterizado por la heterogeneidad y complejidad de diferencias, lievando
estas desigualdades a clasificar a los municipios menos desarroilados como municipios
de poblacién rural ¢ indigena y a los rmas desarroliados como municipios urbanos.

Ahora bien, en cada tipo de municipio se presentan problemas rurales e
indigenas carecen en su mayoria de servicios piblicos, de salud, de seguridad social,
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de educacion, etc...... Por otra parte, los municipios urbanos presentan problemas,
debido a la concentracién de poblacién, de desarrollo de servicios que requieren los
modos de vida urbana que en la mayoria de los casos no se han podido resolver.

% Centralizacién Fiscal

La mayor parte de los ingresos de la federacién la representan los impugstos, lo que
incide igualmente en una escasa fuente de ingresos via impuestos en los municipios.
Por ejemplo, en ¢l afio de 1983 de los ingresos totales obtenidos por la Federacién el
88.1 % lo constituyeron los gravamengs, mientras que los municipios tan solo
obtuvieron por via de impuestos el 37.6 % del total de sus ingresos. (Anuario
Estadistico, S.P.P. 1984).

Las distintas cargas fiscales que soportan los mexicanos es otro indicador de la
centralizacién de impuestos por parte del gobierno federal y del Distrito Federal. En el
" afio de 1960, por ejemplo, la Federacién registré a cada habitante con $265 pesos, el
Distrito Federal lo hizo con $187 pesos, los gobiernos de los estados y territorios con
$46 pesos y los municipios con unicamente $6 pesos (Anuario Estadistico, S.P.P.
1964). El hecho mismo de que la planeacion de ingresos municipales este sujeta a la
aprobacién de las legislaturas estatales ha limitado los recursos que los ayuntamientos
pueden aplicar al desarrollo econémico de sus comunidades.

Asimismo es notoria la falta de una administracion municipal eficiente en
materia fiscal, hasta el afio de 1990 el municipio de Toluca en el Estado de México era
el tinico que cobraba y administraba los impuestos municipales. En la actualidad la
mayoria de los municipios del pais solicitan ayuda a su estado para la administracién y
cobro de sus propios impuestos; esto refleja la supeditacion que guarda el municipio
para con el estado en materia fiscal.

La planeacion del desarrollo municipal, merced a la creciente centralizacion de
los ingresos nacionales en la Federacion, se ha convertido, de hecho, en una atribucién
de los gobiernos federal y estatal, quienes deciden cuales son las regiones prioritarias a
desarrollar para hacia ellas encaminar la mayoria de los recursos.

En la mayoria de los casos las zonas beneficiadas han sido tmicamente los
estados fronterizos del norte, el drea metropolitana y las zonas portuarias, mientras que
el resto de las entidades han visto obstaculizado su desarrollo por falta de recursos.
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% Centralizacién Administrativa

La organizacién administrativa de los municipios mexicanos ha sido, tradicionalmente,
ineficiente. Multitud de factores internos y extemos, tales como la intervencion de tas
autoridades federales y estatales, asi como la falta de recursos econdmicos, han
influido para que los funcionarios municipales no cumplan cabalmente con su tarea.

La deficiente organizacién administrativa de los municipios repercute en una
centralizacién de los recursos en la cabecera municipal. '

Una funcién primordial de la administracién municipal es la prestacién de
servicios piblicos para la comunidad como son la dotacién de agua potable, drenaje y
alcantarillado, salud, transporte, vigilancia, rastros, mercados, escuelas y
pavimentacién, esta ha sido muy lenta debido a la existencia de problemas dentro y
fuera del municipio que actGan interrelacionados limitando la accion de los
ayuntamientos en este sentido.

Al interior de los municipios el problema principal es la escasez de recursos
propios y la insuficiencia de las participaciones estatales y federales para cubrir los
costos de la construccion de obras de servicio piblicos.

Aunado a ello, se encuentra la mala distribucién de los recursos dentro del
municipio.

Por el lado extemo, la politica seguida por los gobiernos federal y estatal en
cuanto a la dotacion de servicios plblicos a los municipios, ha sido ineficaz a pesar del
gran esfuerzo realizado y ha actuado de manera contraproducente, acentuando las
diferencias entre los municipios.

Esta situacién se explica por 1a desigual dotacién de servicios publicos, que ha
estado regida mas por criterios politicos y de alta rentabilidad econémica, que por el de
proporcionar beneficios reales a los grupos de pobiacién mayoritarios de los
mumnicipios del pais.

Como ejemplo, la distribucién de algunos de los créditos otorgados por
BANOPSA (hoy BANOBRAS) para el financiamiento de obras publicas entre 1970 y
1975. El total de créditos ascendi6 a 4,282 millones de los cuales el 50.2 % se asignd a
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cuatro estados de la manera siguiente: los municipios del Estade de México recibieron
el 27 % del total; a los municipios de Nuevo Leén se les asigno el 12 %, a los de
Chihuahuz ¢1 9 % y a los de Yucatén el 1.1 %. (Anuario Estadistico, S.P.P. 1976).

Esta desigual asignacién de recursos, aunada a la desigual densidad de poblacion
de los municipios, da como resultado un gasto municipal per capita con agudas
diferencias.

Por ejemplo, en el Distrito Federal el gasto per capita en 1970 fue de 1000
pesos, Garza Gracia en Nuevo Leon fue de 316 pesos; en Veracruz, Ver., 102 pesos;
en Guanajuato, Gto., 69 pesos, y en Choapan, Oax., 2 pesos. ( Anuario Estadistico,
S.P.P. 1971). Asimismo, la centralizacién administrativa en la Federacién limitaba las
funciones de los gobiernos municipales a tal grado que muchas secretarias de estado o
empresas descentralizadas se ocupaban de la realizacién de las obras municipales.

A consecuencia de la centralizacién administrativa, los gobiernos municipales
administrarén su cabecera con olvido del conglomerado rural, enfocando su actividad
en los servicios urbanos, en las obras ornamentales, en tanto que la poblacién rural
parece estar desarrollando sus actividades en la tierra del olvido y del abandono.

De aqui la necesidad de integrar a la comumidad municipal para que los
ayuntamientos desarrollen su actividad administrativa en el drea total del municipio y
en la proporcién y en la calidad de que el medio requiera.

Respecto a la centralizacién administrativa que experimenta el municipio
mexicano son significativas las palabras de Don Gabino Fraga que al respecto sefiala:
“en México se ha padecido por siglos de una centralizacién administrativa que hace
que de todos los rumbos del pais los ciudadanos tengan que ocurrir a la capital,
perdiendo tiempo y dinero, a hacer esperas & oficinas piblicas teniendo que regresar
luego, simplemente con un sello en la copia de los documentos que ellos has
presentado, gastados y desilusionados a los pequefios sitios donde viven a
esperar, durante mucho tiempo, a veces infructuosamente, que sus asuntos sean
resueltos”.s?

33Gabino Fraga, Derecho Administrativo, p. 218.
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% Centralizacién de los Planes de desarrollo

Los elementos que han obstruido el desarrollo de los municipios son, a nivel general, la
casi nula participacién del municipio en su propio desarrollo, Ia gran imprecision del
émbito competencial de la autoridad municipal, la falta de relacién entre las demandas
municipales y los recursos para atenderlas y, fundamentalmente, la dependencia
econémica y politica de los municipios con respecto al gobierno federal.

El proceso de centralizacién que se ha operado en la Federacién ha propiciado la
centralizacién de los planes de desarrollo, asi como el del financiamiento para llevar a
cabo tales planes.

La politica federal de inversién piblica no toma en cuenta en muchas ocasiones
Jos problemas regionales. Asimismo, los planes de desarrollo no han tomado en cuenta
el conocimiento que pudiera tener la comunidad municipal sobre sus problemas.

Ante Ja inoperancia de los planes de desarrollo municipal, diversos autores entre
elios Enrique Aguirre en su libro Finanzas Municipales, critica la forma en la que estos
son elaborados y ha destacado como principales limitantes las siguientes:

“_ Incoherencia en su contenido.

- Insuficiente capacitacién del personal técnico que emprende Ia realizacién de
los planes.

- Los planes dificilmente pueden hacerse efectivos en los tres afios de gobiemno
municipal.

- La falta de recursos econémicos para la realizacién de tales planes.

- La politica urbana es trazada por el estado por lo que 1a injerencia det municipio en la
misma es minima” 3

34 nrique Aguirre, Finanzas Municipales, p- 43.
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% Centralizacién Politica

Analizando la realidad municipal no es dificil darse cuenta que las funciones que
teéricamente deben cumplir el municipio tales como la prestacion de servicio publicos,
el desarrollo de la comumidad, etc...... son de imposible o de muy dificil realizacién por
parte del propio municipio. Esto se debe en gran medida a la centralizacién politica
mediante la cual se ha creado una muy fuerte dependencia de la institucién municipal
con respecto a la Federacién y a los Gobiernos de los Estados, ya que el esquema
descentralizacion que ejerce la federacién hacia los estados, se reproduce de los
estados a los municipios. Esta dependencia anulaba en gran medida las funciones
publicas municipales.

La penuria econdmica municipal origina que los campos competenciales de los
ayuntamientos sean invadidos por los Estados y la federacién restindoles libertad al
municipio.

Ocurre también que las Constituciones de los Estados aseguran la intervencion
de los gobiernos estatales en varios asumtos, por no decir que en todos los asumtos
politicos y econdmicos de los municipios. :

Ademnis, existen una seri¢ de controtes establecidos en las Constituciones de los
Estados, y reiterados en las leyes orgénicas respectivas, que significan la total
supeditacién del Municipio a los érganos centrales en materia electoral, financiera,
politica y legislativa.

Lo anterior se refleja en lo siguiente:

- La facuitad concedida a las legislaturas de los Estados para declarar la desaparicién o
suspension de municipios.

- La intervencion de la legislatura local para revocar o suspender el mandato de alguno
de los miembros del ayuntamiento.

- La intervenci6n de la legislatura local para designar consejos municipales.

Analizando los apartados anteriores se observa que aun cuando la reforma del
afio de 1983 al articulo 115 constitucional pretendi6 darle al municipio una autonomia
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politica, administrativa y econémica dicha reforma fue insuficiente para tales
propdsitos.

El municipio sigue supeditado a la voluntad de los poderes estatales y federales
lo que limita significativamente las posibilidades de un desarrollo municipal integral.



CAPITULO1V

HACIA UN NUEVO MUNICIPIO
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4.1. La Descentralizacién camino pars el Desarrollo Municipal

Ante los problemas sefialados en el capitulo anterior en necesario emprender un
proceso descentralizador para disminuir, detener y en su caso revertir la tendencia
centralizadora que afecta a México en general y al municipio en particular, para si
comenzar a resolver su problematica.

La descentralizacién implica una reforma al funcionamiento del estado, ya que
€s un proceso que involucra una gran diversidad de agentes sociales y es dificil poner
en préctica. E! estado debe redistribuir los recursos, pero sobre todo impulsar la
democratizacién de la actividad politica y econdmica en aquellas regiones y aquellos
grupos de poblacién que en la actualidad se encuentran inactivos y con escasos
recursos econdmicos y financieros para aprovechar las riquezas naturales y e} potencial
humano que estin presentes en las mismas.

Lo anterior implica un amplio e ininterrumpido proceso que involucra a diversos
agentes politicos, sociales y econdmicos.

El crecimiento excesivo de las urbes y de las concentraciones industriales que
tantos efectos negativos y costosos para la economia, la ecologia y la sociedad estén
produciendo desde hace tiempo, tendrdn que delinearse mediante la generacion y
elevacién del nivel y la calidad de vida de muchas comunidades establecidas en
amplias zonas de la Repuiblica que se encuentran poco desarrolladas.

En general, se puede afirmar que la descentralizacién es un proceso tendiente a
trasladar la toma de decisiones piblicas de los 6rganos nacionales asentados en la
capital del estado, hacia rganos que se hallan en et interior del pais.

Es conveniente distinguir entre la descentralizacién y la desconcentracién; el
articulo 17 de la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal incorpora la figura
de 1a desconcentracion sefiaiando que “para la eficaz atencién y eficiente despacho de
los asuntos de competencia, las Secretarias de Estado y los Departamentos
Administrativos podran contar con érganos administrativos desconcentrados que les
estarfn jerfrquicamente subordinados y tendrdn facultades especificas para resoiver
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sobre la materia dentro del 4mbito territorial que se determine en cada caso de
conformidad con las disposiciones legales aplicables”.3s

Tradicionalmente la descentralizacién administrativa se distingue de la
descentralizacién politica que opera en el régimen federal, porque mientras que la
primera s realiza exclusivamente en el 4mbito del Poder Ejecutivo, la segunda implica
un régimen especial de los Poderes Locales frente a los Poderes Federales.

Asimismo, en tanto que la descentralizacion administrativa es creada por el
poder central, en la descentralizacién politica los estados miembros de la Federacion
asf como la propia Federacién son los que participan en su creacion.

Don Gabino Fraga sefiala que la descentralizacién ha obedecido en unos casos a
la necesidad de dar satisfaccion a las ideas democréticas y a la convivencia de dar
mayor eficacia a la gestién de intereses locales, para lo cual el Estado constituye
autoridades administrativas cuyos titulares se eligen por los mismos individuos cuyos
intereses se van a ver comprometidos con Ia accién de dichas autoridades. En otros
casos, la naturaleza técnica industrial o comercial de los actos que tienen que realizar a
la Administracién, la obliga a sustraer dichos actos del conocimiento de los
fincionarios y empleados centralizados y los encomienda a personas que tengan la
preparacién suficiente para entenderlos.

Por (ltimo, ocurre con frecuencia que la Administracién se descarga de algunas
de sus labores, encomendando facultades de consulta, de decisién o de gjecucion a
ciertos organismos constituidos por elementos particulares que no forman parte dela
misma Administracién,

% Descentralizacién por.servicio

La Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal considera como organismos
descentralizados en su articulo 45 a “Articulo 45.- Las instituciones creadas por
disposicion del Congreso de la Unién o en su caso por el Ejecutivo Federal con
personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la forma o estructura
legal que adopten”.%
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Asi, un érgano descentralizado constituye un organismo encargado de realizar
atribuciones que al Estado corresponden, la atribucién es de cardcter técnico y por lo
tanto especial, de tal modo que el érgano encargado de realizarla tiene limitada su
competencia a la especialidad de la atribucién que le corresponde. '

% Descentralizacién por colaboracién

La descentralizacién por colaboracion se origina cuando el Estado va adquiriendo
mayor injerencia en la vida privada y cuando, como consecuencia, se le van
presentando problemas cada vez mas complejos que necesitan de una capacitacién y
técnica especiales de las cuales carecen en la mayoria de los casos los funcionarios
puiblicos. Ante tal situacion y ante la imposibilidad de crear organismos que cumnplan
esta tarea por la carga presupuestal que representarfa para la administracién, se
autoriza a organizaciones privadas su colaboracion para Hevar a cabo alguna funcién
piblica en especial, ejemplo tipico de este tipo de descentralizacion es la concesion.

% DescentralizaciGn por region

La descentralizacién por region consiste en la transferencia a la adminisiracién piblica
local de facultades y con ellas programas y recursos. El érgano que recibe tales
facultades (municipio) posee su propia personalidad y patrimonio, as{ como autonomia
politica y no se halla bajo el control jerdrquico del transmisor.

La legislacion mexicana ha adoptado al municipio como forma de
descentralizacién por regién.

El municipio es una unidad politica dentro del estado, su base es una comunidad
geograficamente localizada y reconoce una autoridad propia para la gestién de los
intereses puramente locales; en este aspecto, el municipio dispone de una esfera
particular de competencia. Pero el municipio no esta separado del estado sino, por el
contrario, integrado a su estructura,

Se afirma que dos son los sistemas que se han ideado para regular la relacién
Estado - Municipio: el centralizado y el descentralizado.

A. La relacién centralizada presenta las caracteristicas siguientes:
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- Los érganos municipales estin encuadrados dentro de una estructura jerdrquica;

forman parte del gobierno nacional y se escalonan de tal forma que existe una clara "

dependencia con respecto a los drganos nacionales.

- Las facultades otorgadas a los o6rganos del Estado son sumamente amplias, por lo cual
la esfera competencial de! municipio es muy reducida.

- Los 6rganos municipales no producen su propia normatividad sino que aplican en
gran medida el orden nacional, siendo primordialmente ejecutores de €l

- En general, la integracioén de los 6rganos municipales no se hace mediante la voluntad
popular, sino mediante asignacién de los rganos superiores de gobiemo.

B. La relacién descentralizada presenta las caracteristicas siguientes:
- Los municipios gozan de personalidad juridica y de un patrimonio propios.
- Los 6rganos municipales estén libres de relacién jerirquica; no hay intermediarios

entre los 6rganos nacionales y los locales, de tal manera que puede afirmarse que
ambas autoridades se dividen en razén de su respectivas competencias.

- Los 6rganos municipales estin dotados de amplia competencia para la planeacibn y .

solucién de los problemas locales.

- Los 6rganos municipales cuentan con los suficientes recursos propios para llevar a
cabo cabalmente sus competencias.

- Los ¢rganos municipales expiden y aplican sus propias normas juridicas.

- La integracién de los érganos municipales se hace invariablemente por medio de la
voluntad popular.

Aun cuando el andlisis de la relacién Estado - Municipio en nuestro pais fue
analizado en el capitulo I del presente trabajo, conviene recordar lo siguiente:

El articulo 115 constitucional en su primer pérrafo sefiala:
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“Los Estados adoptarén, para su régimen interior, la forma de gobiemo
republicano, representativo y popular, teniendo como base de su divisién territorial y
de su organizacién politica y administrativa, el Municipio Libre conforme a las bases
siguientes:”

En una primera aproximacién se puede afirmar que las implicaciones de este
primer parrafo son Jas siguientes:

- La Constitucién no da una definicién de libertad municipal; sin embargo, del analisis
histérico asi como del anilisis del texto se desprende que el municipio es una férmula
de descentralizacién politica, econémica y administrativa.

- La afirmacién de que el municipio libre es la base de la divisi6n territorial de los
estados implica e! reconocimiento de un &mbito espacial comercial, geograficamente
determinado.

- Que el municipio sea la base de la organizacién politica de los estados, implica que
las comtmidades locales eligen a los miembros del gobierno local y este es responsable
ante la propia comunidad municipal. Asi mismo, los gobiemos municipales son
creadores y ejecutores de normas propias.

- Que €l municipio sea la base de la organizacion administrativa del estado miembro,
implica una esfera competencial administrativa dentro de un ambito geogréfico de
validez.

Por ofra parte, conviene observar que la descentralizacién en nuestro régimen
constitucional puede evolucionar a través de dos vias que pueden usarse independiente
o conjuntamente: La legislativa y la convencional, respetando €l principio de legalidad.

La primera consiste en la redistribucion de competencias a través de reformas a
la Constitucion General, afin de ampliar las atribuciones de los estados y reducir,
cotrelativamente, las de los poderes de la Unién. Por ejemplo, en materia sanitaria se
adiciona el parrafo tercero del articulo cuarto constitucional, estableciéndose el
carfcter concurrente de esa materia:

“Toda persona tiene derecho a la proteccién de la salud. La Ley definird las
bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud y establecerd la
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concurrencia de la Federacién y las entidades federativas en materia de salubridad
general, conforme a lo que dispone la fraccién XVI del articulo 73 de esta
constitucién”.3?

En este parrafo, siguiendo a Ignacio de Otto un auténtico mandato al legislador
pues con esta disposicién se “formula una normatividad minima con remision a 1a ley,
lo que hace posible que la materia sea objeto de regulaciones legales diversas™.’

La oftra via de descentralizacion la constituyen los convenios de coordinacién
que celebran el Ejecutivo Federal y los gobernadores de los estados previsto en el
articulo 26 constitucional que en su tercer pérrafo sefiala: “...Asimismo, determinard
los 6rganos responsables del proceso de planeacién y las bases para que el Ejecutivo
Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades federativas ¢
induzca y concierte con los particulares las acciones a realizar para su elaboracién y
ejecucion” .

Por otra parte el articulo 33 de ia Ley de Planeacion sefiala: “Articulo 33.- El
Ejecutivo Federal podrd convenir con los gobiernos de las entidades federativas,
satisfaciendo las formalidades que en cada caso procedan, la coordinacién que se
requiera a efecto de que dichos gobiernos participen en la planeacién nacional del
desarrotlo; coadyuven, en el 4mbito de sus respectivas jurisdicciones, a la consecucion
de los objetivos de la planeacion nacional, y para que las acciones a realizarse por la
Federacién y los Estados se planeen de manera conjunta. En todos los casos se deberd
considerar la participacién que corresponda a los municipios” 4

En tomo a esas dos vias de descentralizacién, se pueden identificar varias
formulas para la descentralizacién de la administracién plblica federal:

- Redistribucién del ingreso fiscal mediante la participacion de los estados y municipios
en el rendimiento de impuestos federales.

37 . . h
381gnacio Otto de., Dereche Constitucional, p. 30.
39 gnstituci6n Politica de los Estados Unid Mexi
40f ey de Planeacién.
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- Transferencia del ejercicio de facultades federales junto con los recursos
correspondientes.

- Relocalizacion de wnidades administrativas ¢ de entidades paraestatales
correspondientes.

- Transferencia de recursos federales a los estados y municipios a fin de que estos
¢jecuten obras o presten servicios.

- Asignaci6n preferente de inversién y recursos de opetacién a los estados y municipios
con criterios de desarrollo regional.

- La participacion de las entidades y municipios en el proceso de decisiones federales.

Ahora bien, al proceso de descentralizacién corresponde una racionalidad que
conviene exporier:

“Los partidarios de la descentralizacién han sefialado que las naciones son
organizaciones que deben tener una escala 6ptima para funcionar con eficiencia, de
manera que si se rebasa el tamafio de la organizacién, aparecen ineficiencias que se
traducen en rendimientos decrecientes. En ciertos servicios o en determinadas
actividades es necesario que la organizacién que las tiene a su cargo no sea de cardcter
nacional, sino de cardcter estatal y en su caso municipal, para que la gesti6n sea lo mas
eficiente posible”.#!

La descentralizacién permite la vinculacién entre las acciones politicas que lleva
a cabo la autoridad local.

Este argumento es contundente por ejemplo en el campo de la salud: el cuidado
de la salud, concebido como atencién médica y satud piblica, requiere que se vincule
con otras acciongs que inciden en la salud y que son manejadas fundamentalmente por
los gobiemos de los estados y municipios, como son dotacién de agua potable ¥y
alcantarillado, apoyos a la alimentacion y cuidado ecolégico.

#1555 Francisco Rufz Massiev, Estudio de Derecho Politicn de Estados y Municipios.
p. 91,
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La descentralizacién es en nuestro tiempo gracias a los actuales sistemas de
comunicacién e informacién mas eficiente que Iz centralizacién pues implica mayor
flexibilidad y rapidez en la toma de decisiones asi como permite un conocimiento mas
ripido y profundo de la realidad por lo que la toma de decisiones es acorde a las
necesidades locales. Esto influye significativamente en las posibilidades de un
desarrollo politico, econémico y administrativo lo que a su vez propicia la formacion
de un municipio fuerte y sano.

% Descentralizacién Econémica

Es lugar comin dentro del anélisis de la problemdtica de los municipios mexicanos, el
hablar de la penuria financiers que estos sufren, sefialando como causa principal la
distribucién desigual de las participaciones entre la Federacion, los Estados y los
Municipios.

La asignacién de participaciones federales y estatales, asi como la falta de
ingresos suficientes de los municipios tienen dos origenes:

I) La dependencia politica que experimentan los municipios con respecto a los
estados.

I) La falta de una tipologia mmumicipal que establezca las caracteristicas
administrativas, econémicas y sociales que deben tomarse en cuenta para establecer las
dreas prioritarias de desarrollo y consecuentemente tener bases objetivas para la
asignacién de participaciones federales.

El purto 1 se abordaré en el tema descentralizacién politica, en cuanto al punto I
se propone lo siguiente:

- La creacién de una administracién municipal eficiente en materia fiscal con el apoyo
técnico y econémico coordinado de la Federacién, de los Estados y de los Municipios,
mediante 1a creacién de centros estatales de capacitacién municipal con el objeto de
formar auténticos peritos en administracién municipal, poniendo especial énfasis en la
materia fiscal.

En tanto los ayuntamientos no construyan y administren una estructura tributaria
eficiente, dependerén del Estado, lo que implica altos costos politicos y econémicos
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para el propio municipio.

Estoy consciente de que los municipios no pueden llevar a cabo esta tarea por si
mismos, por ¢llo es necesario el apoyo técnico y financiero de los Estados y de fa
Federacion para cumplir con este objetivo.

- En la actualidad se encuentran municipios muy desarrollados y municipios poco
desarrollados en un mismo estado. Para lograr un equilibrio estatal y regional es
necesario que los municipios mis desarrollados contribuyan con un porcentaje de sus
ingresos totales anyales a un fideicomiso de Contribucién Municipal, en el cual los
fideicomitentes serian los municipios mas desarrollados de un determinado estado y los
fideicomisarios serfan los municipios poco desarrollados en primer lugar y en segundo
Jugar los municipios de mediano desarrollo pertenecientes al mismo estado.

- Para la recepeion, administracién, asignacién y vigilancia de la aplicacién de las
participaciones federales con excepcién de las relativas al impuesto general de
importacién y al derecho adicional de hidrocarburos que son cubiertas directamente por
la Federacién a los municipios respectivos, s¢ propone la creacién por Estado de un
Consejo Econ6mico Municipal.

Este consejo se formaria por:

- Un representante de cada municipio, vecino del lugar, seleccionado por el propio
cabildo municipal y que retma ademas los requisitos siguientes:

- Ser ciudadano mexicano.
- Haber cumplido 25 aftos al momento de su npombramiento.

- Haber cursado y aprobado las materias que forman el plan de estudios del Centro
Estatal de Capacitacién Municipal.

- Durardn en su cargo 6 afios.
- Se nombraré un presidente del Consejo, elegido por los propios miembros dei nismo

y tendran una duracion de un afio sin derecho a ser reelecto, salvo en los casos de los
Estados que cuenten con menos de seis municipios, en tales casos si se podrd repetir al
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cargo de presidente por una sola vez y no consecutiva.
- Fl presidente tendrd voto de calidad en caso de empate entre los integrantes del
Consejo y nombraré a los presidentes de las comisiones de recepcion, administracion y
vigilancia de la aplicacién de las participaciones federales.
- Las comisiones se formarén por un nimero impar de integrantes, elegidos por los
propios integrantes del consejo y el mimero de integrantes de las comisiones dependerd
del nimero de municipios de cada estado no pudiendo exceder de 13 miembros en

ningdn caso.

Para 1a asignacion de las participaciones federales el consejo tomard en cuenta lo
siguiente:

- Plan Estatal de Desarrollo.
- Pianes Municipales de Desarroilo.

Con estos planes se busca determinar qué obras y servicios son prioritarios para
la commidad municipal.

Se logra, ademés, una programacién que permite optimizar el uso de los recursos
municipales.

- Las caracteristicas especificas de cada municipio asi como su 4rea de influencia es
decir, que otras poblaciones o municipios se ven afectados por las actividades
econémicas del municipio de que se trate.

Entre las caracteristicas que se deben de tomar en cuenta estdn las siguientes:
- Localizacién, extensién territorial y pobiacién total.
- Medio fisico (topografia, clima y agua).

-Demografia (poblacién econémicamente activa y poblacién por localidad).

- Equipamiento urbano (planteles educativos, servicios de salud, abasto, recreacion,
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vivienda, vialidad y transporte).
- Infraestructura y servicios.
- Infraestructura intenirbana (carreteras, ferrocarriles, aeropuertos y central camionera).
- ;I'enencias de la tierra.
- Actividades economicas.
- Medio Ambiente /riquezas naturales, culturales, artisticas ¢ histdricas).

- Administracién municipal (organizacién, personal, recursos, presupuesto, recaudacion
tributaria y tenencia especifica de los ingresos mumicipales).

% Descentralizacién sdministrativa

Una funcién primordial de la administracién municipal es 1a presentacién de servicios
plblicos para la conmmidad.

La generalizacién de los servicios bésicos como son agua potable, drenaje y
alcantarillado, salud, transporte, vigilancia, alumbrado, caminos, mercados, rastros,
escuelas y pavimentacién, ha sido muy lenta debido a 1a existencia de problemas dentro
y fuera del mumicipio que actian interrelacionados limitando la accién de los
ayuntamientos n este sentido.

Al interior de los municipios, el problema principal es la escasez de recursos
propios y la insuficiencia de las participaciones estatales y federales para cubrir los
costos de la construccién de obras de servicios publicos.

Por el lado externo la politica seguida por los gobiermos federal y estatal en
cuanto a la dotacién de servicios piblicos a los municipios ha sido ineficaz,
ocasionando grandes diferencias entre los municipios de un mismo estado.

Esta situacién se explica por la desigual dotacion de servicios pliblicos, que ha
estado regida mas por criterios politicos, que por el de proporcionar beneficios reales a
los grupos mayoritarios de los municipios del pais.
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Estos problemas se producen por lo que se¢ conoce como la pulverizacion
municipal o existencia de pequefios municipios que en su mayoria padecen de una
creciente anemia demogréfica y se encuentran aislados geograficamente de los centros
de mayor desarrollo.

Esta pulverizacidn es causa de los altos costos que implica llevar servicios
pliblicos a una gran cantidad de pequefios municipios, los que en muchas ocasiones se
encuentran geogrificamente cercanos y con problemas comunes.

La existencia de 2,389 municipios, muchos de los cuales son pequefios, ocasiona
la dispersién del gasto gubernamental y la elevacién de los costos de la administracion
municipal, Por lo que genera que los municipios se vean privados de los recursos
suficientes para impulsar sa desarrollo, esto a su vez propicia el funcionamiento
deficiente de los ayuntamientos en cuanto a la planeacién de programas de desarrollo
que contemplen la eficiente prestacién de servicios piblicos.

La solucién al problema de la pulverizacién municipal seria la reorganizacién del
mapa municipal en el sentido de eliminar aquellos municipios que en la actualidad .
cuenten con una poblacién inferior a los 15,000 habitantes, ya que en estas poblaciones
se observan dos fendmenos que se deben tomar en cuenta:

- Los costos para proporcionar los servicios publicos que sefiala el articulo 115
constitucional son muy elevados en relacién al sémero de habitantes que beneficiarian
€s0s servicios.

- La actividad econémica que presenta este tipo de poblaciones es muy pobre y por lo
mismo los recursos con los que cuenta el gobierno local son insuficientes para el
mantenimiento de los servicios.

El hecho de que dejara de ser municipio no significa, que se constrifia a las
comunidades al olvido y el abandono, por el contrario la medida es precisamente la de
dotar de servicios piblicos a las comunidades, por lo tanto a las pobiaciones que dejen
de ser municipios se les darian dos opciones para recibir los servicios plblicos:

1°- Que sean absorbidas por aquellos municipios mas desarrollados y que por
sus caracteristicas econémicas y administrativas puedan proporcionar en el corto plazo
los servicios publicos que las poblaciones incorparadas demanden.
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2- Que se fusionen con otras poblaciones cercanas para la creacion de nuevos
municipios y que por sus nuevas caracteristicas sea costeaba y factible la inversién y
dotacion de servicios publicos.

Para la ejecucién de los dos puntos anteriores se considera necesario realizar una
tipologfa municipal basada en el porcentaje de la poblacion de un determinado
municipio que goza de los servicios pablicos siguientes: agua, dremaje, luz, vivienda,
acceso a los servicios de salud y de educacién dentro del mismo municipio.

Por lo citado se realiza 1a tabla siguiente:

Municipios Desarrollados

Aquellos en donde los siguientes porcentajes de poblacién gocen de los servicios
anteriormente sefialados.

Tipo A —-— 85 % - 100 %

Tipo B 75% -84 %

Tipo C mmmemeeeae—e= 66 % - 74 %
Municipios de Mediano Desarrollo

Tipo A —emmme—eeemms 55 % - 65 %
Tipo B cmmmmeremm 45 % - 54 %
Tipo C wemeeemreme— 34 % - 44 %

Municipios poco Desarrollado
Tipo A 25%-33%
Tipo B areemememm=n 15 % - 24 %
Tipo C —-rereee 0% - 14 %

- Los municipios desarrollados tipos A, B, C, y los mediano desarrollo tipos Ay B
podrén absorber en cada caso, municipios de tipo inferior de su mismo estado, con la
condicién de no descender mis de un tipo dentro dela clasificacién y en caso de
descender, que asciendan a su tipo original en un plazo no mayor de cinco afios.
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- Aquellos municipios que no hayan sido absorbidos por otro municipio del mismo
estado podrén unirse con municipios del mismo estado con la condicién de que en un
periodo no mayor de cinco afios asciendan al tipo original considerando como original,
el tipo que presente el municipio fusionado con mejor posicién en la tabla.

Con estas medidas se pretende lo siguiente:
- Que desaparezcan los minimunicipios.

- Que disminuya el mimero total de municipios en el pais y con ello se evite la

dispersién del gasto gubernamental.

- Que desaparczcan en un periodo no mayor de 15 afios los municipios poco
desarrollados de cualquier tipo.

- Elevar la calidad de vida de la poblacién mexicana.
£ Y Deﬁcentralimcidn Politica

El sistema polftico de nuestro pais se caracteriza por una centralizacién del poder y por
la concentracién de la capacidad de decision en los niveles superiores de gobierno, lo
cuat ha propiciado Ia formacién de una estructura piramidal de distribucion del poder
en la que al municipio le corresponde el dltimo escalén. Esto se manifiesta
principalmente en la falta de autonomia politica que padece el municipio.

Las injerencias politicas de los gobiernos federal y estatal en los asuntos que
corresponden al poder municipal demuestran que, a pesar de serlo por precepto
constitucionat, en la realidad hasta ahora ¢l municipio no ha sido libre.

Es por ello que considero imperativo que se realicen modificaciones como las
que enseguida se enuncian, para que s¢ logre una auténtica autonomia politica
municipal:

1- La facultad con base a la cual el congreso local declara desaparecido un
ayuntamiento, deberia revestirse del caricter de resolucién meramente declarativa.
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Esto es que se concreta a reconocer una circunstancia de hecho o de derecho, pero sin
crear nuevas situaciones juridicas, sino solo reconocerlas, pues de lo contrario se afecta
la autonomia politica del municipio.

Las causas por las cuales se puede declarar desaparecido un ayuntamiento deben
ser tales que impidan de manera total la marcha normal del propio ayuntamiento y en lo
personal encueniro que son las siguientes:

- La ausencia de la mayorfa de los miembros del ayuntamiento, pues se veria privado
de autoridad el municipio. ,

-La disminucién de la poblacién a menos de 15,000 habitantes. Esto relaciondndolo
con ¢l apartado anterior de la pulverizacién municipal.

2- Eliminar el presupuesto constitucional de suspension de ayuntamientos
plasmado en ta Fraccion I, tercer pérrafo del artfeulo 115 constitucional.

La facultad que actualmente tienen las legislaturas locales para suspender
ayuntamientos, atenta notoriamente contra la sutonomia politica del municipio, pues
este queda a merced de un Grgano politico que se comporta como tal y no como un
juzgador imparcial.

3- La revocacion o suspension de alguno de los miembros del ayuntamiento debe
ser calificada por el propio cabildo municipal, respetando la garantia de audiencia y
legalidad, y no por Ia legislatura local . .

El comportamiento de los miembros del ayuntamiento afecta y concierne Gnica y
exclusivamente a la comunidad municipal, por lo mismo es esta, a través del cabildo,
quien debe juzgar a sus miembtos.

4- Eliminar la intervencion de la legislatura local en la designacién de los
consejos municipales.

La existencia de los conscjos municipales se justifica en razén de que el
municipio no puede verse en ningin momento privado de autoridad qus lo gobieme;
sin embargo, que sea la legislatura local la que designe discrecional y arbitrariamente al
consejo municipal, es una medida que atenta notoriamente contra la autonomia politica
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municipal, por lo que se propone que sean fos propios partidos politicos con
representantes en los ayuntamientos de los municipios respectivos los que designen en
la misma proporcién que tienen de representantes, a los miembros de los consejos
municipales, con lo que se respetaria el voto de la comunidad municipal.

5- En caso de conflicto entre el municipio y el estado, en la mayoria de los casos
resuelve el Tribunal Superior de Justicia del Estado. En teoria hay una total
independencia entre los poderes de los estados; sin embargo, la realidad es otra.

Los miembros del Tribunal Superior de Justicia del Estado son propuestos por el
Goberador de! Estado y ratificados por la Legislatura Local. En nuestro sistema
politico es comin la préctica de que la Legislatura Local es del mismo partido que el
Gobemnador del Estado , esto hace que en la realidad los Tribunales Superiores de
Justicia Estatales no sean auténticamente independientes, por lo que sus decisiones en
muchos casos son més politicas que juridicas. Es por ello que considero necesario que
en la asignacién de los miembros de los Tribunales Superiores de Justicia Estatales no
intervengan en forma alguna el Ejecutivo Estatal.

Se propone establecer un procedimiento por medio del cual sean los partidos
politicos que ocupen asientos en las Legislaturas Locales los que designen a la propia
Legislatura los candidatos a ser miembros del Tribunal Superior de Justicia Estatal y
sea la propia Legislatura mediante el voto de las dos terceras partes de sus miembros
quien designe a los miembros de dicho tribunal.



CONCLUSIONES
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El municipio aparece en nuestro pais con la findacién del de la Vera Cruz en 1519,
siendo este municipio el que legaliz6 la empresa de la conquista, en la colonia contaban
con una divisién de funciones en los aspectos judicial, administrativo y legislativo, asi
como una cierta autonomia econémica y financiera que los hacian gozar de cierta
independencia con respecto al centro.

Durante los tres siglos del vieinato poco cambié el régimen municipal, pues
estuvo inspirado en sus rasgos fundamentales por el régimen peninsular en el que a
partir del reinado de la reina Juana los cargos municipales eran vendidos al mejor
postor.

E! siglo XIX conocié un municipic débil politica y administrativamente. Las
constituciones liberales de 1824 1857 no se ocuparon de ¢él; mientras que,
paradéjicamente, las constituciones centralistas de 1836 y 1843 si lo mencionan.

Durante el porfirismo el municipio practicamente desaparecié, quedando a
merced de los jefes politicos y de los prefectos, en los movimientos precursores de la
Revolucién postularon como conquista inmediata y elemental la abolicién de las
jefaturas politicas y Ia obtencién de la libertad municipal.

Legislativamente, la primera medida dictada sobre el municipio fue el decreto
que sobre el Municipio Libre expidié don Venustiano Carranza en 1914,

Durante el Congreso Constituyente de 1917 se observé un acuerdo general sobre
la autonomia politica y por lo mismo la necesidad de la autonomia econdmica
del municipio; sin embargo, no se encontré la formula adecuada para lograr tal
propésito, ni para diferenciar claramente el mbito competencial del municipio frente al
estado.

La Constitucién de 1917 es el primer ordenamiento juridico en la historia de
México que regula ampliamente la institucién municipal junto con el articulo 115
constitucional ha sido adicionado y reformado en numerosas ocasiones; sin embargo,
no se ha plasmado la férmula adecuada para que el municipio sea una institucién fuerte
y sana en lo politico, en lo econémico y en lo administrativo.
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La reforma de 1983 al articulo 115 constitucional es la reforma mas ambiciosa
y més amplia que se ha hecho sobre el municipio debido que sc le dot6 de los
elementos necesarios para ser activo y fundamental en el proceso de descentralizacion
con tal reforma era conformar un municipio en lo politico, en lo econémico y en lo
administrativo, para ser bandera del proceso de descentralizacion en nuestro pais.

La mencionada reforma aun cuando presenta avances significativos en cuanto a
la regulacion anterior, es insuficiente para que el municipio goce de autonomia politica,
administrativa y econdmica.

El modelo de centralizacién en la relacion Estado - Municipio impera en nuestro
pais, cuando deberfa imperar el modelo de descentralizacién.

La centralizacién equivale a concentrar facultades en un ente que actua
unitariamentepor que en nuestro pais se ha observado una creciente centralizacion que
ha afectado la actividad politica, econémica y administrativa de los municipios lo que
ha condenado al abandono y al olvido a la mayoria de los municipios mexicanos. En
los nmumicipios la centralizacion politica s¢ manifiesta en los aspectos siguientes:

En la intervencién de las legislaturas locales para suspender ayuntamientos,
declarar que estos han desaparecido y en la suspensién y revocacion del mandato de
alguno de los miembros del ayuntamiento.

En la intervencién del ejecutivo estatal y de las legislaturas locales para la
asignacion de consejos municipales en la falta de un mecanismo efectivo e imparcial
para solucionar los conflictos que se susciten entre municipio y estado.

En los municipios la centralizacién econémica se manifiesta:

En la dependencia que la mayoria de los municipios, debido a su escaso
desarrollo y a la penuria econémica en que se encuentran, guardan con respecto a la
distribucién de las participaciones federales para {levar a cabo sus funciones.

En la falta de recursos financieros, en la descapitalizacién de la mayoria de los
municipios, asi como ¢n una administracion  local deficiente lo que limita
significativamente las posibilidades de un crecimiento municipal, como en la formacion
de un nimero reducido de municipios con alto desarrolio y en la existencia de un gran
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nfimero de municipios con poco capital.

La desigualdad hace que se produzca un flujo migratorioc de recursos
humanos, materiales y financieros de los municipios menos desarrollados a los més
desarrollados, asi los municipios experimentan una reduccion en sus Tecursos y con clio
se esfuman las potencialidades de crecimiento.

En la intervencién de la legislatura local en la aprobacién de la ley de
ingresos municipal, asi como en la revisién de las cuentas publicas municipales.

La centralizacién administrativa se manifiesta en lo siguiente:

La mayoria de los municipios mexicanos son incapaces de prestar a la poblacién
los servicios piblicos que sefiala el articulo 115 constitucional en su fraccién II1, en la
mayoria de los casos los servicios piiblicos municipales son prestados y administrados
por ¢l Estado o con el concurso de este debido al escaso poder econdmico y capacidad
administrativa de los municipios.

La liamada sindicalizacién municipal es una forma de organizacién poco
utilizads y no prevista por ninguna de¢ las constituciones locales o leyes organicas
municipales analizadas.

Un reducido nimere de municipios cuenta con una organizacion tributaria capaz
de cobrar y administrar las contribuciones municipales por ellos mismos. En la mayoria
de los casos interviene el Estado.

La descentralizacién es el camino a seguir para lograr que el municipio sea
fuerte en lo politico, en lo administrativo y en lo econémico ya que implica la
existencia de personas morales, con determinadas facultades y competencias,
manteniendo una autonomia, y con reducidas relaciones con el poder central, con una
reforma al funcionamiento del estado, pues es un proceso tendiente a trasladar la toma
de decisiones publicas de los 6rganos nacionales asentados en la capital del estado,
hacia organos que se hallan en el interior del pais.

Se distinguen tres tipos de descentralizacién: por servicio, por colaboracién y
por regién.
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El municipio es una forma de descentralizacién por regién, esto se infiere del
primer pérrafo del articulo 115 constitucional.

Aun cuando e! articulo 115 constitucional se infiere que el municipio es una
forma de descentralizacién por regién, e} marco normativo constitucional para tal
efecto es insuficiente.

La gran mayoria de los municipios del pais no son acordes al modelo municipal
plasmado en la constitucién.

La descentralizacién en nuestro régimen constitucional puede evolucionar a
través de dos vias: la legislativa y la convencional.

Es necesario reformular el mapa municipal para acabar con el problema dela
pulverizacién municipal.

Para lograr la existencia de un Mumicipio Libre, es necesario replantear la
relacion estado - municipio, partiendo de las facultades que los poderes estatales tienen
frente al municipio. Aquellos no deben tener ning(n tipo de interferencia en la vida
politica, econémica y administrativa de! municipio.

Para formular una tipologia municipal basada-en los porcentajes de poblacién
municipal que tiene acceso a los servicios publicos minimos necesarios para gozar de
una vida digna. A partir de esta tipologia se lograra la asignacion eficiente de los
montos de las participaciones federales a través de los Consejos Econdmicos
Municipales.

Aun cuando en el presente trabajo propongo Yy considero que la
descentralizacién es el camino a seguir para lograr un auténtico municipio libre es
necesario considerar, y esto es un paradoja, que el proceso de descentralizacién tiene
su punto de arranque en la decisién de un érgano central como es el Congreso de la
Uni6n.

El Municipio Libre es pieza fundamental para que el proceso de
descentralizacién en México sea una realidad.
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