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INTRODUCCION

En varlas ocasiones hemos escuchado la expresion . ‘Primer
Mandatario’ cuando se pretende referir a la figura del titular.del
Poder Ejecutlvo federal, o ‘mandatario estatal’ para hacer. alusiénal
titular: del ‘Poder: Ejecutlvo de alguna entidad federativa de nuestro
pals;. dich “expresion adqulere como implicacién la relacién’entre
los. :repr tantes politicos y los electores, suponeu lnculo,
semejanteval ‘que. nace de la figura juridica del mandatovregulada,
por- eI Derecho Privado, ‘pero a la vez distinto.

‘No obstante, su -empleo en el contexto de lo publico;: 'y su
regulacion. juridica, adquiere singular trascendencia, :la‘“'cual: no
admite tratamiento alguno desde la é6ptica en que se concibe por el
Derecho’ Privado. Es, precisamente la insignificacién juridica del
concnpto mandato en el ambito de lo ptblico, lo que ha ocasionada-
confusidon, .no sélo entre doctrinarios, sino en . ~‘ejerciclo,
funcionamiento’ y regulacién’ juridica de una figura que en nuestro
pals alcanza rango constltuclonal la revocacién del. mandato.

La figura de:la: revocacién del mandato, encuentra tanto en la
Constitucién-'General-dela Republica, como:en la: mayorla de:: las
Constituciones:de-las- Entidades Federativas: que: conforman nuestro
pals, aplicacién solo:para el ambito munlcipal en forma especifica,
esta destlnada para quienes integran . el 6rgano munlclpa| de’
goblerno‘ S : B

El obJetlvo que ‘este. trabajo persigue, ‘en forma esencial, es
estudlar la~ forma en: que la figura de la revocaciéon del mandato
quien .. Jjuienes _Integran el o6rgano de gobierno municipal
(ayunta nto), " adquiere su especificidad, con base en su
regulaclon ‘juridica contemplada en nuestros ordenamientos legales,
en: forma especifica, se analiza el marco normativo del Estado. de
México. Asimismo, el estudio pretende clarificar el uso - de  los
términos: JUI’IdlCOS aproplados cuando se hace referencia a dicha
Instltuclén.

Flgura hoy ‘tan visitada por quienes en el ambito municipal
pretenden encontrar-un mecanismo de defensa ante las actitudes
poco: convencionales de quienes integran el 6rgano municipal de
goblerno, la':revocacion del mandato adquiere actualidad, y por lo
mismoresulta necesario precisar, con base en un estudio, sus
alcances juridicos.
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Para tal efecto, el método de estudio:utilizado es-juridico, aunque
en forma necesaria, para lograr una correcta apreciacién conceptual
Yy una expllcaclén suflclente en el desarrollo: del presente- estudio,
se recurrird. a la utilizaciéon de conceptos como el de‘representacion
politica y @lgunos otros, que parecerian propilos de la ciencia
politica; pero que, nuestra propia Constitucion Federal, por ser ante
todo'una: Constltuclon Politica, considera.

‘En mérlto de lo anterior, el presente trabajo se integra a partir
de-un: primer- capituio donde hablamos de las generalidades del
municipio:como. ente pulblico, con la consideracion inicial de que el
agrupamlento de conceptos o su orden, es para efectos meramente
dldactlcos que nos permltan avanzar en este esquema de estudio,

'En un segundo .capitulo, apoyados -en la memoria historica
hacemos:alusién en forma breve a los antecedentes. del municipio,
con la flnalldad de entender su. conformacién actual en nuestro
pais. ‘

El" tercer:.capitulo;-"nos - mostrara la estructuracién del poder
publico a ‘nivel: munlc|pa| la integracién y funcionamiento de su.
érgano de "gobierno; como: cuerpo coleglado de representacién
politica municipal, asi:como-su mecanismo juridico de actuacion.

El cuarto capitulo esta destinado al estudio en forma concreta de
la figura de.:la: revocacion de! mandato; ‘partiendo de sus
antecedentes, vy la regulacion juridica a que encuentra en nuestros
ordenamientos constitucionales y legales, en forma especifica en
los vigentes en el Estado Libre y Soberano de México.

Finalmente se integra un apartado de conclusiones y propuestas
que nos permita dar una aportacion significativa, no solamente con
la finalidad de cumplir con la formalidad. dentro. de: un plan de
estudios, sino de contribuir-en.la apertura. de:ese. estudio. referido a
una institucion que, por su inmediatez, ‘resulta trascendente: El
Municipio. :

w TESIS CON
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I.- EL MUNICIPIO.- Generalidades.

"El municipio es forma y servicios de la comunidad, es una realidad
social y politica eminentemente local, es [a primera organizacién juridica de la
socledad civil, crea el tipo iniclal de 1a autoridad, ia gestién por el Bien Comuin
mds cercana al hombre mismo, a su familia, a su casa, a sus hijos...". (1)

Efrain Gonzdlez Luna, 1940.

Iniciamos el primer capitulo de este trabajo definiendo al municipio a partir
de su concepto etimoldgico, ello nos permitira analizar mas adelante otras
definiciones que podemos considerar representativas de las diversas tendencias
tedricas en el estudio de esta figura, aun cuando en ocasiones, las mismas han
resultado incluso contradictorias. Una vez logrado lo anterior, avanzamos sobre
temas que incluidos dentro de este primer capitulo, le hemos dado la
denominacion de generalidades, en el entendido de que tal consideracion es
meramente didactica, a efecto de integrar un esquema de estudio primario
respecto de la entidad publica: el Municipio.

1.1.- CONCEPTUALIZACION.

Juan Iglesias comenta que las ciudades incorporadas a Roma recibian el
nombre de municipio del munus, munare, que significa cargo o gravamen, y los
vecinos obligados al cargo o gravamen recibian el nombre de municipium, de
alli que municipium, denomine a los obligados a cumplir determinadas
prestaciones, tributos o servicios inclusive el militar, sobre todo si recordamos
que los romanos contaban con un gran aparato militar con el cual conquistaron
pueblos, sin embargo, carecian de personal para administrarlos, por tal razdn
otorgaron a los sometidos la capacidad de autogobernarse a cambio del munus,
munare, es decir, cargos, prestaciones o gravamenes.(2)

Con base en ello, la voz municipio como concepto juridico, etimoldgicamente
deriva del vocablo latino municipium; el cual, como afirma la maestra Teresita
Rendon, se compone de las raices munus “que significa cargo, carga, oficio,
deber y también funcién u obligacién de hacer algo, y de capio, capere, que
quiere decir tomar, adoptar”.(3) Para otros autores contempla “raices en munis
= carga y civitas = ciudad, lo que en sentido figurado significa: el trabajo de la
ciudad."(4)

Al respecto, Reynaldo Robles establece que “... la voz Municipio proviene de
munus que significa prestacion, Munis es quien esta obligado a las prestaciones.
Y asi nace la idea de cum munis, o sea, quien pertenece con otros a un
municipio, debiendo participar con ellos de las cargas municipales...”(5); a ello,
el proplo autor aflade una explicacion etimoldgica con base en “el latinismo jura
communia, que significa juramento y accion aunada o conjunta“(6); concepto
que toma como referente lo expuesto por Petit Dutaillis, quien sefiala “que sin
asociacién por juramento: jura communia, no habia municipio, y que esa accidn

1 TESIS CON
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bastaba para que hubiese municipio”. (7) thtre, autor citado por Dutailiis,
menciona que “... Municipio, significabaen: el:régimen feudal el cuerpo de los
burgueses de una sociedad o un burgo’ que ha recibido una carta que les da
derecho a gobernarse por si mismos.”(8)

Atendiendo a sus fuentes latinas, la palabra municipium tiene, en opinién de
Héctor Vazquez, un triple significado: 1) La poblacion fortificada, 2) El cargo de
autoridad que se posee dentro de dicha poblacién, y, 3) Los habitantes de las
mismas poblaciones.(9)

Ciertamente, la palabra municipio ha estado ligada desde su origen romano a
la idea de comunidad. Los vecinos, los habitantes, el pueblo, los ciudadanos,
son los constituyentes del municipio. Municipio es un término que equivale a lo
local v al mundo cotidiano del individuo. Constituyendo una division territorial
acotada, el municipio es el territorio en el que se reproducen las formas de vida
de las familias. Es en realidad microcosmos, es la unidad poblacional, territorial
y juridico-politica mas pequerfia, y por ello resulta tan cercano y propio para sus
integrantes.

Ya desde su obra “La Politica”, Aristoteles consideré que “... la primera
comunidad a su vez que resulta de muchas familias y cuyo fin es servir a:la
satisfaccién de necesidades que no son meramente las de cada dia, es el
municipio.”(10)

Ante ello, para tratar de entender la figura del municipio, se han formulado,
en el plano tedrico, conceptos que derivan de enfoques multiples, y éstos
ocurren entre variantes sociolégicas, administrativas, juridicas y algunas mas.
Cada una de éstas areas de estudio pone énfasis en determinados aspectos y
minimiza algunos otros; veamos algunos ejemplos.

Con apoyo en las relaciones de vecindad, Adolfo Posada define al municipio
como el “...ndcleo social, de la vida humana total, determinado o definido
naturalmente por las necesidades de la vecindad; el municipio, en efecto es
esencialmente un nicleo de vecinos, o sea de personas que viven en un espacio
contiguo, seguido, el cual se define segun las condiciones reales de la
vecindad.”(11)

En forma similar Garcia Oviedo afirma que “... el municipio es una agrupacion
natural de familias, formando una colectividad con fines propios y por tanto
diferentes de sus componentes individuales,...situada en un territorio y que
satisface necesidades originadas por la relacion de vecindad.”(12)

Profundizando en ese sentido, Martignac considera que “El municipio es la
reunién de varios individuos o familias ligadas entre si por el vinculo de muchos
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siglos .de habitos no interrumpidos, de propiedades comunes, de cargas
solidarias y de todo lo que contribuye a formar una sociedad natural; no puede
disolverse ni debilitarse la existencia material del Municipio; no es una creacion
del-poder piblico ni tampoco es una ficcién de la ley; precedié a ésta, hablendo
nacido como una consecuencia de la vecindad, de la vida comun, del disfrute
pro ‘indiviso de ciertos bienes y de todas las relaciones que de aqui se
deriven.”(13)

Cuesta, de manera concreta expresaria que “El municipio es una sociedad de
familias e individuos unidos por el vinculo de la contiglidad de domicilio ©
habitacién permanente y por las relaciones y necesidades comunes que de la
misma se derivan.”(14)

Por su parte, Manuel Ulloa Ortiz en forma un poco mas conservadora
puntualiza que el municipio es *... una reunién natural de familias dentro de una
porcién geografica determinada, para satisfacer adecuadamente el conjunto de
necesidades que tocan, por la periferia, la esfera de la vida doméstica que sin
articular por ello de la intimidad del hogar, son, sin embargo, una prolongacién
de este mismo lugar.”(15)

Para Fabidn Onsari “El municipio tiene su raiz, por asi decir, en el origen de la
convivencia social. Vecinos o familias que necesitan llevar en comun algunos
servicios que debe reunirse y se unen para realizarlos. Conservar los caminos,
enterrar a los muertos, crear una escuela, construir una iglesia, son los
problemas que afectan a la comunidad, problemas que originan la necesidad de
crear y organizar de acuerdo a esos servicios y, con el tiempo, la complicacién
de la vida moderna y 1a division del trabajo, determinar nuevos problemas que
deban contemplar los vecindarios.”(16)

El municipalista Moisés Ochoa Campos, inscribiéndose en esta vision y de una
forma mas elaborada, argumenta que “... el municipio es un efecto de la
sociabilidad como tendencia a institucionalizar las relaciones sociales. Se
produce como mediata agrupacién natural y como inmediata unidad socio-
politica funcional, aglutinada en forma de asociacion de vecindad siendo por
excelencia la forma de agrupacion local;... es fuente de expresién de la voluntad
popular y en consecuiencia atiende a sus firmes propésitos como institucion y a
los de sus componentes como asociacion de éstos.”(17)

Sefala, ademas, que para definir al municipio resulta necesario tomar en
cuenta los tres elementos siguientes: El personal, constituido por los habitantes
agrupados corrientemente; El territorio, formado por una parte del territorio
nacional, toda vez que el territorio municipal constituye un espacio del nacional,
y; El teleologico, atendiendo la consecucién de sus fines.

3 TESIS CON
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El segundo de estos elementos expresados por Ochoa Campos, es decir, el
territorio, ha sido base en la elaboracién de algunos otros conceptos sobre la
figura del municipio, tal es el caso de Lucio Mendieta y Nufiez, quien destacando
la importancia del aspecto territorial, considera que “... el municipio es la
circunscripcién territorial mas pequeiia del pals y estd bajo el goblierno
inmediato y directo del Ayuntamiento”.(18)

En consonancia Reynaldo Pola establece que “El municipio es una fraccién
territorial del Estado, distrito o territorio con sancién oficial, donde se hallan
congregadas numerosas familias que obedecen las mismas leyes y estan
sujetas a la acciéon administrativa de un ayuntamiento”.(19)

Estructurando el aspecto territorial con la vision administrativa, el maestro
Andrés Serra Rojas destaca: “La descentralizacion administrativa regional,
llamada por algunos autores descentralizacion territorial, es una forma de
organizacién territorial, es una forma de organizacion descentralizada, que tiene
por finalidad la creacion de una institucion politica, dotada de personalidad
juridica, patrimonio propio y un régimen juridicc establecido por la Constitucidon
en el Articulo 115 y reglamentado por sus leyes organicas municipales, que
expiden las legislaturas de los estados...”.(20)

De forma similar conceptia el maestro Gabino Fraga al Municipio, al
considerar que: “El municipio no constituye una unidad soberana dentro del
Estado ni un poder que se encuentra al lado de los poderes expresamente
establecidos por la Constitucién, el municipio es una forma en que e! Estado
descentraliza los servicios publicos correspondientes a .una circunscripcién
territorial determinada.”(21)

Para el Dr. Juan Ugarte Cortés: “El Municipio es una comunidad basica, o sea,
un asociamiento primario y fundamental de seres humanos. Aparece como un
efecto y consecuencia de la sociabilidad del ser humano. Es la asociacion de
personas residentes en una circunscripcion territorial con capacidad econdmica
para realizar la satisfaccion de sus intereses comunes, a través de organos
politicos propios.”(22)

Atendiendo la finalidad a la que debe responder, el municipio ha sido también
considerado como: “... una sociedad necesaria, organica y total establecida en
determinado territorio y que tiende, con personalidad juridica definida, a Ia
realizacion de aquellos fines publicos que trascendiendo de la esfera de la
familia no llegan, sin embargo, a la en que se desenvuelven otras entidades de
caracter politico (provincias, regiones, Estados, Unidn de Estados).”(23)

Participando de este criterio, Miguel de la Madrid Hurtado menciona que “el
municipio es sociedad natural domiciliada. El municipio es la comunidad social
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que posee territorio y capacidad politica, juridica y administrativa... activamente
participativa puede asumir la conduccién de.un cambio cualitativo que es el
desarrollo econdémico, politico y social, capaz de permitir un desarrollo
integral;... célula politica fundamental y escuela de la democracia.”(24)

Desde el punto de vista sociolégico, el municipio ha sido visto como “La
unidad airededor de la cual se crean las formas arcaicas y modernas del Estado.
Y se basa en la familia como una forma de organizacién social.”(25)

En el mismo contexto, don Sergio Francisco de la Garza, considera que el
municiplo: “Es una realidad socioldgica que el derecho y el estado tienen que
reconocer y admitir, pero que en ninguna forma pueden pretender crear, ya que
en el orden del ser y en el orden del tiempo, el municipio es anterior al
Estado”,(26) de esa manera; “... desde el primer momento de su realidad
sociolégica como asociacién domiciliaria, se da como municipio natural,
independientemente de que desarrolle en su seno un propio régimen local en lo
politico y en lo administrativo”.(27)

Desde la dptica politica, el municipio ha sido definido como la entidad politica
primaria o basica y autdonoma de la organizacién nacional, dotada de
personalidad juridica propia. Por ejemplo, para José Gamas Torruco, el
municipio constituye “... unidad politica dentro del Estado, una comunidad
geograficamente localizada y que reconoce una autoridad propia para la gestién
de los intereses puramente locales, en este aspecto el Municipio dispone de una
esfera particular de competencias. Pero el municipio no esta separado del
Estado sino por el contrario integrado a su estructura”.(28)

Abordando la perspectiva juridica, que en este trabajo privilegiamos por
razones cbvias, Otto Gonnenwein conceptia al municipio como “... una
agrupacioén con caradcter de corporacién de derecho publico y como tal participa
en la administracioén publica, el Estado le otorga facultades que lo autorizan y, a
veces, le obligan también a realizar tareas de la comunidad local, con
independencia y bajo su propia responsabilidad, adoptando la forma de poder
coactivo”.(29)

En opinidn de! maestro Burgoa Orihuela ... El municipio implica en esencia
una forma Juridica-politica segun la cual se estructura a una determinada
comunidad asentada sobre el territorio de un Estado...”.(30)

Por su parte, el Doctor Miguel Acosta Romero afirma que “... el Municipio en
si constituye una persona juridica de Derecho Publico, eminentemente politica,
cuya forma de gobierno puede variar de acuerdo a las modalidades que cada
Estado adopte sobre ese particular”.(31)
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La. Enciclopedia Juridica Omeba establece que “Municiplo es, juridicamente,
una persona.constituida por una comunidad humana, asentada en un territorio
determinado, que administra sus propios y peculiares intereses, y que depende
siempre, en mayor 0 menor grado, de una entidad publica superior, e! Estado
Pr‘ovlncial o Naclonal”.(32)

. Acotado el concepto a nuestro pais, el Diccionario Juridico Mexicano, editado
_ por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional
Auténoma de México, define al municipio como “La organizacién Politico-
Administrativa que sirve de base a la division territorial y organizacién politica
de los estados miembros de la Federacidn. Integran la organizacion politica
tripartita del Estado mexicano, Municipios, Estados y Federacion”.(33)

Sobre el particular, el Doctor en Derecho Ledn Cortifias Peldez sostiene que
“El municipio es una institucidén politico-juridica de gran importancia formal en
México, debido a que es el nivel de gobierno mas cercano al gobernado, aquél
con el cual se tiene contacto mas directo y del que depende la prestacion de los
cometidos de servicio publico mas cotidiancs, que en buena medida gravitan
sobre el bienestar de la comunidad.”(34)

Sin olvidar la apreciaciéon hecha por el municipalista Reynaldo Robles, quien .
considera que: “El municipio es una institucion reconocida por el estado... El
municipio mexicano es el primer nivel de gobierno, con capacidad juridica,
politica y econdmica para alcanzar sus fines, conformado por una asociacion de
vecindad asentada en él, la circunscripcién territorial que sirve de base para la
integraciéon de la entidad federal”.(35)

Por su parte, el municipalista uruguayo Daniel Hugo Martins, define al
Municipio como: “La institucion politico-administrativa-territorial, basada en la
vecindad, organizada juridicamente dentro del Estado, para satisfacer las
necesidades de vida de la comunidad local, en coordinacién con otros entes
territoriales y servicios estatales”.(36)

En fin, la ejemplificacion de conceptos sobre la figura del municipio resulta
amplia si atendemos los variados puntos de vista que existen para definirle; sin
embargo, podemos tomar como factor comun de todas éstas el referente a
considerar a la institucion municipal como figura fundamental en la
conformacioén de la vida social.

En este contexto resulta de particular importancia para concluir este apartado
reproducir la definicion que proporciona sobre esta institucién el tratadista
Carlos F. Quintana Roldéan, para quien “... el Municipio es la institucién juridica,
politica y social, que tiene como finalidad organizar a una comunidad en la
gestion auténoma de sus intereses de convivencia primaria y vecinal, que esta
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regida por un concejo o ayuntamiento, y que es con frecuencia, la base de la
divisién territorial y de la organizacién politica y administrativa de un
Estado”.(37). Lo anterior en virtud de que, como bien menciona este autor,
ademas de abordar la estructura formal de la institucibn en su
conceptualizacion, resulta necesario hacer referencia a los “fines sustantivos
que la distingan de otras formaciones similares”,

Asl, a manera de conclusién de este apartado, podemos considerar que en
forma esencial el municipio constituye una agrupacién humana de cardcter
socio-politico, asentada dentro de un territorio, que generaimente resulta la
base de la divisién territorial y de la organizacién politica de un Estado, y cuyo
propésito inicial consiste en organizar la forma de satisfacer los intereses
primarios, resultantes de la convivencia social y originados por la vecindad de
los individuos, todo ello necesariamente reconocido, estructurado y regulado
por un orden juridico, sin lo cual su existencia como figura no seria posible.

1.2.- NATURALEZA DEL MUNICIPIO.

En este apartado hablaremos de la forma en que surge la institucién
municipal en el contexto de la vida comunitaria, de forma andloga a la
explicacion que ha realizado la antropologia sobre el origen y evolucién del
hombre, y para lo cual ha recurrido en forma esencial a dos teorias: la del
origen divino, segun la cual el hombre es creacion de la Divinidad; y la del
origen cientifico, que desarrollé Carlos Darwin, @ partir de su teoria sobre la
evolucién de las especies; de forma semejante, el derecho, y en forma
particular, el Derecho Municipal, han expuesto diversas teorias formuladas por
algunos escritores, acerca del origen del Municipio.

Por la misma razdén, hablar del origen o naturaleza del municipio, ha
constituido uno de los temas que entre investigadores y estudiosos de la
cuestidon municipal ha encontrado incluso interpretaciones antagdnicas. Algunos
tedricos han tratado de explicar las diversas posturas existentes sobre el tema,
aportando argumentos histéricos vy cientificos, que cada tendencia
necesariamente hace propios, para fundamentar sus apreciaciones, las cuales le
han encontrado explicacion al origen de la institucién municipa! como fenémeno
natural, espontdneo y aun divino, hasta las que sefialan que éste es producto
de las formas en que se organiza el Estado de Derecho. La primera de éstas
teorias es la Jusnaturalista:

1.2.1.- TEORIA JUSNATURALISTA.

Toma como fundamento, la premisa de que el Municipio es anterior al Estado,
y por tanto, no puede ser una creacién del éste, en virtud de que nunca el
creador puede ser posterior a la creacion. Esta teoria “proyecta una viva luz
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sobre la génesis de toda organizacién social, sabido es que la agrupacion de los
hombres en sociedades implica necesidades, que son las instituciones... esas
necesidades nacen de una apetencia profunda, de una iégica interna... nacida
de la necesidad de proteccién, es decir, de volver el desorden en orden”.(38)

En el surgimiento de esta idea podemos ubicar su antecedente en la
definicldn Aristotélica del Zoon Politikon, la cual concibe al hombre como un ser
sociable por naturaleza, lo que le lleva a formar “...una agrupaciéon natural de
tipo local...”; con lo que, “...si los individuos conviven en un espacio definido,
con necesidades y objetivos comunes, resulta I6gico el surgimiento de una
comunidad de accién e interés”.(39). Para esta teoria, es el instinto gregario del
hombre lo que le hace sociable por naturaleza. Son estas ideas las que le
permiten al tratadista Pascaud afirmar que: “La constitucién de los municipios
se remonta al origen de las sociedades. Las familias al principio dispersas en los
espacios del todo primitivo, se relnen obedeciendo a esa ley de la sociabilidad
que estd en la esencia misma del hombre”. Y, “... por consecuencia
cormnpletamente natural, experimenta Ilas necesidades de tener una
administracion interior, de darse instituciones que puedan proteger los intereses
y garantizar la seguridad de las personas, se explica asi como la asociacion
municipal que se encuentra en todos los pueblos civilizados, después esos
Municipios se unieron a otros y han formado las Naciones”.(40)

» A esta idea se suma Adolfo Posada cuando expresa que: “El Municipio es una
sociedad, entidad o comunidad. para algunos natural, el Estado no lo cred; es
anterior al mismo que ha de reconocerlo en donde quiera que exista”.(41)

En forma similar Berthelemy sostiene que: “... esa asociacién (e! Municipio)...
es |a primera que se constituye en cuanto los hombres se civilizan, la primera
forma de estado es la civitas; la una domina a la otra y, o bien la absorbe o
bien se entienden y el Estado toma la figura de federacién de municipios”.(42)

Por su parte, Efrén Cérdova atendiendo una variante socioldgica de esta
teoria afirma “... el Municipio es una realidad social anterior a la ley y ésta no
hace més que descubrir o reconocer lo que la naturaleza ya habia creado. No
niega (la Escuela Socioldgica) que exista un concepto legal de Municipio, pero
sostiene que el mismo no es mas que la investidura de un concepto sociolégico
que habla surgido con anterioridad. Hay, pues, una estructura social, una
comunidad engendrada por la propia naturaleza, por la historia, la tradicion y la
geografia, que es anterior y superior a lo que pueda decirse en el texto
legal”.(43)

En forma por demas contundente Gumersindo Azcarate manifiesta: “...el
. Municlpio es una sociedad natural anterior a la voluntad del Estado y de los
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individuos y cuya existencia y relaciones necesarias con los sistemas superiores
tiene por tanto que reconocer no crear, el Estado con los individuos”.(44)

De esta forma, “la integracion de diversos nticleos sociales..., es instintiva,
natural y espontanea, en virtud de la fuerza de cohesion que determina toda
agrupacién de familias. Cuando esta comunidad local toma razén y conclencia
de sus fines forma la sociedad local. Tales fines —que en un todo constituyen el
orden publico, lato sensu- han de ser planificados y vitalizados para satisfacer
las necesidades colectivas de la sociedad local. Entonces se impone, ie nace, la
imprescindible necesidad de una organizacion politico-juridica y administrativa y
es en tal oportunidad cuando, reconocida esa necesidad organica por el Estado
y no creada por éste, se produce el fendmeno socio-politico que es el Municipio.
Las consecuencias fundamentales que de esa premisa se derivan son: 1) Que el
Municipio, en vez de ser una creacion imaginaria del Estado, es un organismo
natural, una entidad histérica y socialmente viva: 2) Que consiguientemente
esa sociedad o comunidad local tiene ciertas facuitades que le son propias e
inherentes, y 3) Que la vida del Municipio y en especial sus transformaciones y
disoluciones dependen de fenémenos naturales y entre ellos de la voluntad de
sus integrantes antes de la decision legislativa”.(45)

Dentro de esta concepcién jusnaturalista sobre la figura del Municipio,
correspondid a Alexis de Tocqueville convertirse en uno de sus principales
exponentes al -afirmar que: “El municipio es la uUnica asociacién que se
encuentra de tal manera en la naturaleza, que en todas partes que haya
hombres reunidos se forma un municipio. La sociedad municipal existe en todos
los pueblos cualesquiera que sean sus usos y leyes; es el hombre el que forma
los reinos v crea las RepuUblicas, el Municipio parece salir directamente de las
manos de Dios".(46)

La corriente jusnaturalista sostiene fundamentalmente que el Municipio no
puede constituir una obra del legisiador. El municipio es, bajo esta ldgica, un
hecho de convivencia social que resulta anterior a la formacion del Estado y, por
tanto, resulta también anterior a la propia ley, en extremo, es incluso superior a
ésta. En tal virtud, la ley no hace otra cosa que ceflirse a reconocerle y
protegerle en su funcion adjetiva. En sintesis, “la ley simplemente admite la
personalidad del Municipio, ahi donde la naturaleza lo ha creado y le ha dado
sus derechos.”(47)

Pero la teoria jusnaturalista encuentra a su vez, cCOMo variante suya, una
interpretacion teleoldgica del orden natural, atribuyéndolo a una voluntad
superior, a la que el hombre no hace mas que reconocer, dicha voluntad es
identificada con Dios. Concepcion basada en buena medida en las ideas
expuestas por Santo Tomas de Aquino; para quien “el hombre es un ser social y
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politico que“s‘e Incllna por naturaleza a la unidn y convivencia con sus
semejantes” (48) R :

Sin embargo, el jusnaturallsmo racional, propuso la existencia de un orden
per se, mismo’ que-sin ser: atrlbuible a:un ente superior, se manifiesta en el
hombre, quién a través de su' razén descubre ese orden, para convertirio en
Derecho.

Concluyendo, para esta teoria sociologica resulta preciso afirmar: “a) La
existencia del Municipio como producto primario de la sociabilidad humana; b)
La existencia del Municipio con anterioridad al Estado y al Derecho; c) La
justificacion del poder municipal como resultado inmediato de la voluntad
solidaria y espontanea de los integrantes de la comunidad”.(49)

Ademads de recoger ciertos postulados planteados por la teorfa sociolégica, la
tendencia jusnaturatista los complementa con la aseveracion de que: a) Ei
municiplo cuenta con derechos previos al Estado y no otorgados por éste; b)
Esos derechos provienen de la naturaleza misma, ya como producto de una
voluntad superior y divina (jusnaturalismo teoldgico) o del orden y armonia
general de las cosas que el hombre capta y entiende a través de la razon
(jusnaturalismo social).(50)

En esencia, la teoria jusnaturailista sostiene que e! municiplo,- es. una
institucion social, que existe antes que el propio estado, y por lo tanto no puede
ser una creacion de! estado ni del derecho, sino resultado inmediato de la
voluntad solidaria y espontdnea de la comunidad.

1.2.2.- TEORIA JURIDICA O DE DERECHO POSITIVO,

En la optica de esta tendencia, el Municipio constituye, en primer lugar, un
ente juridico y, consecuentemente, una creacién del Estado. Esta teoria llamada
también formalista, se desarrolla bajo la premisa de la posterioridad del
Municipio con respecto al Estado, pues sostiene que precisamente es el Estado
quien le da vida; esto es, lo convierte en realidad cuando le otorgar
personalidad juridica, patrimonio y competencia propios. En consecuencia, la
figura municipal se manifiesta como producto directo del Estado, ya que el
Municipio se configura de acuerdo a la especificidad que-é! mismo le sefala en
el orden juridico; por lo tanto, mientras la ley no declare al Municipio como tal,
éste sélo tendra existencia como una simple agrupacion o comunidad asentada
en un territorio determinado.

Para quienes participan de esta teoria, el Municipio es considerado como una
entidad humana, territorial y juridica creada por la ley, requisito sin el cual
aquél no tiene existencia. Postura que ha sido defendida por el maestro Ignacio
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Burgoa, uno de’los prlnclpales teédricos sobre este tema en nuestro pals, al
precisar que no se puede dar en la teorfa ni en la practica el “Municipio Natural”,
puesto.que: “El municipio entrafia-una entidad juridico-politica que tiene como
elementos de su. estructura formal una determinada comunidad humana,
radicada en un cierto espacio territorial, estos elementos, onticos o naturales,
por sl mismos, es decir, sin ninguna esiructura juridica, en la que se proclame
su autonomia y la autarquia de la que hemos hablado, no constituyen el
Municiplo, cuya fuente es el derecho fundamental del estado al que
pertenezcan”.(51)

El principal exponente de esta teoria es el jurista vienés Hans Kelsen, quien
parte de la identificacién del Derecho y del Estado cuando afirma que “una
teoria del Estado depurada de todo elemento ideolégico, metafisico o mistico
solo puede comprender la naturaleza de esta institucidon social considerandola
como un orden gue regula la conducta de los hombres..,.El Estado es, pues, un
orden juridico, pero no todo orden juridico es un Estado, puesto que no llega a
serlo hasta el momento en que establece clertos 6rganos especializados para la
creacidén y aplicacién de las normas que lo constituyen. En las comunidades
jurfdicas primitivas, preestatales, las norma generales son creadas por via
consuetudinaria. Son el resultado de la conducta habitual de los sujetos de
derecho”.(52) Pero ademas: “el Estado en su calidad de sujeto de actos
estatales es precisamente la personificacion de un orden normativo, ...la
naturaleza juridica de las divisiones territoriales del Estado y la de las uniones
de Estados, plantea udnicamente un problema de centralizacion o de
descentralizacién en el marco del problema general de la validez territorial de
las normas que constituyen un orden juridico, ...Un Estado que aun no fuera o
que aun no hubiera llegado a ser un orden juridico, no existe, ya que un Estado
no puede ser otra cosa que un orden juridico”.(53) Por tanto: “compréndase
facilmente que la parte no puede existir sin el todo"...y que sblo en virtud de él
existe, ique un hecho de la naturaleza y un orden juridico son cosas harto
diversas!, que las entidades locales, por esencia, no son otra cosa que un orden
juridico condicionado por los hechos naturales. Del mismo modo se comprende
que la prioridad temporal de esos hechos, no autoriza a deducir, ante la
ideologfa juridica, que el Municipio haya sido anterior al Estado. Si esto fuera
cierto, es decir, si la comunidad parcial hoy existente como Municipio, hubiera
precedido a la comunidad totalizadora que conocemos bajo el nombre de
Estado, es que el Estado hubiera coincidido con el Municipio, es decir, el
Municipio hubiera sido el Estado”.(54)

Sobre el particular, apunta el tratadista Tena Ramirez que, “es la legislacion
local a la que corresponde fijar las condiciones que ha de satisfacer una
comunidad de personas agrupadas normalmente en familias para merecer la
categoria de municipalidad...una vez satisfechas estas condiciones y reconocida
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su existencia. por la’ autoridad, surge el municipio con la personalndad juridica
. que ipso ]ure le otorga la Constltuc[én Federal”, (55)

"El doctor Reynaldo Robles considera en el mismo sentido que : “El Municipio
es una creacién juridica...nuestro estado. En base a su voluntad soberana, pudo
determinar cual era su forma de organizacion, entre otras alternativas, escogié
la que denomind Municipal, y por ello instituyé juridicamente al Municiplo, en su
propia visidén, como base de la divisidén territorial, 1a organizacion politica y la
administrativa”.(56)

Bajo estas premisas, “... los formalistas concluyen que el ente municipal,
surge como expresion de la necesidad que el Estado Moderno tiene, de llevar a
cabo la descentralizacién... No admiten origen sociolégico de la comuna, pues
consideran que nace, gracias al orden normativo que es el que le da legitimidad
y por tanto, existencia juridica”.(57)

Como bien afirma la maestra Teresita Renddn Huerta, “... para emitir juicios
de valor acerca de las posiciones expuestas, es necesario precisar que ambas
difieren en sus bases o puntos de inicio y desarrollo, pues mientras las hipotesis
naturalistas se refieren a un Municipio uniforme, rudimentario, los formalistas
se refieren al Municipio como una institucion juridica, cuyos elementos se
fusionan armoénicamente. De ahi que sean tan dispares las conclusiones a que
llegan ambos”.(58)

1.2.3 TEORIA ECLECTICA.

Tomando en consideraciéon lo anterior y reconociendo como necesario el
aspecto juridico, pero pretendiendo, en cierta forma, armonizarlo con el
sociologico, han surgido algunas teorias que sefialan que aun cuando algunas
agrupaciones humanas pueden reunir las caracteristicas de lo que se denomina
Municlpio, éste no nace mientras no tenga un reconocimiento por la ley como
tal, por lo que, para conformarlo, se requieren los dos elementos. Dicha
tendencia ha recibido la denominacién de ecléctica.

Dentro de esta corriente, Alvarez Gendin, nos dice que: “Asi como la ley
determina para el hombre, el momento en el cual ya tiene capacidad para
obrar, asi la ley determina al nucleo (de poblacién) su capacidad para obrar
como Municipio”.(59)

Por su parte Carmona Romay manifiesta que: “... es el municipio una
institucién de base socioldgica y por lo mismo iusnaturalista, pero asi como para
la plenitud de los derechos civiles se requiere en el hombre la mayoria de edad,
de ese modo se exige a la sociedad vecinal por lo general alguna condicién que
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garantice el debido funcionamiento de sus poderes y la poslbllldad del logro de
sus fines".(60)

En el mismo sentido se manifiesta Mouchet, al establecer que: *... el disfrute
de los municipios de la plenitud de sus facultades, se presenta de la misma
forma que el desarrollo de la persoia humana, quien también tiene derechos
naturales y los ejercita cuando llega a la mayoria de edad, no se descarta la
existencia de esa persona porque el legislador no reconozca a los menores de
18 afios, por ejemplo, la facultad de contraer matrimonio; de la misma manera
que la ley puede establecer como requisito legal para el municipio cierto nimero
de habitantes, o que se rednan ciertas condiciones econémicas”.(61)

El maestro Ochoa Campos, indudablemente participa de esta tesis al sefialar
que: “E! municipio es un efecto de la sociabilidad como tendencia ésta a
institucionalizar las relaciones sociales, se produce como mediata agrupacion
natural y como inmediata unidad socio-politica, funcional, aglutinada en forma
de asociacion de vecindad, siendo por excelencia la forma de agrupacién local...
Es fuente de expresion de la voluntad popular y en consecuencia atiende a sus
fines propios como institucién y a los de sus componentes como asociacién de
éstos”.(62)

De igual forma podemos decir de don Miguel Acosta Romero quien, apoyando
esta postura, afirma que: “el municipio es una realidad social regulada por el
derecho a partir de sus mas remotos origenes, dandoles mayor o menor
amplitud”.(63)

Postura que ciertamente podemos calificar de incluyente, al tomar posiciones
que resultan incluso contrarias y participar de ambas en la conformacién de una
teorfa respecto a la naturaleza del ente municipal.

1.2.4.- OTRAS TEORIAS.

Existen ademds de las corrientes sefialadas anteriormente, algunas otras
teorias, referente a la naturaleza de la institucién municipal, cuya mencién
resulta importante para nuestro apartado, estas son:

» ~La Teoria Economicista.- Basada en el planteamiento de que la evolucién
humana no es mas que la evolucidn de las instituciones econdémicas
(determinismo econdmico), por lo mismo, el Municipio constituye el
resultado de dicha evolucion de la sociedad cuyas relaciones econdmicas lo
caracterizan y determinan mediante su configuracién social y régimen de
vecindad.
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Dentro de esta, Nittl en su conocida obra "Cienclas de las Flnanzas” define al
Municipio como: “...agrupacién de familias ‘con flnalldad comun "y -cuya
formacién es casi siempre de causa econémica”.(64)

Sin embargo, para algunos seguidores de esta tendencia, adquiere mayor
relevancia el concepto de autarquia que el de autonomia municipal;
entendiendo aquélla como la capacidad de autosuficiencia de recursos
economicos para el cumplimiento de los fines de! Municipio. Tal es el caso de
Max Weber quien, en su obra “Economia y Sociedad”, destaca el fundamento
econdmico de la comunidad municipal.(65)

» Teoria Administrativista.- Segun la cua! el Municipio resulta un apéndice de
la organizacion estatal: es decir, constituye una figura de descentralizacion
administrativa del Estado. En esta logica, el municiplo se convierte en un
instrumento de dicha descentralizacién para proporcionar los servicios
necesarios, asi como para desarrollar y cumplimentar los objetivos de
caracter publico que el propio Estado le encargue.

El profesor Uruguayo Alberto Demicheli, uno de sus mds connotados
defensores, argumenta que: “...el Municipio es una vasta red de servicios
plblicos vecinales, de cardcter especializado y técnico, que exigen para su
eficaz prestacion, un régimen descentralizado de un gobierno autonémico”.(66)

En México, Gabino Fraga sostuvo esta tendencia al ubicar al Municipio como
la forma tipica de descentralizacion por ragion.(67)

En conclusién, todas las teorias que se han elaborado respecto a la
naturaleza del ente municipal, y de las cuales en este apartado solamente
tomamos algunas consideradas como principales o de mayor connotacién nos
permiten de una parte, apreciando su respectivo punto de vista, entender la
importancia que la doctrina le ha otorgado a este tema de la esencia municipal;
toda vez que la sociabilidad humana que forma las comunidades, por si misma,
no explica e! surgimiento del Municipio; y por otra, asimilar las particularidades
que representan y desarrollan cada una de estas diversas teorizaciones respecto
de la naturaleza de la figura municipal, de manera similar al entendimiento que
respecto de su conceptuacién realizamos en el capitulo anterior.

Reiterando, que desde mi particular punto de vista y bajo las consideraciones
expuestas desde el mismo concepto de! municipio, el Municipio es producto de
la ley, Yy que aun cuando se le reconocen atributos de origen social, y de
organizacién politica, existe como municipio hasta que el derecho le define, le
otorga facultades, y le sefiala fines a cumplir propios de esa figura juridica.
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1.3.- ELEMENTOS ESENCIALES DEL MUNICIPIO.

Abordaremos en este apartado, los principales elementos que  la teoria
municipal ha considerado como parte constitutiva de la figura municipal.

Para hablar de elementos, ngs dice el maestro Serra Rojas "... hemos de
referirnos a un concepto genérico que comprende las entidades (ltimas de las
cosas, sobre todo materiales, es decir, los componentes individuales de los
cuerpos complejos, tanto materiales, como en las elaboraciones técnicas o
espirituales”.(68)

El Municipio ha sido en bastantes ocasiones identificado con el territorio
geografico donde se asienta; también se le identifica con el gobierno que le
rige; y de igual forma, se le ha asimilado con la poblacién y a veces pareciera
que el Municipio Y los hombres que lo integran resultan ser la misma cosa; sin

‘embargo olvidan que, como afirma Jellinek: “Un pueblo es tal mediante la

acclén unificadora de la variedad de los hombres que la forman, llevada a cabe
por la organizacién y ésta sélo es posible cuando unos mismos principios
juridicos rigen para la pluralidad, que queda elevada a unidad en el acto de
reconocimiento”.(69)

Los tratadistas de este tema municipal han clasificado a los elementos
integrativos del Municipio de diversas formas, algunos destacan ciertos
componentes de la institucion municipal como fundamentales, para marcar su
diferencia de otros que pudieran catalogarse c¢omo secundarios ©
complementarios.

Por ejemplo, Luigi Ferrari limita los elementos fundamentales a tres: el
territorio, la poblacién y el patrimonio;(70) Carmona Romay nos habla
igualmente de tres: el territorio, la poblacién y el personal administrativo.(71);
el profesor Efrén Cordova, utilizando criterios similares, cataloga a los
elementos del Municipio como objetivos y subjetivos, siendo los primeros: el
territorio, la poblacién y la capacidad econdmica; y los segundos: la creacién o
reconocimiento legal, la formacién politica y juridica, y la finalidad de satisfacer
necesidades publicas locales.(72)

Segun el Dr. Reynaldo Robles: “... aparecen como elementos de existencia
del Municipio, la poblacién, el territorio, el gobierno y sus fines”.(73)

Para el Doctor Ignacio Burgoa los elementos esenciales de! municipio “... se
equiparan formalmente a los de la entidad estatal misma, pues, como ella, tiene
un territorio, una poblacion, un orden juridico, un poder plblico y un gobierno
gue lo desempeiia. Sin estos tres Gltimos elementos, y primordialmente sin el
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juridico, no - puede conceblrse teéricamente ni existir facticamente el
municipio..." .(74) e

El municlpallsta Qulntana Roldén propone ‘como . elementos: el territorio o
término municipal; “la: poblacu goblerno, la relaclén de vecindad' y la
autonomia.(75) : : i . .

Para entender la figura del “Municlplo en Méxlco, adv e: Mola, es
necesario aglutinar los siguientes elementos: Poblacion;: territorio, goblerno,
autarquia, autonomia, descentralizacién regional. ”(76

Los tres primeros: poblacién, territorio y goblerno, colnclde cierta forma
con los elementos fundamentales que para su existenc gun- la teorfa
tradicional, requiere el estado moderno de derecho: pueblo, poder.y territorio.
Lo que permite considerarlos como esenciales, toda vez que al faltar alguno de
ellos no podria existir el municiplo. L

La maestra Teresita Rendén Huerta, toma como base para-analizar los
elementos del Municipio, los mismos que el tratadista Gonzdalez Uribe considera
como elementos propios del Estado, a saber:

Humano=Poblacién.

Fisico=Territorio.

Teleoldgico=Bien Publico Temporal.
Forma!=Autoridad o Poder Publico. (77)

De acuerdo con esta autora, el Municipio resulta ser al igual que el Estado:

Una sociedad humana.

Establecida permanentemente en un territorio.

Regida por un poder supremo.

Bajo un orden juridico.

Y que tiende a la realizacién de los valores individuales y soclales de la persona
humana.”

Y Y VWYY

Para efectos de este trabajo, y particularmente en lo que se refiere a este
apartado, resuita oportuno considerar la opinién del Maestro Ignacio Burgoa,
quien propone como elementos esenciales del ente municipal a: la poblacién, el
territorio, el orden juridico, el poder publico y el gobierno. Sin embargo por
cuestion didactica, hablaremos a continuacion de los conceptos de poblacién,
territorio, y gobierno; dejando los dos elementos restantes para ser tratados en
forma especial en apartados mas adelante, donde su importancia resalta en
mayor medida en su vinculacién con el tema principal de este trabajo.
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1.3.1,-: POBLACION,

Un adagio romano rezaba que: “Si todo derecho esta constituido por causa
del hombre, es imposible dejar de prestar atencién al hombre en la comunidad
politica”. Con ello, y “sin caer en un individualismo de tinte liberal, ponemos a la
persona en el centro del escenario politico. Ello nG es mas que la consecuencia
légica de una cosmovision teocéntrica: sdlo el hombre posee, entre las criaturas
de la tierra, un alma que trasciende al tiempo y un destino de salvacion eterna.
Lleva un fin en si mismo”.(78)

Con esto se quiere afirmar que la célula vital y el elemento fundamental del
estado, y en consecuencia del Municipio, es el hombre. Por tanto, al conjunto de
individuos que forman el elemento humano de la comunidad politica se le llama
poblacidn,

‘Refiriéndose a la estructura del estado en primera instancia, dice Legén que:
..:es’'cosa referente a los hombres... no es una’ realidad previa que luego
busque el elemento humano para aprovecharlo y surgir; surge con un
determinado capital de hombres”.(79) Por ello, en el estado interesa
primordialmente la persona individual con todas sus manifestaciones sociales.

"

Lo cual, le permite afirmar a Jellineck: “... los hombres que pertenecen a un
Estado, forman su poblacion”.(80) Y Gonzalez Uribe acota diciendo que: “El
Municipio es una reunién de personas, una colectividad de ‘seres’ racionales y
libres, dotados de un destino individual, y propio”.(81)

Ciertamente, la poblacion la constituye el conjunto de individuos que dentro
el territorio del municipio, se establece en asentamientos humanos de diversa
magnitud, y que conforman una comunidad viva con su compleja y propia red
de relaciones sociales, econémicas y culturales.

Sin embargo, el término poblacién puede resulta mas amplio. Por una parte
podemos entender a un grupo social establecido en un territorio determinado,
pero también a quienes momentanea o temporalmente se encuentran dentro de
él sin pretender residir permanentemente.

Para algunos autores el término poblacién refiere a “... un minimo
indeterminado de personas, cuyas costumbres, usos, sociales, tradiciones,
alimentos y diversas caracteristicas mds son, o pueden estar dentro de una
socledad heterogeénica, asentada o no, en un mismo territorio pero sin vinculos
formales. Y en multiples casos incluso con diferencias sustanciales”.(82)

Donde ademas, el “... concepto de poblacién no atiende a factores
cualitativos que marquen diferencias en cuanto a raza, estatura, color, grado de
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instruccién, etc.. sino- el aspecto cuantitativo, o sea, al nimero de individuos
que forman la‘agrupacién comunal, que es quien asume los objetivos sociales,
como el de satisfacer las necesldades comunes, el mantenimiento de la paz y el
orden y en general, 1a defensa de los intereses colectivos”.(83)

Haciendo uh breve paréntesis, cabe recordar, a este respecto, “... la posicion
griega de Platén y Aristételes, teorizada en base a la realidad de las polis de su
época, que se inclinaba a las comunidades pequefias; la doctrina politica... se
manejo con un sistema de ciudades pequerfias, de poblacion reducida, donde se
hiciera posible la convivencia intima. Platén llegé a fijar el ndmero ideal en la
cifra de 5,040 ciudadanos, y Aristoteles considerd que el vinculo civico de la
amistad sélo podia sostenerse en las comunidades donde los hombres se
conocieran entre si”.(84)

Por supuesto que no pasaba ni por su mente ni en el horizonte politico de las
polis, la posibilidad de los grandes estados modernos, “... de poblacién
numerosa -a veces milionaria- y centros capitalinos masivos, (donde) el
anonimato que preside la convivencia en este tipo de unidades politicas
multitudinarias resultaba, pues, ajeno al pensamiento helénico”.(85)

Pero, en el caso que nos ocupa debemos considerar ademas que: “el
municipio como célula de la organizacion requiere una poblacién... unida por
vinculos de identificacién como los que dan un mismo lenguaje, un mismo
pasado historico, 1as tradiciones, los lazos de sangre, la religion, la educacién, e
inclusive ia alimentacion y el vestido”.(86)

Resulta importante destacar que dentro de la poblacion, y como elemento de
cohesiéon de la misma, la relacion de vecindad, constituye una manifestacién
significativa en virtud de la cercania, la proximidad y contigiidad que se
presenta en la configuracion municipal y que le distingue de otras instituciones,
incluyendo el propio Estado.

Visto asi, el Municipio se convierte en el asiento de la convivencia y no el de
la mera coexistencia, su elemento humano comparte intereses comunes,
requiere de ayuda mutua, de colaboracion, de solidaridad, de integracion, etc...,
entonces, “...no basta la simple coexistencia de respeto, sino que es
indispensable una amplia identificacion entre la poblacién del municipio, la cual
para no ser solo un agregado humano requiere estar organizada en una
asociacién de vecindad”.(87)

En este contexto la solidaridad se convierte en “... un espiritu que
indispensablemente debe animar a los miembros de una sociedad organizada;
mas que una mera yuxtaposicion o suma de individuos, es 1a unién colectiva
organizada politicamente y ordenada juridicamente, que permitira al conjunto
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sea tu..”.(89)‘

No obstante, Kelsen sentencla' “...,una plura|ldad de hombres no constituye
una unidad, sino porque existen ‘en un orden juridico unificado”.(90)

De aqui que consideremos como primer elemento del Municipio, al elemento
humano caracterizado por una asociacion de vecindad; de interdependencia
llamada solidaridad dentro de un orden juridico. La poblacién, que resuita el
componente mas objetivo, mas evidente, necesita para su existencia de un
vinculo que la cohesione, que ia integre, que le otorgue solidaridad, y ese
vinculo lo constituye el orden juridico, sin el cual no serd mas que un agregado
humano, pero no una poblacion.

1.3.2.- TERRITORIO.

El elemento humano de que hablamos lineas atras, alin con organizacion, no
puede por si mismo constituir un Estado, y por ende tampoco un Municipio;
necesita forzosamente un espacio material, un marco dentro del cual se da esa
convivencia y coexistencia, necesita del territorio.

Hermann Heller sefiala que el territorio “... es la condicidn geografica del
obrar estatal, es decir, el territorio establece la comunidad de destino en la
tierra”.(91)

A su vez, el profesor argentino Antonio Maria Hernandez sefiala, que: “El

territorio configura el supuesto fisico del Municipio. Se trata del sitio o lugar
donde se asienta su poblaciéon y el ambito espacial dentro del cual ejerce él
mismo su poder politico”.(92)
Por tal razén, “... uno de los elementos integrantes del municipio es la
extension territorial. Sin territorio no puede haber Municipio, de ahi que se haya
dicho que el municipio no esta limitado, sino que esta constituido por el
territorio; el territorio le pertenece jurisdiccionalmente”.(93)

En efecto, el territorio donde se asienta el Municipio le es propio, pero no
exclusivo, ya que forma parte de un territorio mayor, el del Estado; por lo
tanto, el Municipio no tiene un ambito de validez espacial exclusivo, pero si
propio.
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Al respecto, resulta llustrativa la afirmacion de Dabin, cuando dice que: “En
sentido ‘negatorio,”el -dmbito espacial decide en principio la exclusién de toda
autoridad politica exterior; en sentido afirmatorio y positivo, ese mismo espacio
territorial enmarca la potestad interna, somete a ella los seres humanos que lo
ocupan, que en él ingresan, captando aun a transelntes, y hasta a los alejados,
siempre que introduzcan sus intereses o radiquen sus bienes”.(94)

- En ese sentido, el maestro Miguel Acosta Romero, al hablar de esa
coexistencia del Municipio, la entidad Federativa y la Federacion en nuestro
pals, dentro de un mismo territorio, lo explica a través de tres circulos
concéntricos, de los cuales el interior corresponde al Municipio, el medio a la
entidad federativa y el exterior a la Federacion.(95)

Puesto que, como afirma el Maestro Burgoa Orihuela,: “...cuando se trate de
comunidades organizadas juridicamente pero que no pertenezcan a ningun
Estado ni su territorio forme parte integrante de un espacio territorial mas
amplio sobre el que se ejerza el imperio de otra entidad politica superior, esto
es, cuando aquéllas sean libres e independientes, no habra régimen
municipal”.(96)

En tal virtud, “... el territorio permite al estado asignar fronteras. Es la
delimitacién del area de competencias, o del ambito espacial de validez de su
autoridad, que hacia dentro implica el ejercicio del poder, y hacia fuera la
afirmaclon de la independencia estatal”.(97)

Asi, podemos entender a los Municipios en su aspecto territorial, como
circulos primarios de convivencia. Dentro de dicho territorio se resuelven sus
propios problemas y las relaciones que trascienden del mismo deberan
resolverse en el circulo siguiente.

Aunque, pertinente resulta aclarar que el Municipio, en lo que respecta a
nuestro pals, no tiene dominio sobre el espacio aéreo ni sobre el subsuelo, pero
sl sobre la superficie terrestre que alcanzan sus limites.

El territorio aparece entonces como el sustrato basico de la estructura,
organizacion y funcionamiento de los grupos sociales, los que necesitan
invariablemente una base territorial donde habran de ejercer sus actividades. Es
el espacio fisico determinado juridicamente por limites geograficos para cada
municipio en el cual se verifican acciones y transformaciones originadas
cotidianamente por la propia actividad de su poblacién y su gobierno.

Resulta, entonces, “... mas que un elemento, ...una condicién de existencia,
un medio o instrumento al servicio del fin del Municipio”(98). Es, para Hans
Kelsen, *... ambito espacial de validez del orden juridico”.(99)
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En este: sentido,  hablar de "... la existencia de un territorio que sirva de
lugar fisico de asentamiento:al Municipio es algo a todas luces incontrovertible y
que pudiéramos calificar.de axiomatico”.(100)

1,3.3.- GOBIERNO.

El gobierno constituye otros de los elementos fundamentales del Municipio.
Es el elemento formal integrador de la entidad municipal.

No basta que una poblacién se encuentre asentada en un territorio delimitado
y posea la caracteristica de relaciones de vecindad y solidaridad entre sus
integrantes, y a su vez constituya parte integrante de una entidad superior,
estadual o nacional, sino que requiere de un elemento integrador, un elemento
formal: su gobierno.

Pero a su vez, “... el réegimen de gobierno del Municipio se establece y regula
por el orden juridico tanto del Estado Federal que le sefiala las bases
fundamentales de su organizacién, como por el de la entidad federativa, quien
respetando las normas anteriores concretiza e individualiza las caracteristicas
del propio gobierno municipal.”(101)

Para algunos tratadistas del tema municipal, su gobierno “... tiene como
misién dirigir y conducir las actividades propias del Municipio, tendientes a que
dicha institucién cumpla con los fines que la propia ley le atribuye”.(102) Por
ello resulta,".... importante precisar en cuanto al gobierno municipal,
independientemente de sus caracteristicas o particularidades distintivas, la
necesidad de conjuntar en dicho gobierno los principios y anhelos politicos y
administrativos que se pretende cumplir en la direccion del Municipio.”(103)

Para otros, se entiende por gobierno municipal ... al administrador de los
bienes y la hacienda del municipio, integrado en el ayuntamiento por las
autoridades municipales de eleccion popular; teniendo éstas la responsabilidad
de cuidar y aprovechar los recursos del mismo municipio, de la mejor manera
posible, a favor de la poblacion.”(104)

El gobierno, como elemento formal, tendra entonces el objetivo de mantener
el orden interno y el equilibrio social de la comunidad y por ende a él compete
la prestacion de los bienes y servicios publicos necesarios dentro de su
territorio, para el bienestar de su poblacion y dentro de la dinamica
caracteristica de toda sociedad organizada, ejerciendo para tales efectos su
poder publico dentro del marco juridico de actuacidn que le dado. Es, este
elemento *... fundamental para lograr la salvaguarda del orden, la unidad y el
equilibrio social, en el seno de la comunidad vecinal.”(105)
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En nuestro pais, el érgano de gobierno municipa!l se concreta y manifiesta en
el ayuntamiento, su érgano principal y maximo que ejerce por, disposicion del
orden juridico, el poder municipal.

1.4.- AUTONOMIA MUNICIPAL.

Otro de los aspectos a tratar en este primer capitulo en el que abordamos las
generalidades de la figura municipal, es el de su autonomia. En su tratado sobre
“Derecho Municipal” la maestra Teresita Renddn Huerta afirma que: “Nada es
mas discutido en el campo de la ciencia municipal, que la autonomia del
Municipio. Hasta es algo mistico, politicamente. Todos los partidos la defienden
con entusiasmo. Sin embargo nada mas oscilante en la practica, nada mas
divergente en la doctrina que su concepto. Su debate tiene un sabor especial en
la catedra de los publicistas”.(106)

Etimolégicamente la voz autonomia proviene del griego antiguo gque
encuentra su base en las raices: autés: propio; y ndmos: ley; y significa la
posibilidad de darse la propia ley.(107) “Segln otra acepcion, es la potestad
que dentro del Estado puede ejercer alguna otra entidad para regir sus propios
intereses, con las peculiaridades de su vida interior, mediante normas y organos
de gobierno que le son propios”.(108)

Sobre el tema, explica Manuel Afiorve Bafios que: “...se entiende por
autonomia al estado y condicién del pueblo que disfruta de la facultad de
autodirigirse, y puede serlo ya sea por una comuntdad entera dentro de ciertos
limites territoriales o de grupos independientes entre si, con cierta
independencia politica, potestad de la que pueden gozar los municipics, dentro
de un Estado, para regir intereses particulares de su vida interior, mediante
normas y organos propios de gobierno”.(109)

Para algunos autores la autonomia constituye un rasgo particular del ente
municipal, ciertamente “...no es tan sélo un conjunto mas o menos grande de
poderes mas o menos extensos; es una cualidad especifica de la corporacion
que la distingue de otras corporaciones: su capacidad de gobierno propia y, con
mas precision, su facultad de organizarse, en las condiciones de la ley
fundamental, de darse sus instituciones y de gobernarse por ellas con
prescindencia de todo otro poder”.(110) Es, en opinién de Carlos Mouchet, “...
un derecho innato que tienen los vecinos de cada villa, ciudad y pueblo de
gobernarse y administrarse a si mismos...”.(111)

Para otros, la autonomia representa “el derecho del Municipio para que,
dentro de su esfera de competencia, elija libremente a sus gobernantes, se
otorgue sus propias normas de convivencia social; resuelva sin intervencién de
otros poderes los asuntos propios peculiares de la comunidad; cuente, ademas,
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finalmente, - que éstas - prerrogativas . estén deflnidas
ordenamlento supremo del Estado”.(112)

un.poder de legislacién, que ha de ejercltarse dentro de o permitldo por el ente
soberano. De modo que autonomia es un concepto politico, porque politico es el
poder proplo de la legislacién”.(113)

Dicha aseveracion puede sustentarse en la observacién de “... la existencia
en su estructura de un o6rgano de naturaleza politica, elegido
democraticamente, en el reconocimiento de unos intereses generales protegidos
constitucionalmente y en la atribucion de una potestad normativa politica
competente para el dictado de reglamentos auténomos...”.(114)

Por su parte, el maestro Miguel Acosta Romero profundizando en la utilizacion
de! concepto de autonomia en nuestro régimen juridico comenta respecto a este
tema que: “Sobre el significado de la autonomia municipal, tratadistas de
autoridad reconocida han sustentado la tesis de que en un pais de régimen
federal, como el nuestro, no pueden coexistir dos organos con autonomia, o
sea, las entidades federativas y el Municipio, y consideran, en consecuencia,
que los Municipios son entidades autarguicas territoriales o descentralizadas por
regién; sin embargo, se considera que nada impide la existencia de dos
entidades auténomas previstas dentro de la Constitucion en paises de sistema
federal, pues la autonomia municipal se refiere exclusivamente al territorio del
Municipio y no sera tan amplia como la de las entidades federativas, pero no
por ello dejara de ser autonomia®”.(115)

Tratando de complementar lo anterior, bien podemos citar las palabras de
Lisandro de la Torre cuando, sobre la figura del Municipio argumenta: “Y si su
rol es de administraciéon econdmica y doméstica y en su ejercicio no hiere ni
molesta al Estado, seria lo mas injusto negarle su autonomia aun prescindiendo
de las inmensas ventajas que se ha comprobado que obtiene con ella,
sacrificdndolo a ideales politicos mezquinos, en los que los asomos de la libertad
son pesadillas tan terribles que se la desfigura con todas las sospechas para
evitar su propagacion y preparar su ruina”.(116)

En cierta forma “... el fin principal de la lucha por la autonomia municipal -
dice Rowe-, se ha encaminado a impedir que la Legislatura del Estado sustituya
la voluntad de las autoridades locales con la suya propia. La tendencia por parte
de la legislatura de! Estado a usurpar los poderes locales, se explica teniendo en
cuenta las condiciones particulares histéricas en que se ha efectuado el
desarrollo de los municipios...”.(117)
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Atendiendo esta razdn varios Estados han reconocido en sus Constituciones
Nacionales esta caracteristica autondmica del Municipio. Aungue, “... consagrar
en la Constitucién Nacional, el principio de la ‘autonomia municipal’... no seria
suficiente si no se fijasen al mismo tiempo, las bases minimas que aseguren la
efectividad de esa ‘autonomia’. Tales bases deben ser, seguin aconseja la
doctrina, la electividad de sus autoridades, la gestién de mtereses locales y la
suflclente capacidad financiera”.(118)

En concepcidn de Albi, “... la autonomia constituye 1a meta perseguida por la
fuerza centrifuga por la tendencia disgregatoria”. Y luego reconoce: Ia gran
variedad de grados en que se puede dar esta autonomia.(119)

El tratadista Alcides Greca sefiala que el concepto de autonomi
descansa sobre tres postulados que el considera fundamentales,
consisten en que:

» La municipalidad tiene el derecho de elegir entre sus propios ciudadanos a.
los funcionarios que hayan de aplicar sus propias leyes que son las de la
localidad.

» La ciudad goza de facuitades para definir su propia forma de organizacién a
los fines de gobierno.

» La localidad tiene facultad para determinar el fin o esfera de gobierno local,

lo que supone el derecho de ampliar o restringir los poderes municipales

seglin el criterio politico imperante en la localidad.(120)

Jesus Castorena, en su obra: E/ problema municipal mexicano;, argumenta

gue los puntos sobre los que propiamente se establece la autonomia municipal
son:

N’

Que respetando la vida propia de la localidad se reconozca la existencia de

una politica municipal;

» Que las autoridades locales tengan los poderes suficientes para encauzar su
actividad dentro de las exigencias propias de la localidad;

> Que la organizacion del municipio garantice a la poblacién en todo tiempo
una administracién honrada a pesar de los hombres que detenten el poder,

» Que posean una hacienda propia obtenida por |la propia imposicién;

» Que los funcionarios se identifiquen con los intereses de la comunidad.(121)

Faltando alguno de éstos -segun Castorena- no-puede existir la autonomia
municipal como tal.

Citando a Ives de Oliveira, y sobre esta caracterizacion de la autonomia
municipal, la maestra Teresita Rendén Huerta, expone la llamada “Teoria
Dialéctica de la Autonomia Municipal”, y basicamente argumenta:

» Tesis: “El municipio es una institucion que surgid antes que el Estado”.
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> Antitesis: *Después paso6 a ser el Municipio una institucién del Estado”.
» Sintesis; En el Estado Moderno, . el.. Municiplo - tiene tres caracteres
fundamentales:

> En lo politico, la autonomia es asegurada por el goblerno representatlvo
propio; en lo administrativo, en la organizacion de sus servicios plblicos; en™
el financiero, en cuanto a la reglafnentaclén de sus finanzas.”(122)

Por otra parte, resufta oportund mencionar que dentro de la mas reciente
doctrina municipalista, se ha desglosado incluso el concepto de autonomia en
varios apartados, consistiendo esencialmente en:

Autonomia politica: esto es, la capacidad juridica del Municipio para
otorgarse democrdticamente sus propias autoridades, cuya gestion
politica no debera ser interferida por otros niveles de gobierno.

Autonomia Administrativa: que entendemos como la capacidad del
Municipio para gestionar y resolver los asuntos propios de la comunidad
en cuanto a servicios publicos, poder de policia, y organizacion interna;
sin la intervencion de otras autoridades, contando el Municipio, ademas,
con facultades normativas para reglamentar estos renglones de la
convivencia social.

Autonomia Financiera: que es la capacidad del Municipio para contar
con recursos suficientes derivados de renglones tributarios exclusivos,
asi como el libre manejo de su patrimonio y la libre disposicién de su
hacienda. (123)

Resulta importante hacer esta consideracion, en virtud de que se afirma “...
que la autonomia financiera es el soporte de los otros aspectos de la autonomia,
se dice asi que sin suficiencia econdémica habra carencias administrativas e
inestabilidad politica, alii su importancia y trascendencia”. (124)

En este sentido resulta pertinente “... diferenciar la autonomia de la
autarquia. La autonomia significa que la entidad tiene en si misma su norma de
accion, en tanto que la autarquia significa gobierno propio con suficiencia de
medios de dentro de su esfera de accion.”(125)

* Cuestion sobre la que también se pronuncia el municipalista Roberto Dromi al
considerar que “... el municipio deriva de un inexorable decurso histérico y es el
resultado del desenvolvimiento tradicional de cada pueblo y un requerimiento
impuesto por la propia naturaleza social del hombre, reviste calidad de entidad
auténoma en un sentido integral, por ser entidad histérica primaria en el orden
fundante de la organizacion politica y por ser entidad vigente con mayor grado
de inmediatez en la relacién ciudadano-Estado. No obstante, cuando se
desvincula al municipio de su prioridad histérica y su primario papel vinculante
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en el tejido social, la suerte de su naturaleza juridica depende de la voluntad
legislativa que en el caso concreto del ordenamiento positivo determine. Por eso
la contradiccion existente... que a veces le da caracter de “autonomo” y a veces
de “autarquico”. (126)

En forma complementaria, Héctor Vazquez considera que “La autarquia se
puede ver desde dos aspectos, el sociolégico y el juridico; el primero supone la
existencia de una verdadera comunidad, independientemente de sus miembros
pre-existentes y supervivientes con su vigorosa personalidad social; en su
aspecto juridico, la autarquia supone poseer condiciones de capacidad”.(127)

Para Albi, “La autarquia es una facultad que se reconoce a las personas
juridicas para administrarse asi mismas; esto es, para obrar mas libremente en
la obtencion de sus fines propios; se trata de una actividad paralela a la del
Estado”.(128) En cambio, “La autonomia... se define como la facultad que se
reconoce a ciertas personas morales para organizarse juridicamente, creandose
su proplo derecho”.(129)

Sin embargo, “... para que !a autarquia municipal sea una feliz realidad, el
municiplo debe contar con los recursos legales indispensables para impedir la
intromisién indebida del estado en su propia competencia, es decir, un abuso
del poder del propio estado”. Y precisamente, “... mediante un eficaz y
adecuado sistema juridico de proteccidon a la autonomia y a la libertad del
municipio, podra éste desenvolverse libremente y podra ser cierta su autarquia;
en otro caso sera pura ficcion cuando no una intencionada falsificacion”.(130)

A este respecto el maestro Ignacio Burgoa considera que “... el concepto de
municipio in abstracto reconoce como elementos sustanciales la autonomiay la
autarquia, sin los cuales la entidad municipal no podria existir. Si el derecho
fundamental del Estado las suprimiese, eliminaria al municipio de su sistema
politico-administrativo para sustituirlo por una mera division territorial sujeta
por modo absoluto a la heteronomia y gobierno estatales, despojando a las
diversas comunidades que componen la poblacion nacional de su potestad de
autogobierno interior, que es, repetimos uno de los signos mas destacados del
régimen municipal”.(131)

Y después afiade sobre el concepto de autonomia que: “... se traduce en la
facultad para darse sus propias reglas dentro de los lineamientos fundamentales
establecidos por la Constitucidn del Estado al que el Municipio pertenezca, asi
como en la potestad de éste para elegir, nombrar o designar a los titulares de
sus organos gubernativos”. (132)

Concluyendo, podemos decir, que la autonomia es, la capacidad de
autodeterminacion con que cuenta el ente municipal de conformidad a lo
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preceptuado en sus propias normas. Y En tal consideracién, posee atribuciones
que superan largamente a las de los entes autarquicos; como por ejemplo, el
dictado de normas de sustancia legislativa (reglamentos) en el ambito de su
competencia.

1.5.~ LA PERSONALIDAD JURIDICA DEL MUNICIPIO.

Otros de los aspectos a considerar en este primer capitulo, es el referente a
la personalidad juridica del Municipio. Esta la encontramos por primera vez
reconocida en el Derecho Romano. Al respecto dice Alcides Greca que tal
atributo *...es la consecuencia del proceso histérico de la conquista romana. Fue
creada, en un principio, como modus vivendi entre la ciudad conquistadora y las
ciudades sometidas”.(133)

En forma similar, Barcia Lopez sefiala que: “... al quitarles su independencia
politica (a las cludades) Roma les dejo su.capacidad privada, permitiéndoles
actuar mas o menos ampliamente en las relaciones patrimoniales de derecho
comun. En virtud de esta hibrida situacion juridica, los Municipios desprovistos
de su originaria soberania y reducidos a miembros auténomos de una entidad
superior, se encontraron sometidos al jus singulorum, investidos de los
derechos comunes, obligados a usar las formas ordinarias del comercio
juridico”.(134)

Podemos considerar que a partir de entonces, se reconocié al Municipio como
persona juridica, auin cuando posteriormente se ha debatido en la doctrina
sobre si dicha personalidad es Unica o doble y si es de derecho pablico o de
derecho privado o de ambos. Y aunque esto encuentra variaciones tanto en la
doctrina como en la legislacidn de cada pais, en todas las legislaciones se ha
contemplado al Municipio como una persona juridica estatal.

La personalidad del Municipio, historicamente observada, ha tenido una
evolucion distinta a la del Estado, aln cuando en el fondo, comparten similares
prerrogativas derivadas de este atributo que les otorga el Orden juridico.

De esa forma, l1a doctrina de la personalidad juridica se ha convertido en uno
de los temas mas debatidos de la ciencia juridica; de gran amplitud resultaria
hacer una exposicion de todas y cada una de las variadas tesis que al respecto
existen; por ello, Gnicamente me limitare a hacer referencia a las que la propia
doctrina a considerado mas sobresalientes:

1.5.1,- TEORIAS SOBRE LA PERSONALIDAD JURIDICA DEL MUNICIPIO.
1.5.1.1 Teorias de la realidad.- Las llamadas teorias de la realidad consideran

a las personas juridico-colectivas como una realidad social. De acuerdo con sus
postulados, el hombre no es el Unico sujeto de derechos, todas las personas
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juridico-colectivas ya sean privadas o publicas, también gozan de tal atribucion,
y por tanto son consideradas entes reales.'

Para comprender de una mejor manera el contenido de estas teorfas,
podemos dividirlas en dos grupos:

» El primero esta constituido por Ias teorias basadas en la voluntad
% £l segundo por las teorias basadas en el interés,

A) Asi, encontramos que a su vez el grupo de las teorias basadas ‘en‘la
voluntad aparece Integrado basicamente por: la teoria del alma colectiva, la
teoria organicista, la teoria del organismo social, la teoria de la institucién y la
teoria de la voluntad juridica. Veamos brevemente su contenido:

1. Teoria del alma colectiva.

El principal exponente de esta teoria es Zitelmann. Para quien “... el derecho
subjetivo es una facultad de querer y de que e! hombre es sujeto capaz de
voluntad, que la aptitud de querer es el Unico supuesto para las personas
juridicas, mientras que la corporalidad no es esencial. Habiendo aptitud de
querer, aunque no exista un soporte fisico (persona fisica), ha de conocerse la
existencia de una persona. Las personas juridicas son, en suma, voluntades
incorporales”.(135)

A este respecto Recaséns Siches nos dice: "Que haya unas manifestaciones
en la vida de los individuos que, no se expliquen por ellos y que no los rebase
como tales, no quiere decir en manera alguna que esas manifestaciones tengan
tras de si una realidad sustantiva o0 sustancial -existente como soporte
independiente y activo-, un alma o espiritu colectivo, como una cosa o un ente
aparte. Considero cierto que lo social o colectivo constituye una realidad diversa
de la vida estricta y auténticamente individual, pero no una realidad de tipo
sustante, existente en si, aparte e independiente de los individuos, sino un
especial tipo de realidad, una nueva categoria que consiste en una forma de
vida humana objetivada, distinta de las formas de vida propiamente individual.
En los materiales —por asi decirlo- de que esta constituida una colectividad no
hay, ademas de los individuos que la integran, una sustancia aparte: el ente
colectivo, el alma o la voluntad social. Si desaparecen los hombres, desaparece
la saciedad; sélo los hombres piensan y quieren realmente”.(136)

2. Teoria Organicista.
Schaeffle, René de Worms vy Lilienfeld son los principales exponentes del

organicismo bioldgico, el cual contempla a la persona juridico-colectiva como un
organismo con caracteristicas similares al organismo psicofisico del ser humano
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y con una voluntad que se encuentra estructurada de la misma manera que
dichos seres. Para estos autores, “... la persona colectiva es un organismo
biolégico similar a los individuales, como una voluntad de mecanismo analogo a
la del hombre aislado. Los elementos que constituyen la persona colectiva,
configuran las células de un organismo, en la volicion colectiva; su papel es
similar al de aquéllas en el sujeto individual”.(137)

3, Teoria del Organismo social.

Su promotor principal es Gierke, quien considera a la entidad juridica-
colectiva “... como una persona real constituida por individuos reunidos y
organizados para concretar fines que esta mas alla del plano de los intereses
individuales. Todo ello a través de una unidad de voluntad y de accién que no
es la mera suma de voluntades individuales, sino por el contrario, una voluntad
superior manifestada a través de los 6rganos de la comunidad asociada y
organizada”.(138)

4, Teoria de la Institucién.

Hauriou explica en esta tendencia que con la ‘institucidén’ “... designamos
todo elemento de la sociedad cuya duracién no depende de la voluntad
subjetiva de individuos determinados”. Esto es, para Hauriou la institucién es
“una idea de obra, de empresa, que se desarrolla, se realiza y se proyecta
dando formas definidas al acontecer social. El desarrollo y actuacién de la idea
se patentiza en hechos, en actos humanos organizados y unificados. Cuando la
idea de obra arraiga de tal modo en la conciencia de los individuos que éstos
actian con plena conciencia y responsabilidad de los fines sociales, entonces la
institucion adquiere personalidad moral. Y cuando esa idea permite unificar la
actuacion de los individuos de tal modo que dicha actuacién se manifiesta como
el ejercicio de un poder juridicamente reconocido, entonces la institucion tiene
personalidad juridica”.(139)

5. Teoria de la Voluntad Juridica.

Segun esta teoria todo sujeto de derecho debe estar dotado de voluntad, y
eso incluye a las personas juridico-cclectivas.

Sobre el particular dice Jellineck: “... la idea de personalidad juridica debe ser
una nocion puramente juridica. Para este particular enfoque, no existen
personas naturales, pues el hombre —~como los seres colectivos- no es persona
para el derecho sino por el establecimiento del reino del derecho”.(140)

No menos expresiva resulta la argumentacion de Ledn Michoud, quien dice
que: “...el fin comin da unidad a los miembros de las personas morales. No hay
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en la persona juridica, desde el punto de vista absoluto, sino hombres que se
suceden o que entran en relacién los unos con los otros; pero del punto de vista
juridico hay verdaderas unidades aglutinadas, mantenidas, cimentadas por la
unidad del fin".(141)

Por su parte, Hugo Gambino, establece que la *... unidad juridica se traduce
en personalidad juridica, que se concibe como capacidad de ser sujeto de
derecho. La unidad y personalidad imponen atribuirle aquellos actos de voiuntad
que la dirigen al cumplimiento de su fin. Si en el mundo fisico esos actos son
actos de voluntad de los individuos, en el mundo juridico, por el contrario, son
actos de voluntad de la colectividad”.(142)

B).- Teorias basadas en el interés.

Saleilles expone bajo esta tendencia, que los individuos reunidos vy
organizados, adquieren mayores posibilidades de cumplir un fin que el hombre
considerado en su individualidad. Sefiala que “...la voluntad (en sentido
psicolégico) sélo se halla en el hombre; pero intentando una fusién de los
elementos ‘interés’ y ‘voluntad’, llega a definir el derecho subjetivo como un
poder puesto al servicio de intereses de caracter social y ejercido por una
voluntad auténoma”.(143)

Michoud sostiene al respecto que “... sélo la ley reconoce una voluntad y
protege ei interés de modo directo, pues no otra cosa es el derecho subjetivo
que un ‘interés juridicamente protegido’. La proteccién juridica no es ia voluntad
en sl misma, sino el interés que esa voluntad representa”.(144)

1.5.1.2- TEORIA DE FERRARA.

De acuerdo con este autor, la personalidad juridica es producto del orden
juridico que tiene su causa y nacimiento en el derecho objetivo. Sefiala que:
“Persona quiere decir titular de un poder o deber juridico, de donde se
desprende que no es necesario que el investido esté dotado de voluntad o sea
carente de intereses. La personalidad es una forma juridica, no un ente en si. Es
una forma de regulacion, un procedimiento de unificacion, la forma lega! que
ciertos fendmenos de asociacion y de organizacion social reciben de! derecho
objetivo. La persona juridica no es una cosa, sino un modo de ser de las cosas;
detras de la persona juridica, no hay otra que asociaciones y organizaciones
sociales”.(145)

Asi, seglin Ferrara: " las personas juridicas pueden definirse como
asociaciones o instituciones formadas para la consecucion de un fin y
reconocidas por la ordenacion juridica como sujetos de derecho”.(146)
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En el mismo sentido Rojina Vlllegas expresa que: “... tanto la persona fisica,
como la persona juridica. colectiva 'son creaciones del derecho; no son
realidades, sino categorias juridicas que el sistema normativo puede referir a un
determinado sustrato que es independiente de la corporalidad o realidad
material del ente o sujeto que se trate de personificar”.(147)

Encontramos en Ferrara la consideracion de dos elementos en la edificaciéon
de la personalidad, uno es el conjunto o reunién de individuos, y el otro, se
concibe como la realizaciéon de un fin comin determinado.

En relacién los mencionados elementos, Rojina Villegas afirma que: “... en las
personas juridicas colectivas existe la pluralidad de individuos que cobran o
adquieren unidad, no a través de sus personalidades fisicas sino, merced a la
realizacidn del fin comun, lo que permite hablar de una conducta comtn y de un
sistema de derecho que organice esa conducta, en atencién al fin propuesto,
slempre y cuando éste sea determinado, pues una vaguedad en los propodsitos
no podria caracterizar la institucion. Es decir, el perfil o limite juridico que
acepte para personificar un conjunto de actos y fines, debe ser preciso y
determinado, para fijar el radio de accidn que capacite juridicamente a! ente o
sujeto a quien se va a otorgar vida, capacidad y personalidad. El fin también
debe ser posible, pues el derecho no podria tomar en cuenta una asociacién que
desde un principio estuviese condenada a la inanicién, ante una imposibilidad
juridica”.(148)

1.5.1.3.- TEORIAS QUE NIEGAN LA PERSONALIDAD JURIDICA.

En contraste con las teorias anteriormente enumeradas, existen algunas
otras que niegan el atributo de la personalidad juridica a las personas juridico-
colectivas, y por ende, al municipio. Para estas teorias los Unicos sujetos de
derecho que existen son los seres humanos; las personas juridico-colectivas,
por ser una creacién del legislador carecen en absoluto de personalidad juridica.

Personalizando el patrimonio, Bekker y Brinz consideran que “... la esencia
del mismo es que éste se divide en dos: los patrimonios que pertenecen a una
persona individual destinados a un fin especial y con propia autonomia; y
patrimonios meramente afectados a un fin y que carecen de sujeto”.(149)

Afirmacion que le parece a Del Vecchio no tener cabida, toda vez que Brinz
viene a “forzar el verdadero alcance de conceptos bien distintos entre si hasta
hacerlos coincidir. De un lado personalizado el patrimonio, eleva las cosas hasta
el grado de sujeto de derecho; y de otro lado, como fue hecho notar entre otros
por Miraglia, rebaja a las personas hasta confundirlas con cosas. En verdad no
se puede concebir un fin sin querer, sea en acto, sea en potencia. Por esto el
patrimonio de un fin sélo se puede comprender pensando en una persona que
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se proponga el fin; por tanto extraido el elemento personal y voluntario tal
concepto carece de sentido”.(150)

Para lhering, todo derecho subjetivo no es otra cosa que un interés juridico
protegido. Por tal motivo los miembros de las personas juridico-colectivas son
los verdaderos sujetos de derecho, en cuanto destinatarios y beneficiarios de la
utilidad que el patrimonio pueda rendir, *... aquéllas no son mas que la forma
especial mediante Ia cual éstos manifiestan sus relaciones juridicas al mundo
exterior; forma que no tiene importancia alguna para las relaciones jurldicas
entre los miembros entre si. La persona juridica es un sujeto aparente, una
unidad artificial, un instrumento técnico destinado a corregir la falta de
determinacion de los sujetos”.(151)

1.5.1.4- TEORIA KELSENIANA.

De acuerdo con Hans Kelsen, no se puede partir de la distincién entre la
persona fisica y la persona juridico-colectiva. En virtud de que tanto la persona
fisica como la persona juridica son la personificacién de un orden juridico y para
el conocimiento juridico sélo existen personas juridicas, concepto que refiere
tanto al ser individua! como al colectivo. “El hecho de que tanto la persona
individual como la persona del Estado, tanto el individuo como el Estado sean
reconocidos igualmente como personificaciones de complejos normativos,
garantiza la unidad postulada en el concepto de persona. Realiza la idea de que
el individuo solc es persona en el ambito del conocimiento juridico y politico, y
por tanto, es tan persona como la comunidad, y resuelve el conflicto
aparentemente insoluble entre individuos y comunidad convirtiendo el dualismo
de sistemas inconexos en una diferenciacion material dentro de uno y el mismo
sistema”.(152)

Al este respecto dice Rojina Villegas: “... Kelsen considera que es por virtud
del proceso de imputacidon como creamos la personalidad juridica. No tendria
sentido un acto juridico que no pudiera imputarse a alguien, porque siempre
supone un acto de conducta, y como tal, la intervencién de! hombre: pero ésta
puede realizarse para ejecutar un cato de conducta referible exclusivamente a
su persona, o imputable a un conjunto de hombres, a una conducta colectiva
que constituye una entidad distinta de ella”.(153)

1.5.1.5.- TEORIA DE LA FICCION.

Ducrocq, representante del pensamiento francés en esta tendencia, afirma
que toda persona juridico-colectiva es una ficcion, incluyendo al propio Estado;
en cuanto a su naturaleza “la personalidad civil se basa necesariamente en una
ficcion legal. Si las personas fisicas se revelan a los sentidos y se imponen en
cierta forma a la atencion del legislador, sucede de distinta manera con las
personas civiles. Estas no pertenecen al mundo de las realidades. Ha sido
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necesario recurrir a la abstraccién para aislar el interés colectivo de los
intereses particulares de los individuos asociados, o para asignar a la obra una
existencia distinta a la de los fundadores, administradores o beneficiarios. Esta
operacién del espiritu constituye la ficcidn. Sélo por ficcién sé puede decir de
estas entidades metafisicas que existen, nacen, obran o mueren. Desde el
punto de vista racional, la concesion de la personalldad juridica no puede, pues,
resultar mas que de la Iey" (154)

También para Savigny, las personas juridicas constituyen seres ficticios,
creados artificialmente por el legislador pero, segin el, siempre en funcion de
un patrimonio; son personas que solo existen para fines juridicos; para esta
doctrina, solo el hombre puede ser considerado sujeto capaz de derechos y
deberes. El verdadero sujeto de derechos lo es la persona fisica, en cuanto es
dotada de razén y voluntad.

En ese tenor, para Savigny: “Los entes colectivos no tienen voluntad, ni
menos aun libre albedrio, de aqui que la personalidad reconocida por el derecho
sea totalmente artificial y contingente...”.(155)

Sobre el tema, el maestro Mario de la Cueva comenta que: “... en sus
origenes, a las personas juridicas se les concibié como una ficcién en virtud de
la cual, las socledades patrimoniales y el Estado, en cuanto titular de derechos y
obligaciones de esa naturaleza, mediante su reconocimiento por e! derecho
positivo, actuaban en defensa de sus intereses como si fuesen personas.
Ademads, menciona que el hombre, sujeto natural y primordial de derechos y
obligaciones, constituye la persona fisica o natural, y las personas ficticias,
equiparadas por la ley a un sujeto de derechos y obligaciones para la defensa
de intereses patrimoniales que no pertenecen a individuos determinados y a las
que se pueden bautizar con nombre de personas juridicas”.(156)

1.5.2.- CARACTERISTICAS DE LAS PERSONAS JURIDICAS.

El maestro Miguel Acosta Romero, en su obra titulada Derecho
Administrativo, comenta que “... existen dos personas juridicas colectivas
respecto de las cuales no se puede hablar de ficcion, sino que son una realidad.
Ellas son: el Estado y el Municipio”.(157)

£l municipio, al igual que las personas fisicas y las demas personas juridicas
colectivas, como sujetos capaces de adquirir derechos y contraer obligaciones,
poseen clertas caracteristicas. Las que en opinidon de Acosta Romero, podemos
enumerar de la siguiente forma:

A). La existencia de un grupo social con finalidades unitarias, permanentes y
voluntad. El grupo social en el municipio lo integran sus habitantes,
mismo que tiene unidad, permanencia y voluntad.
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B). La personalidad- juridica- distinta de |a -de sus integrantes. La persona
juridica colectiva existe y es distinta de la‘personalidad individual de cada
uno de los integrantes del ente colectivo.

C). Denominacién o nombre, Es la palabra o conjunto de palabras que sirve
para sefialar y distinguir a la persona juridica colectiva y para
diferenciarla de otras, Cada municipio tiene su nombre que le permite
distinguirse de los demds.

D). Ambito geografico y domicilio. La persona juridica colectiva ejercita sus
derechos y obligaciones siempre en un dmbito geografico determinado. El
Municipio ejerce sus atribuciones en su territorio geografico, el cual lo
determina la ley; el domicilio es la sede permanente donde se ubican sus
6rganos de representacion.

E). Elemento patrimonial. El patrimonio es el conjunto de bienes de toda
Indole y de derechos valuables pecuniariamente, de que dispone en un
momento dado, para cumplir con su actividad y objeto, en la persecucién
de sus fines. El municipio cuenta con la hacienda municipal, que es el
conjunto de derechos susceptibles de ser valuados pecuniariamente y que
dispone para cumplir sus fines.

F). Régimen juridico propio. Todas las personas juridicas tienen un régimen
juridico propio que regula su actividad. El Municipio cuenta con el suyo,
constituido por la Constitucion Politica Federal, las leyes que de ella
emanan; la Constitucion Politica local y las leyes que de ella emanan,
entre ellas la ley Orgdnica Municipal.

G). Objeto. Consiste en la realizacién de todas aquellas actividades concretas
previstas en su régimen juridico propio.

k). Organos de representacién y administracién. Los entes colectivos para
expresar la voluntad social necesitan tener érganos de representacién y
administracion, que son los que ejercitan los derechos y obligaciones
inherentes a aquéllos. El Municipio tiene su drgano de representacién en
el cabildo, que es un drgano de decision y un organo de ejecucién que es
el presidente municipal.

I). Fines.- Deben ser la persecucion del beneficio general y el bien comun. El
municipio tiene como fin buscar la satisfaccion de las necesidades
colectivas de su poblacién.(158)

1.5.3 ATRIBUTOS DEL MUNICIPIO COMO PERSONA JURIDICA.

Ademas de las caracteristicas anteriores, se ha afirma que todo lo que es
susceptible de derechos y obligaciones, goza de personalidad juridica y como tal
tiene ciertos atributos; por tanto, los atributos del Municipio como persona
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[ orporacuon, el ente Jurldlco colectivo, y por lo mismo, él
sonalidad 'y, estd representado para su gestion de
goblerno y adr . or el ayuntamiento, el que de ninguna manera y en
nlngun caso puede equlpararse al Municipio en si mismo.

De acuerdo con Rojlna Vlllegas, las personas Jurldlcas colectlvas gozan de los
sigulentes atributos:

A). - Capacidad. Es la aptitud de ser titular de derechos y sujeto de
obligaciones. Esta capacidad se da en razén de su objeto, naturaleza y
fines, mismos que el Municipio si los tiene.

B). Patrimonio. Es el conjunto de bienes y derechos, recursos e inversiones

que como elementos constitutivos de su estructura social o como

resultado de su actividad normal 2 acumulado el Estado y que posee a

titulo de duefio, o propietario, para destinarlos o afectarlos en forma

permanente, a la prestacién directa o indirecta de los servicios publicos a

su cuidado, o a la realizacién de sus objetivos o finalidades de politica

social y econémica. El municipio cuenta con al hacienda municipal que es

el conjunto de derechos susceptibles de ser valuados pecuniariamente y

que dispone para cumplir sus fines.

C). Nombre. Constituye un medio de identificacion y diferenciacion del
municipio que le permite distinguirse de las demas personas y lo utiliza
en todos sus documentos oficiales.

D). El articulo 33 del Cédigo Civil para el Distrito Federal, determina que el

domicilio de las personas morales es el lugar donde se halle establecida

su administracién. En el caso del Municipio, su domicilio lo es el territorio
geografico que le determine la ley.(159)

Como puede desprenderse de los argumentos que exponemos, las personas
publicas estatales, entre las que se encuentra, por supuesto, el Municipio, figura
objeto de estudio en el presente trabajo, tienen ciertos atributos entre los que
destaca la personalidad juridica propia; es decir, la capacidad de las personas
estatales para actuar por si mismas, en nombre propio. En suma dicha
personalidad “... comprende la capacidad de administrarse a si mismo en las
competencias especificamente asignadas. La capacidad de derecho es esencial a
la persona juridica, y en esta materia no admite limitaciones, excepto la del
ambito funcional. Por eso no se conciben personas juridicas incapaces o
personas juridicas parciales”.(160)




IVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO
(SCUEU NACIDNAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES ACATLAN.

CITAS AL CAPITULO PRIMERO

GONZALEZ LUNA, Efraln. £/ municipio Mexicano y Otros Ensayos, p. 27.
IGLESIAS, Juan. Derecho romano: Instituciones de derecho privado, p.12,
RENDON HUERTA BARRERA, Teresita, Derecho municipal, p. 9.

ROBLES MARTINEZ, Reynaldo. E/ Municipio. p. 63.

Idem. p. 63 i

Idem. p. 67

DUTAILLIS-PETIT, Charles Edmond. Los municipios franceses. p.36.
LITTRE. Citado por Dutaillis-Petit, Op. Cit p. 39.

VAZQUEZ, Héctor. El Nuevo Municipio Mexicano, p. 20.

. ARISTOTELES La Politica, Libro Primero, Parrafo Octavo. P. 38.

. POSADA, Adolfo. Citado por Colin Mario, £/ Municipio Libre, p. 56.

. GARCIA OVIEDO, Carlos. Derecho Administrativo, Tomo 1. p. 658,

. MARTIGNAC. Citado por Colin Mario, E/ Municiplo Libre, p. 19.

. CUESTA. Citado por Colin Mario, op. cit, p. 20,

. ULLOA ORTIZ, Manuel. £/ Estado Educador. p. 72.

. ONSARI Fabian. Citado por Colin Mario, £/ Municiplo Libre, p. 22

. OCHOA Campos Moises. E/ Municipio. Su evolucién Institucional. p. 23.
. MENDIETA y Nufiez Lucio. Citado por Colin Mario, op. cit, p. 29.

. POLA Reynaldo. Citado por Reynaldo Robles, £/ Municipio. p. 66.

. SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo, Tomo I, p. 584.

. FRAGA Gabino. Derecho Administrativo. P. 326,

. UGARTE CORTES, Juan. La reforma rnunicipal y elementos para una teorla constltuclonal del

municipio. 39.

. Enciclopedia Universal Ilustrada Europea-Americana Espasa-Calpe, S.A, Tomo XXXVI p. 50
. MADRID HURTADO, Miguel de la. Estudios de derecho constituclonal, p. 218. ;
. GARZA, Sergio Francisco de la. El Municiplo: Historia, naturaleza y Goblerno.

jus Méxlco, p. 74.

. Idem.
. ESCUDE, Bartoli. Los Municipios de Espaiia. p. 59.
. GAMAS TORRUCO, José. Ef Federalisrno Mexicano. p. 18.

GONNENWEIN Otto. Derecho Municipal Aleman. p. 33.

. BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano, p. 875,

. ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo, p. 347.

. Enciclopedia Juridica Omeba. Tomo XIX. p. 55.

. Dicclonario Juridico. 1.1.J. U.N.A.M. Tomo correspondiente a las letras I-O.

. CORTINAZ PELAEZ Lebn. Introduccidn al Derecho Administrativo. p. 27.

. ROBLES MARTINEZ Reynaldo. Op. Cit. p. 84.

. MARTINS, Daniel Hugo. £/ Municipio Contempordneo. p. 56,

. QUINTANA ROLDAN. Derecho Municipal. p. 6.

. HERNANDEZ, Antonio Maria. Derecho Municipal. Vol 1. p. 54.

. ARISTOTELES Loc. Cit.

. PASCAUD. Citado por Albi Fernando. La Crisis del Municipallsmo, p. 142.

. POSADA, Adolfo. E/ Régimen Municipal de la Ciudad Moderna, p. 52.

. BERTHELEMY. Citado por Albi Fernando. Op. Cit. p. 138.

. CORDOVA, Efren. Curso de Gobierno Municipal. p. 60.

. AZCARATE Gumersindo. Municipalismo y Regionalismo. pp. 24-25.

. CARMONA ROMAY, Adriano. Ofensa y Defensa de la Escuela Socioldgica del Municiplo. p. 17.
. TOCQUEVILLE, Alexis. La Democracia en América, p. 78.

. QUINTANA ROLDAN. Op. Cit. p. 9

. SANTO TOMAS DE AQUINO. Citado por Antonio Maria Ferndndez. Derecho Municipal.

Vol. 1, p. 155.

. QUINTANA ROLDAN. Op. Cit. p. 9

% TESIS CON
FALLA DE ORIGEN |




S0.
51,
52,
S3.
54,
55,
56.
57.
58.
59,
60.
61.
62,
63.
64.

65,
66.
67.
€8,
69,
70,
71.
72.
73.
74.
75,
76.
77.
78.
79.
80.

81,

82,

83.
&4,

85,

86.
87.

88,

89,
90,
aj,
92.
93.
94,
95.
96,
97.
98.
99,
100,
101,
102.

UNIVERSIDAD NAGIONAL AUTONOMA DE MEXICO.
ESCUCLA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES ACATLAN.

IDEM. p. 9.
BURGOA ORIHUELA. Op. Cit. p. 817.
KELSEN, Hans. Teoria General del Derecho y el Estado, p. 189.
IDEM. p. 189
IDEM. p. 190
TENA RAMIREZ, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. p. 281.
ROBLES MARTINEZ, Reynaldo. Op. Cit. p. 72.
KELSEN Hans. Op. Cit, p. 224.
RENDON HUERTA BARRERA Teresita. Op. Cit. p. 56.
ALVAREZ GENDIN, Sabino. Manual de Derecho Administrativo. p. 62,
CARMONA ROMAY, Adriano. Notas sobre la Autonomia del Municipio. p. 16,
MOUCHET, Carlos. Pasado y Restauracién del Régimen Municipal. p. 20
OCHOA CAMPOS. Op. Cit. p. 64.
ACOSTA ROMERO. Op, Cit. p. 39.
NITTI. Citado por Sehwerert, Ferrer Arnoldo. Curso de Derecho Municipal.
pp. 47 y 48.
WEBER MAX. Economia y Sociedad, p. 129,
DEMICHELLI Alberto. Relaclones entre el Municipio y el Estado, p. 18
FRAGA, Gabino. Op. Cit. p. 315,
SERRA ROJAS, Andrés, Op. Cit. p. 577.
JELLINECK George. Teorla general del Estado. p. 89.
FERRARI LUIGI. Citado por Demichelii Alberto. Op. Cit. 21.
CARMONA ROMAY, A, Op. Cit, p.18,
CORDOVA Efren. Op. Cit. 76.
ROBLES MARTINEZ Reynaldo. Op. Cit. 42.
BURGOA ORIHUELA. Op. Cit. 904.
QUINTANA ROLDAN. Op. Cit. 9.
LORET DE MOLA. Las Entrafas del Poder. p. 61.
RENDON HUERTA BARRERA, T. Op. Cit. 24,
BIDART CAMPOS, German J. Derecho Politico. p. 325.
LEGON. Citado por Bidart Campos. Op. Cit. p. 326
JELLINECK, George. Op. Cit. p. 114,
GONZALEZ URIBE, Héctor. Teoria Politica. p. 72,
HERNANDEZ Antonio Maria, Op. Cit. p. 179,
ALBI, Fernando. Op. Cit. p. 35.
BIDART CAMPOS, Op. Cit. p. 321.
IDEM. .
ROBLES MARTINEZ R. Op. Cit, p. 61,
POSADA Adolfo. Op. Cit. P. 58.
GONZALEZ URIBE, Héctor. Op. Cit. p. 74.
ORTEGA Y Gasset. Citado por Bidart Campos. Derecho Po/ttlco. p. 396.
KELSEN, Hans. Op. Cit. p. 218.
HELLER HERMAN., Teoria del estado. p. 96.
HERNANDEZ, Antonio Maria. Op. Cit. 73.
SEHEWERERT Arnoldo. Curso de Derecho Municipal. p. 114,
DABIN Jean. Doctrina General del Estado. p. 82.
ACOSTA ROMERO. Op. Cit. p. 118.
BURGOA ORIHUELA. Op. Cit. p. 906
DABIN Jean. Op. Cit. p. 74.
ALVAREZ GENDIN, Sabino. Manual de Derecho Administrativo, p. 69,
KELSEN, Hans. Op Cit. p. 184,
CORDOVA, Efrén. Curso de Goblerno Municlpal. p. 45.
ROBLES MARTINEZ, Reynaido. Op. Cit. p. 77.
GONZALEZ URIBE, Héctor Op. Cit. p. 81

37



103,
104,
105.
106,
107.
108.
109,
110,
111,
112,
113.
114,
115,

116,
117,
118.
119,
120.
121.
122,
123.
124,
125,

126.
127.
128.
129,
130.
131,
132,
133.
134,
135,
136.

137.
138,
139.
140.
141,
142,
143,
144,
145,
146.
147.
148.
149,
150.
151,
152,
153,

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO.
ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES ACATUAN

BIDART CAMPOS. G, Derecho Politico. p. 325,

QUINTANA ROLDAN. Op. Cit. p. 166.

POSADA Adolfo. Op. Cit. p. 53.

RENDON HUERTA BARRERA. Op Cit. p. 132,

Idem, p. 132,

QUINTANA ROLDAN, Op. Cit. p. 174

ANORVE BANQS. Servicios Publicos Municipales. p. 9.

DANA MONTANO, Salvador. Teoria General del Estado. p. 201.
MOUCHET, Carlos. Pasado y Restauracién del Régimen Municipal. p. 20,
QUINTANA ROLDAN. Op Cit. p. 193,

MARIENHOFF Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo p. 387,
ALARCON Garcia Glorla. Autonomia municipal, autonomia financiera. p. 146.
ACOSTA ROMERO. Miguel. Relacién entre el Municipio, la Federacién y las
Entidades Federativas. p. 350. :

TORRE, Lisandro de la. Régimen Municipal H. Concejo deliberante. p. 17
ROWE. Citado por ALBI. Op. Cit. p. 56.

VINELLI Victor S. Y otros, El Régimen Municipal en la Constitucién. p. 14
ALBI, Derecho Municipal comparado del mundo hispénico. p. 53.
ALCIDES Greca. Citado por Rend6n Huerta p. 131 y 132,

CASTORENA, Jestis.- E/ Problema Municipal Mexicano. p. 46

RENDON HUERTA BARRERA. Op. Cit. p. 132

QUINTANA ROLDAN. Op. Cit. p. 193

1DEM. p. 193

GARZA, Serglo Francisco de la. El Municipio: Historia, naturaleza

y Gobierno. p. 74.

DROMI, J. Roberto. Ciudad y Municipio. p. 113,

VAZQUEZ, Héctor. Op. Cit. p. 57

ALBI, Fernando. Op. Cit. p. 53

Idem.

GARZA Sergio Francisco de la, Op. Cit. p. 74

BURGOA ORIHUELA Ignacio. Op. Cit, p. 906,

IDEM p. S05.

GRECA, Alcides. Principios de Régimen Municipal. p. 7.

BARCIA Lépez. Citado por Alcides Greca. Op. Cit. p. 7.

ZITELMANN. Citado por Rend6n Huerta T. Op. Cit. p. 96,

RECASENS SICHES, Luls. Panorama del Pensamiento Juridico

en el siglo XX. P. 145,

Citado por Rendén Huerta barrera. Op. Cit. p. 89.

ldem,

HAURIOU. Principios de Derecho Publico y Constitucional. p. 92.
JELLINECK, George. Op. Cit. p. 119,

Citado por Rend6n Huerta Barrera. Op. Cit. p, 90.

Idem, p. 90.

ldem. p. 91.

Idem, p. 91, -
FERRARA. Citado por Rend6n Huerta Barrera, p. 91,

Idem.

R(?JINA VILLEGAS Rafael. Teoria General del Estado. p. 87.

Idem,

BEKKER., Citado por Rendén Huerta Barrera, Op. Cit. p. 93.

VECCHIO, Glorgio del. Teorfa del Estado. p. 71,

IHERING, Rudolf Von. La Lucha por el Derecho. p. 52,

KELSEN Hans. Teoria Pura del Derecho. p. 119,

ROJINA VILLEGAS. R. Op. Cit. p. 95,

, TESISCON
FALLA DE ORICEN |




UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO.
ESCUELA NACIONAL DE £5TUDIOS PROTESIONALES ACATLAN

154,  DUCROCQ. Citado por Rend6n Huerta Barrera. Op. Cit. p. 93,
155,  SAVIGNY, lJean de. ¢€/ Estado Contra los Municipios? p, 83.
156. CUEVA, Mario de la. La Idea del Estado. p. 70,

157.  ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. Cit. p. 44 y 45.

158. Idem. p. 45

1589, ROJINA VILLEGAS, R. Op. Cit. p. 102

160.  DROMI, José Roberto. Ciudad y Municipio, p. 127,

39




UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONGMA DE MEXICO.
ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES ACATLAN.

I1,- ANTECEDENTES DEL MUNICIPIO MEXICANO.

“La sucesién de los hechos histéricos no es fruto de 1a casualidad o de los
determinismos mesidnicos. Influyen en ellos factores y fuerzas que los
precipitan, retardan o que los mueven en tiempo y oportunidad en que deben
ocurrir”.(1}

H Dr. Ricardo Uvalle Berrones, 1992,

Don Manuel M. Diez expresa que “...l1a nocién de Municipio, desde el punto de
vista legal y positivo, es una expresion de indole estrictamente historica,
aplicada a un fendmeno que se ha producido en los diferentes paises del mundo
de distinta manera.. ".(2)

En ese sentido, podemos decir en forma Inicial, que el municipio, y de
manera especial el mexicano, es una institucidon creada y conformada
expresamente por la ley; y como tal, la memoria histérica sobre su desarrollo
debe necesariamente registrar el aspecto juridico en el estudio de dicha
institucién. Al efecto, ain cuando en su estudio se hace referencia por varios
doctrinarios sobre la influencia provocada por diversas culturas de la
antigliedad, nuestro tratamiento partird de sus antecedentes en Roma y Espafia
por dos innegables razones: En primer lugar, porque importante resulta
considerar que en su desarrollo el Imperio Romano integré y absorbié a la
Peninsula Ibérica, la cual posteriormente se constituyé en el asiento de Ia
Corona espafiola, cuyo pueblo mas tarde realizaria la conquista del continente
americano; y en segundo lugar, porque nuestro derecho, es producto del
Derecho Romano, y por tanto debemos reconocer que en la historia de la
humanidad Roma ha sido, sin temor a equivocarnos, el pueblo que mayor
aportacion ha realizado a la Ciencia Juridica.

A).- ROMA.

La clasificacién mds comun divide los grandes periodos historicos de Roma
en:
a) La Monarquia, que corre de la fundacién de Roma, en el afic de 753
A.C. AL 509 A.C. en que cae Tarquinio el Soberbio y se funda la
RepUblica.

. b) La Republica, del 509 A.C. hasta el 29 A.C. con la dominacion de
Octavio, quien se proclamaria emperador.

c) El Imperio.

- De Ocddente del 29 A.C. al 476 D.C., con la caida de Roma en
manos de Odoacro.
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- De Oriente, que terminaria en 1453  D.C., con la caida ‘de
Constatinopla, bajo el Imperio Tuvrco.(3)’ S

Es durante los dltimos afios de la monarquia;.cuando comienza el uso del
concepto municeps referido primero a los.habitantes de las ciudades no latinas
pero que tenfan pacto con Roma. En forma posterior se irla generalizando el uso
del término municipium, sobre todo con el Imperio en donde se propicia una
amplia proliferacion de estas organizaciones.

Sabemos que histéricamente el concepto de Municipio se aplicé para aquellas
“...ciudades que paulatinamente fueron agregdndose a Roma durante la
republica y que en virtud de su conquista o por alianza perdieron su anterior
régimen de soberania y conservaron una autonomia mas o menos amplia,
seguin la concesion de Roma o el tratado estipulado. Sus tipos fueron, por tanto
.diversos: los hubo que al perder su condicién independiente adquirieron la
ciudadania romana, municipia civium romanorum; otros, que se organizaron
sobre |la base de conservar el régimen administrativo propio y sus habitantes
participar parcialmente de los derechos romanos, municipes caerites, y otros,
en los que la incorporacion a Roma no reportaba la concesion de derechos, sino
la obligaciébn de contribuir a las cargas, denominandose sus habitantes
municipes aerarii. Durante el principado y el imperio, son las ciudades tanto en
Italia como de provincias que gozando de un régimen local administrativo, en
los que existen los elementos basicos de los comicios, magistraturas y Senado,
disfrutan para sus habitantes de la condicidn juridica de ciudadanos o
latinos.”(4)

Los antecedentes mas remotos de algunas regulaciones juridicas municipaies
las encontramos en la Lex Papiria, también conocida como Codigo Papiriano.
Ochoa Campos, sefala que fue “...en la Epoca de Tarquinio el Soberbio, cuando
Sexto Papyrio los coleccioné en un Cédigo, conocido con el nombre de
Papiriano”.(5)

Las viejas ciudades de los Cumanos, los Acerranos, los Atellanos y los
Tusculanos, vecinos de los Latinos, fueron las primeras en convertirse en
Municipios, bajo pactos firmados con Roma.

De acuerdo a los mas renombrados tratadistas de la historia de Roma, como
Mommsen, Beloch, o Kornemann, los municipios romanos no presentaron
uniformidad. Por el contrario existié una amplia variedad municipal dependiente
en mucho de las cambiantes circunstancias que debid afrontar, ya la Republica
o el Imperio, en su extension territorial y dominio de practicamente todo e!
mundo conocido de 1a antigiiedad.

Encontramos asi los siguientes Municipios:
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Municipla . socii, que surgen de los pueblos. mds cercanos a Roma; son sus socios,
probablemente de comiin origen latino y de idiomas similares. Gozaban de plenitud
de derechos por lo que se les conoci6é también como municipia cum suffragio.

Municipia foederata, que surgieron por, convenios o pactos; muchos de ellos llegaron
posteriormente a contar con sufraglos, otros permanecieron en calidad de municipia
sine suffragio.

Municipla coercita, también conocidos como municipia coerita, resultantes de la
dominacién militar. Practicamente eran nulas las prerrogativas que Roma les dejaba,
en ocaslones solamente la administracién de cuestiones locales sin trascendencia
politica o econdmica para el Imperio. Desde luego carecian del ius suffragli y no
tenian derecho a enviar representantes a Roma. (6)

En la organizacion del municipio romano, la Curia constituyé el érgano mas

importante de la organizacién del Municipio romano; al igual que el Senado en
Roma, a la Curla le corresponde la direccién de los asuntos locales. Sus
miembros, los decuriones, eran la clase mas elevada de la ciudad. El nimero de
decuriones fue variable segun la importancia de las ciudades.

En cuanto a los cargos y magistraturas, estos fueron:

A.los ediles (duunvir), encargados directamente de la atencién de |la
- administracion municipal, a quienes competian las labores de policia, vigilancia de
los mercados, pesas y medidas y cuidado de los edificios publicos. Los ediles, con
el tiempo se significaron como los mas importantes administradores de las
municipalidades, por lo que trascendieron a otras etapas de la evolucién
municipal.

B. Los cuestores, encargados de las finanzas del erario municipal.
C. Los pontifices y augures, se encargaban del culto municipal.
D. Los séviros aUgustaIes, tenian como funcién el cuidado del culto imperial.

E. Tardlamente aparece el defensor. civitatis, creado para proteger a la
plebe:de”las-injusticias y violencias. Esta figura alcanzaria notable
esplendor en el Municipio del Bajo Imperio.

F. Al mando de los magistrados y funcionarios, se encontraban una serie
de empleados subaiternos, como los lictores(alguaciles); los viatores o
mensajeros; los librarii o tenedores de libros; etc.(7)

De forma general los cargos municipales se ocupaban por un afio, salvo los

que fueran determinados vitalicios en la Curia.
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En cuanto a:los ordenamlentos latinos .de Importancla en Ia regulaclén del
Municiplo, se encontraban Ios slgulentes. : :

a) La lex Paplrla o Codlgo Paplrlano que data de Ia época de Tarqulnlo
el Soberbl . :

b}: La Lex Julia. de Clvltates del afio 90-A.C,, del Consul Jullus Ostlus,
seglin’la.cual los allados de Roma que-le hablan sidofieles en'la -
guerra obtenian el derecho clvico latino,

c). La Lex Plautla Paplrla del afio 89 A.C., que ampli6 la prerrogatlva del
derecho civico a otras comunidades. ;

~d) Lalex Malacltana y la Lex Salpensana entre los afios 84 y 82 A.C.
que regularon los Municipios de esas regiones.

e) La lex Julia Municipalis, emitida por Julio Cesar en el afio 45 A.C., que
pretendié unificar los sistemas administrativos de los municipios
romanos, para evitar la dispersién existente.

f) Otros ordenamientos, como la Lex Municipalis Tarentina (41 A.C.); la
Lex Rubria de Galia Cisalpina (42 A.C.); La Lex Colonial Genetivae
Juliae(44 A.C.)

g) El Libro L del Digesto, contiene un amplio desglose de los derechos
del Municipio, de acuerdo a las sentencias de los jurisprudentes.(8)

B) ESPANA.

Posiblemente ningun otro territorio sufrié tantas invasiones en la antigiiedad
como la Peninsula Ibérica. Sobre el periodo que nos interesa, comenta Quintana
Roldan que “la Peninsula Ibérica quedd en manos de los romanos como
consecuencia de su triunfo sobre Anibal. Una vez que Roma domind a Cartago,
pronto se apresto a apoderarse de las vastas regiones peninsulares.(9)

Para ese tiempo "La antigua y rica ciudad comercial de Gades(Cadiz), cuyo
régimen municipal habia transformado ya César, a tono con los tiempos, siendo
pretor, obtuvo ahora de! emperador (Augusto) el derecho pleno de
municipalidad italica”.(10) Cadiz se convertiria entonces en el primer municipio
extraitalico fundado por roma y que formaba parte de la confederacién de
ciudadanos romanos.

Afios después, ese mismo derecho seria concedido a algunos municipios
espafioles, los cuales debian su nacimiento y estructura a la innegable influencia
de Roma, como ejemplo: las ciudades de Urso (Osuna), Carthago Nova
(Cartagena), lliche (Elche), Valentia (Valencia), Tarraco (Tarragona), Augusta
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Emerita (Mérida) o Cesar Augusta (Zaragoza), cuyas autoridades y estructura
eran proplas del municipio latino, es decir, la Curia. Los duunviros, los ediles,
los cuestores, etc.,. Al respecto comenta Mommsen que: “bajo Augusto, existian
en toda Espafia cincuenta Municipios con derecho de plena ciudadania;
aproximadamente otros cincuenta habian recibido hasta entonces el ius latinum
y se hallaban equiparados a los otros en 5u régimen interior”.(11)

Como resultado de las constantes asechanzas de tribus provenientes de
pueblos germanos Roma perdia el control politico y militar de las provincias
hispanicas, y en consecuencia, las municipalidades espafiolas perdian también
su establlidad y eficiencia. Mezcldndose con nuevas culturas que darian lugar a
una nueva forma de organizacién. “Figuras como Eurico, Alarico y Teodorico,
consolidaron pronto el Reino Visigodo. Sin embargo, la romanizacidon de estas
tribus fue evidente, pues adoptaron una multiplicidad de costumbres y reglas
latinas vertidas en cddigos, como el de Eurico; la Lex Romana Wisigothorum de
Alarico, también conocido como Liber Juris; o el Edictum Theodorici dado por
Teodorico el Grande...”.(12) Cabe destacarse que durante este periodo dos
instituciones municipales visigéticas adquirieron gran importancia: El Conventus
publicus vicinorum y el Placitum. La primera de estas, de acuerdo con Ochoa
Campos, era la reunion de habitantes para resolver cuestiones administrativas,
posiblemente antecedente de los cabildos abiertos en la Espafia medieval. El
Placitum, de forma similar reunia a los hombres del Municipio, sin embargo su
funcién era cardcter judicial, lo que constituyo, sin duda, el antecedente de los
jurados populares.(13)

Luciano Parejo encuentra las raices historicas mas distantes del municipio
hispano en la Espafia romana, la Espafia visigoda, la Espafia musuimana y en
las condiciones especificas espafiolas que prevalecieron en el medioevo hispano-
cristiano. (14)

En ese sentido, no podemos soslayar la ocupacion arabe por un lapso de
tiempo de siete siglos, que corrié del afio de 711 al 1492 D.C.; ello porque,
indudablemente aportd elementos a la organizacién general de la sociedad
espafiola. El Municipio visigodo practicamente desaparecido y sobreviviendo en
sus elementos esenciales bajo las Curias parroquiales, vino a transformarse por
completo. Dentro de éste, el término mas importante fue el de Alcalde
(Al'kade) que en su etimologia original significa juez

- Alcaide (al "gaid), que significa Jefe de una Guarnicién o fortaleza.

- Almotacén (al ‘motzen), que diera origen al fiel ejecutor, encargado
municipal de pesas y medidas.

- Almotalafe (al‘talafin), encargado de supervisar el tejido de la seda y
aprobarlo con los sellos municipales.

- Alamin (aldmine), equivalente al sindico o defensor de la ciudad.
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- Alarife (al’arifen), de donde se desprendio la figura del alarife mayor de
los munuciplos castellanos, encargado de las obras arquitectonicas.

- Alguacil(al ' wasir), gendarme, policia. Su uso -hasta la.fecha es comun
en el ambito municipal.

- Alfaqui (al "fagih), jurista, abogado-; encargado de atender diversos
asuntos del Munlclpuo de Castilla y de Ledn.

- Zalmedina (ze-al'medin), de donde se origind la figura de la justicia
mayor del derecho castellano.

- Alhéndiga (Alfondiga), Bodega de granos. Instituciones reguladoras del
abasto en los Municipios, su origen es tipicamente drabe.(15)

No obstante, y “... sl bien no se integré un Municiplo hispano-arabe, por la
notable diferencia de culturas, idiomas, religién, etc. La dominacion arabe
aportd diversas figuras, ya sefialadas, que seran posteriormente captadas por el
Municipio espafiol de la Baja Edad Media”.(16)

En lo que podemos considerar “la gran diferencia de la cultura romana,
estratificada en grado sumo, contrasta con las frescas instituciones casi
primitivas de los grupos germanicos; sin embargo, su amalgamiento e
Integracién fueron la base indudable del Municipio Espafiol de la época que
analizamos. El nuevo Municipio ni era romano, ni era visigodo o germanico, sino
uno diferente y nuevo: el Municipio Espadiol”.(17)

De esa manera, los estatutos de las ciudades y poblaciones de la Espaiia
Medieval en los que se contenian las prerrogativas, privilegios o exenciones que
podian disfrutar sus habitantes, fueron conocidos como Fueros Municipales. El
cual ha sido definido en los diccionarios Historia de Espafia, como “... el estatuto
juridico privilegiado de las ciudades o poblaciones medievales, la redaccién o
expresidn escrita de los privilegios concedidos a la localidad por el rey o el
sefior, de la autonomia mayor o menor del Consejo o Municipio y del derecho
local en su conjunto o solamente en alguno de sus aspectos”.(18)

Esos privilegios o fueros municipales obedecieron en gran medida a las
actividades de Reconquista en las que los reyes hispanos se enfrascaron por
largos siglos. En efecto, en la medida que los soberanos deseaban ganarse el
apoyo de las ciudades y sus habitantes en sus tareas guerreras, necesariamente
tuvieron que ofrecer y otorgar concesiones, exenciones o privilegios.

Haciendo referencia a los Fueros Municipales, Juan Agustin Garcia
comenta:"Nada tan sorprendente y bello en la historia del Derecho como esas
instituciones municipales que brotaban con toda espontaneidad en ia anarquia
feuda! de los tiempos medios. Ninguna de las pretensiones constitucionales
contemporaneas, productos de una pseudo ciencia politica, basada en el plagio
vil y desatinado de leyes exdticas, ha garantizado mejor, ni con méas eficacia y
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snmplicldad de- medios, los derechos primarlos indlspensables para que se
desarrolle con holgura una socledad”.(19)

. El' contenido de- esas cartas forales, es resumido por este autor en los

siguientes puntos:
{

1.- Igualdad ante la ley, expresamente establecida en el.
Fuero de Cuenca...

2.- La inviolabilidad del domicilio. -

3.- Justicia. E! vecino estd sometido a sus jueces naturales,
elegidos por él o por su concejo...

4.- Participacion en la cosa publica. Los vecinos eligen libremente
los magistrados concejiles...

5.- Responsabilidad de los funcionarios.

Se ha considerado que desde el siglo X y hasta principios del XIII, la
evolucién de las instituciones comunales fue creciente. Era el apogeo municipal:
la autonomia de que podian gozar, la poca dependencia de otras autvridades,
aunado a las prerrogativas de sus fueros, hacian de aquellas corporaciones
modelos de democracia y participacién. Dentro de este periodo de apogeo
municipal surgié el Concejo, de amplia autonomia politica y administrativa,
derivd del Concilium germanico. Para entonces, existieron dos clases de ellos, a
decir de Ochoa Campos “... uno que se convocaba al son de la campana y una
vez reunidos los vecinos, discutian y votaban sobre los diversos asuntos, asi
surgid e! Concejo o Cabildo Abierto; el otro estaba compuesto de los
‘funcionarios(alcaldes, merinos, sayones, etc..) que se reunian en privado,
dando origen al Concejo Municipal o Cabildo Secular Illamado
ayuntamiento”.(20)

Sin embargo, esos siglos “de oro” del municipalismo encontrarian un rapido
final en la medida que se consolidaba la Reconquista. E! nuevo orden politico
requeria mayor centralizacion del poder en manos de los soberanos, esto traeria
como principal efecto, el gradual sometimiento de los Municipios a! poder del
rey. En 1348 en Castilla, Alfonso X, el Sabio, centralizod los fueros en la ley de
las Siete Partidas, restando autonomia a los Municipios y supbrimiendo en gran
parte sus viejos fueros. Siguiendo esta tendencia Enrique III de Castilla y Ledn,
en 1396, cred la figura de los “corregidores” con facultades de supervisién sobre
los Municipios-con lo cual les restaba su antigua autonomia. Bajo el reinado de
Pedro IV de Aragoén, en 1340, se instituyd la figura de “justicia mayor” que
permitid centralizar, a nombre del Rey, un amplio nimero de facultades
judiciales y sancionadoras que hasta antes habian estado en manos de los
alcaldes municipales.

El esplendor municipal se encontraba en decadencia, los soberanos de las
diversas comarcas tenian cada vez mas intervencion en asuntos municipales.
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Esto generé inconformidad de los Municipios, surgiendo el llamado “movimiento
de los comuneros” que culminé en los inicios del siglo XVI,

Para 1519, teniendo como sede la ciudad de Toledo, la Junta de Comuneros
promovia en las poblaciones acciones en contra de las drdenes autoritarias e
intervencionistas de Carlos V. Ya en 1520, de nuevamente la Junta redobl6 sus
esfuerzos en Avila. Ante ello, el rey declard la guerra a los comuneros el 31 de
octubre de 1520, culminando ésta en la famosa batalla de Villalar en abril de
1521, con la derrota de los comuneros y la ejecucién de sus principales guias.

El Municipio espafiol peninsular cayd en franca decadencia, sin embargo,
habria de florecer nuevamente en las tierras americanas cuya conquista para
esos afios ya iniciaba.

2.1.- LA EPOCA PREHISPANICA.

A finales del siglo XV y principios’ del XVI, las tierras que comprendia el
Continente Americano se hallaban pobladas por una variedad de tribus con
culturas muy diversas. En el territorio hoy conocido como México, existieron
formas de gobierno como los estados, seforios, cacicazgos y las llamadas tribus
nomadas. La particularidad de su situacion geogréfica, su diversificacion y
disposicidn de recursos naturales, propicid el surgimiento de situaciones
contrastantes tanto en el aspecto econdmico como socia! en la configuracion
historica de esas culturas. Para entonces, la civilizacidon y cuitura dominante en
la parte central de las tierras bajas del norte de América, fue conocida como
Mexica o Azteca, cuya capital (Tenochtitlan) fue la ciudad mas importante de
toda la region.

En torno a los antecedentes americanos, y en forma especifica a los
referentes a nuestro caso. Olmedo Carranza manifiesta que: “Los antecedentes
de! Municipio en México se encuentran, en la época prehispanica, en los calpullis
o barrios de los aztecas o mexicas...".(21)

Entre ellos “... existia una verdadera divisién de clases sociales, cosa logica
ésta, si consideramos que como pueblo guerrero necesariamente debié darse
una division en dos clases: los vencedores y los vencidos. Por lo tanto la
sociedad azteca se encontraba perfectamente dividida en dos grupos, los
privilegiados vy el pueblo. Los primeros su subdividian en tres clases: la militar;
la sacerdotal y la comerciante, teniendo cada una de ellas diferente trato social
con marcados privilegios...y que eran acentuados por sus organizaciones
religiosas y educativas”.(22)

La organizacién politica de los aztecas obedecid en forma fundamental a su
actividad militar y de conquista. El Uei "tlatoani era el jefe supremo, el cual fue
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equiparado a la figura de un ‘emperador. -Existe. coincidencia entre los
historiadores en afirmar que el calpulli fue la’ forma de organizaciéon politica
social y econdmica de los aztecas desde su origen; el calpulli se formo a partir
de los clanes en que se dividieron los originarios barrios donde se establecieron
a su llegada en 1300, provenientes de la regién de Aztlan al noroeste de
México. !

Sin embargo, aun cuando han sido “numerosos los historiadores que hacen
referencia al calpulli,... ninguno de ellos cae en el peligro de intentar definirio.
Basta saber que constituyd una forma de organizacion mexica basada en la
permanencia de un grupo en principio ligado por vinculos de parentesco a un
territorio determinado. Salvador Toscano, en su obra la Organizacion Social de
los Aztecas, sefiala que el calpulli tiene una doble significacién: barrio y linaje.
Por un lado encierra la idea de lugar de asentamiento, de drea (calpulli significa
congregacién de callis, casas, de ahi que Eric Thompson llame al calpulli “clanes
geogréficos”); pero el calpulli es esto y algo mas, la palabra también significa
cosa que crece, es algo viviente, por lo mismo Zurita lo llama “barrio de gente
conocida o linaje antiguo”. El calpulli es, pues un sitio de asentamiento y una
corporacién unida por la sangre, y cuyo valor esta en “ las tierras que poseen:
que fueron repartimientos de cuando vinieron a la tierra y tomd cada linaje o
cuadrilla sus pedazos o suertes y términos sefialados para elios y sus
descendientes.”(23)

Los aztecas ajustaron lo que significd la institucion de! calpulli a la
organizacion vy distribucion de la propiedad territorial que otros pueblos habian
establecido. De esa forma, las tierras del calpulli eran cuitivadas comunalmente
y servian para pagar los tributos y para satisfacer las necesidades particulares;
otorgadas de por vida con la obligacion de cultivarlas siempre, o de lo contrario
se perdian. Las tierras administradas por el estado se dividian y destinaban a
gastos religiosos y tierras del sefiorio, que sostenian a 1os sefiores y a su corte,
o bien cubrian los gastos de guerra.

Es posible afirmar que el estado azteca solo se intereso por la apropiacion del
producto y trabajo indigena mediante e! tributo, sin alterar la organizacion
politica, economica, militar y religiosa de las comunidades. A su vez, cada
calpulli contaba con “...autoridades intermedias como el Tlatoani o jefe politico;
el Teachcauch o administrador general de! calpulli; los Tequitlatos o capataces;
los calpizques o recaudadores de tributos; los Tlacuilos o escribanos encargados
de llevar los cddices o crdnicas de las actividades del Calpulli”.(24) Actividad
aparte resultaba la del jefe militar o Tecuhtli, quien se ocupaba del
adiestramiento de los jovenes y direccion de las tropas en la guerra.

Los jefes aztecas llamados tlatoanis “ejercian en su provincia la jurisdiccidon
civil y criminal; gobernaban segln sus leyes y fueros, muriendo dejaban el
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sefiorio a sus hijos o parientes, si bien se hacla menester la confirmacion de los
reyes de México, Texcoco o Tlacopan, seglin su caso”. (25)

Se han sefialado asi, como rasgos caracteristicos de los calpullis, los
siguientes:

{

» Conjunto de linajes o grupos de familias generalmente patrilineales y de
amigos y aliados; cada linaje con tierras de cultivo aparte de la de caracter
comunal.

> Entidad residencial localizada, con reglas establecidas respecto a la
propiedad y el usufructo de la tierra,

» Unidad econdmica que, como persona juridica tiene derechos sobre la
propiedad del suelo y la obligacién de cubrir el total de los tributos.

» Unidad social con sus proplas ceremonias, fiestas, simbolos sagrados y
organizacién politica que llevan a la cohesion de sus miembros.

» Entidad administrativa con dignatarios propios dedicados principaimente al

registro y distribucion de tierras y a la supervision de obras comunales.

Subdrea de cultura, en cuanto a vestidos, adornos, costumbres, actividades,

etc.

> Institucién politica con representantes de! gobierno central y con alguna
injerencia en él.

» Unidad militar, con escuadrones, jefes y simbolos propios.(26)

v

La complejidad en la organizacion del calpulli y sus autoridades internas, ha
servido de base para que tratadistas del tema municipal, como Don Toribio
Esquivel y Moisés Ochoa Campos, mencionen en sus obras encontrar
antecedentes de la figura municipal en esta organizacion prehispanica.

Afirma el sequndo de ellos, que: “... en el estado de organizacidon social de
los pueblos indigenas, cuyos nlcleos mas importantes habian alcanzado las
formas de vida sedentaria, era comun la existencia del municipio natural de
caracter agrario. Pero, en un grado mayor de evolucién, coexiste y se
sobrepone el clan totémico, otro tipo de comunidad, fincada en los lazos
tribales, que adquiere ya las caracteristicas del municipio politico, por cuanto se
desarrolla francamente y con mayor proximidad, dentro del area de
interinfluencias de una organizacion estatal”. (27)

Sobre el particular, Raul Olmedo establece que: “... Los calpullis fueron una
forma de organizacion politica, econémica y social integrada por varias familias
que poseian y trabajaban comunalmente la tierra...Hay que destacar el hecho
de gque si bien cada calpulli tenia que tributar tanto a! Imperio azteca como a su
tlatoani, constituia una unidad auténoma, desconcentrada, que podia faciimente
reproducirse a si misma. En efecto, el Estado azteca sdlo se interesaba por la
apropiacion del producto y del trabajo indigena mediante el tributo, dejando
inalterable la organizacion politica, econémica, militar y religiosa de las
comunidades”.(28)

-
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El maestro Ignacio Burgoa se pronuncia en el mismo sentido, aungue realiza
ciertas precisiones, cuando afirma que: “... los calpullis eran entidades
socioecondémicas fundadas en la explotacién comin de la tierra que les
pertenecia y que tenian como origen un antepasado también comun del que
derivaban los nexos familiares o de parentesco sobre los que se asenfd la
unidad de dichas entidades. Formaban los calpullis parte de un todo que era la
tribu, que a su vez estaba organizada politicamente por el derecho
consuetudinario, mismo que concomitantemente los estructuro sobre la base del
respeto a su autonomia interior y a su actividad econdmica autdrquica. El
gobierno concejil de los calpullis, ademas, designaba a sus propios funcionarios
ejecutivos que tenian diferentes atribuciones publicas de caracter administrativo
y judicial, lo que nos demuestra que tales entidades, cimientos de la
organizacién politica del pueblo azteca, fueron verdaderos municipios...”.(29)

Cuestion que no comparte la maestra Teresita Rendon Huerta quien advierte:
“El Calpulli es el algunos casos similar al Municipio, pero es incorrecto
equipararlos”(30). De acuerdo con ella, el Calpulli de ninguna manera puede ser
catalogado como una especie de Municipio natural, pues ni obedecié su division
a ninguna concepcién politica de autonomia, ni sus funciones ni competencias
fueron de orden municipal, entendiéndose mas como una institucién basada en
conceptos derivados del parentesco y de la religion.

Mas allad va la argumentacién de Eduardo Lopez Sosa en su obra titulada
“Derecho Municipal” al considerar que: “...si bien es cierto que existian
comunidades de grupos étnicos también lo es que su organizacién social era
muy primitiva. y su cultura apenas se iba delineando y conformando, y aunque
algunos autores han tratado de establecer cierto paralelismo con las
instituciones europeas, lo cierto es que si hiciéramos una comparacién con las
instituciones de la época entre Europa y América para 1492 d.C., veremos que
en nada existe similitud, pues mientras en Europa ya llevaban casi 1500 afios
después del nacimiento de Cristo, en América, culturalmente hablando, apenas
se encontraban los grupos sociales en un incipiente neolitico, (periodo que va de
los 6Q00 a los 4000 afios a.C.), es decir, apenas los hombres se van volviendo
sedentarios, apenas van cambiando su economia recolectora por productora de
alimentos, aun no descubrian ni la rueda, ni mucho menos la escritura, por
tanto la organizacién social de los pueblos del Nuevo Mundo era en aldeas,
tribus, clanes, hordas, organizaciones primitivas antecedentes de la
organizacién suprema del hombre como lo constituye el Estado, que en Europa
para 1500 ya era una forma sdlida de organizacion”.(31)
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Aunque resulta claro que “las caracteristicas y funciones del calpulli llevan a
la conclusion que era una asociacién humana de caracter natural y politico, que
en algunos rasgos se identifica con el Municipio; sin embargo, en el mundo
prehispanico solo se liegd a una idea de lo que ahora es el régimen municipal,
pero jamas podria ser equiparada esa nocion, a lo que en estricto sentido
juridico conocemos hoy dia, como institucién municipal. Para mejor
comprension, recordemos que es muy diferente hablar de! fenémeno comunal,
que se ha dado en casi todos los pueblos de la tierra, que referirnos a una
institucién juridica, particular y diferenciada”.(32)

No obstante, no es posible dejar de reconocer que esta organizaciéon ha
tenido influencia muy clara en el devenir de muiltiples instituciones mexicanas,
como el ejido y, en buena medida el propio Municipio, sobre todo de caracter
rural,

En consecuencia, podemos considerar que la importancia de su estudio y
referencia al Calpulli, radica en que se concebia a la ciudad como centro de vida
politica, ceremonial y econémica, asimismo, percatarse del orden en los trazos
urbanos, la armonia, y funcionalidad, que debid tener la ciudad antes de ia
conquista.

2.2.- LA CONQUISTA Y EL PERIODO DE LA COLONIA.

La historia registra que en el afio de 1492, Cristébal Colon y su expedicion,
salen del Puerto de palos de Moguer con el objetivo de encontrar tierras
productoras de oro, plata y especies de todo tipo que eran de gran demanda en
ese tiempo en el comercio de Europa; y como resultado de ese y de posteriores
viajes se produjo el descubrimiento de tierras que producian o podian producir
aquello que los descubridores y sus reinos necesitaban. Sin embargo, si los
expedicionarios hubieran encontrado Unicamente esos objetos que buscaban,
“E! problema habria sido de técnica de produccion y de transporte; pero
encontraron también seres humanos y esto originaba un nuevo problema, el de
la convivencia de dos razas, es decir, el problema era juridico”.(33)

Para lograr sus aspiraciones, “... los expedicionarios utilizan la institucién mas
representativa de su época, e municipio, sabedores que era la fuente del poder
que podia facultarlos para ilevar a cabo su empresa, y ademas el medio idéneo
para independizarse de Diego de Veldzquez".(34)

Esa conquista, ese choque de la cultura hispanica e indigena, “... significd
para los pueblos indigenas del México antiguo, como para los demas del
Continente, la sustitucién radical de sus creencias y formas de vida y la
subyugacion de su libertad personal y de! dominio de la tierra. A partir de 1521,
el destino del indio que sobrevivid a guerras y pestes fue hacerse cristiano,
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adaptarse-a. . los modos de vida espafioles’ y trabajar como siervo y
anénimamente para los nuevos amos, que gradualmente fueron posesionandose
del terrltorlo" (35)

Al llegar Hernén Cortés a las costas mexicanas, instalo en Veracruz el primer
Municipio y cabildo a la usanza del derecho municipal espafiol, pues en Espafia
el goblerno de las ciudades residia en el concejo municipal o ayuntamiento. Fue
asi que el 22 de abril de 1519 en la Villa Rica de la Vera Cruz se instal6 el
primer ayuntamiento de lo que seria la Nueva Espaifia. De esa forma, “rendida
la ciudad y preso su uGltimo sefior, procedid Cortés a la organizacion
administrativa de la ciudad, que é| se empefio en reconstruir y en que fuera la
capital del nuevo reino, en acatamiento a la tradicidn indigena de la metrépoli.
Nombro por sefior de la misma al que antes habia tenido el cargo de Cihuacoatl,
y con ello aseguro el regreso de los mexicanos que se habian dispersado por
diversos lugares. Se puso mano luego a la reconstruccion, y don Hernando
nombré alcaldes, regidores y otros oficiales de ayuntamiento para la poblacién
espafiola....”.(36)

El primer ayuntamiento se integrd con los siguientes funcionarios: “Hernan
Cortés en Justicia Mayor; Alonso Hernandez Portocarrero y Francisco de
Montejo, como alcaldes ordinarios; Pedro de Alvarado, capitan general para las
entradas; Cristébal de Olid, maestre de campo; Juan Gutiérrez de Escalante,
alguacil mayor; Gonzalo Mejia, Tesorero; Alonso de Avila, contador; un fulano
Corral, alférez; Ochoa, Vizcaino, alguacil del rea!, y un Alonso Romero”.(37)

El establecimiento del ayuntamiento era el primer acontecimiento en la
fundacion de un pueblo colonial en América. Dicha accion “... tuvo como movil
‘juridizar’, por asi decirlo, la autoridad que el célebre extremefio se habia
arrogado para legitimar su conducta frente a Diego de Velasquez... Con el
establecimiento de dicho municipio o ‘comuna’ a la usanza hispana, don
Hernando aprovechd, con la habilidad politica que lo caracterizaba, los
conocimientos de derecho que habia adquirido en la famosa Universidad de
Salamanca, donde obtuvo el grado de bachiller”.(38)

Esa conquista, ese choque de la cultura hispanica e indigena, “... significd
para los pueblos indigenas del México antiguo, como para los demas del
Continente, la sustitucion radical de sus creencias y formas de vida y.la
subyugacién de su libertad personal y del dominio de la tierra. A partir de 1521,
el destino de! indio que sobrevivid a guerras y pestes fue hacerse cristiano,
adaptarse a los modos de vida espafioles y trabajar como siervo y
anénimamente para los nuevos amos, que gradualmente fueron posesionandose
del territorio”.(39)
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Una vez iniciado el periodo colonial el gobierno y organizacion locales
adquieren una importancia fundamental; en primer lugar, para el conquistador
constituyd un elemento basico en el proceso de consolidacién de nuevos
descubrimientos; como lo fue el caso de la politica de poblamiento de la Corona
espafiola y de la fundacién de ciudades inherente a la primera; asi por ejemplo,
en la documentacién cue testimonia la fundacién de nuevas poblaciones
aparece como una constante un conjunto de elementos que se podian
considerar esenciales, tales como: la seleccion del lugar, el establecimiento de
los simbolos del poder espiritual y temporal, el trazado de la ciudad, y la
consecuente designacion de autoridades locales, entre algunos otros.

El sistema de poblamiento utilizado por los espafioles siquid las reglas del
Derecho Castellano de Capitulaciones, que clasificaba con precisiéon las tareas
correspondientes. Las capitulaciones constituyeron verdaderos convenios que se
celebraban con el rey o sus representantes; Virreyes o Gobernadores. Mediante
su clausulado regulaban los derechos y obligaciones, asi como las prerrogativas
que se derivarian de las tareas de poblamiento. Fueron tres las categorias
basicas que se contemplaron: los descubridores, los conquistadores y los
adelantados. Frecuentemente en materia municipal, las capitulaciones
otorgaban prerrogativas de regidurias perpetuas para adelantados y fundadores
de villas y ciudades principales.

En el proceso de fundacion de las ciudades en los territorios americanos,
destaca de manera particular el relativo al nombramiento de las autoridades
locales; dicho nombramiento se convertia en “...el acto que, en definitiva,
determina sin lugar a dudas que se ha creado una ciudad con un régimen
municipal que, a partir de ese momento, con mas o menos limitaciones, regira
los destinos de la poblacion..., no es la cruz clavada en el suelo, el trazado de la
ciudad, la designacion del término, el sefialamiento de solares publicos, ni
siquiera el acto de hincar el rollo con su enorme fuerza simbdlica, lo que da el
caracter de ciudad a la nueva agrupacion humana, aunque todos coadyuven a
ello, sino la designaciéon de autoridades, es decir, la constitucién del cabildo,
dando inicio a un régimen juridico y a una institucidn publica...Podran citarse
excepciones o irregularidades, pero la ciudad reaimente no se establece hasta
que no queda constituido el cabildo con las autoridades minimas indispensables
a su funcionamiento que, en el momento de la fundacién, corresponde nombrar
al conquistador”.(40)

Desaparecié entonces “... el gobierno y los consejos superiores del imperio
vencido, los sacerdotes y los mandos militares, pero se conservé,... 1a divisién
territorial y sus sistemas de gobierno y de recaudacién tributaria. Los antiguos
sefiorios de cada pueblo o jurisdiccion, llamados ahora “republica de indios”,
gracias a la benéfica segunda Audiencia, se convirtieron en gobiernos locales
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indigenas, con una mezcla de tradiciones aborigenes y del municipio
espafiol”.(41)

Bajo estas consideraciones, “...el régimen municipal que se implanta en las
Indias es el mismo régimen que en las viejas ciudades castellanas regia, ya en
periodo de franca decadencia. Pero estudiando el desenvolvimiento histérico de
los Cabildos Coloniales no sblo a través de los preceptos juridicos contenidos en
la llamada legislacion de Indias, sino acudiendo a otras fuentes documentales
que ponen al descubierto la verdadera vida de esta institucién, se observa
pronto que los nuevos Consejos indianos jugaron en los primeros tiempos de
nuestra colonizacion un papel tan importante como el que hubieran de
desempefiar en la metrépoli los viejos Municipios de Castilla en los tiempos de
su mayor esplendor”.(42)

Establecido el régimen municipal en la Nueva Espafia, éste fue regulado por
“las ordenanzas de Cortés”, en vigor de 1524 a 1573, afo este en que Felipe II
expide las llamadas ‘“ordenanzas sobre descubrimientos, poblacién y
pacificacién de las Indias”, en vigor hasta 1776. En ese mismo afio entraron en
vigor las “ordenanzas de intendentes” y por Gltimo, las “leyes de recopilacion de
Indias”.

El municipio de la Ciudad De México fue el segundo municipio fundado por
Cortés, y a decir del municipalista Ochoa Campos: "No sabiéndose la fecha
exacta que comenzé a funcionar, por haberse perdido los primeros libros del
cabildo, que sdlo se conservaran a partir del 8 de marzo de 1524, en que el
propio ayuntamiento fungia ya en la Ciudad de México".(43) Posteriormente a la
fundacion de los ayuntamientos de Veracruz y de Coyoacan, se crearon los
Municipios de Segura, Frontera en Teapa, Medellin, Villa del Espiritu Santo,
Coatzacoalcos, Colima, Santi Esteban y Oaxaca.

Aunque en sus inicios se contaba con cabildos de espafioles y cabildos de
indios; éstos se fueron reduciendo a partir de las interferencias de los espafioles
y también se redujo progresivamente el poder de los indios.

El cabildo indigena tenia como principal funcién la recaudacién y entrega de
tributos a los espafioles, distribucion de mano de obra en construcciones,
agricultura y participacién en la evangelizacion, aspectos todos ellos que
reforzaban el proceso de la conquista. “Al antiguo sefior o tlatoani se le llamé
cacique y con él colaboraba un gobernador, capitan general, un alguacil y otros
funcionarios, mas tarde llamados regidores, a la usanza espafiola. Sus funciones
eran las de administrar las tierras comunales, recolectar y pagar tributos,
reglamentar los mercados, cuidar los edificios publicos, el aprovechamiento del
aqua y los caminos y juzgar delitos menores. Las poblaciones mayores tenian
autoridades indias para cada barrio. Estos gobiernos locales eran exclusivos de
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las comunidades indigenas, ya que en las ciudades mayores, en que habitaban
también espafioles, unos y otros tenian sus propios cabildos, pues la
administracidon espafiola decidid la separacion de indlos y espafioles”.(44)

La integracién de los cabildos de espafioles fue muy diversa: “En la
legislacién se distinguieronitres clases de poblaciones: ciudades metropolitanas,
ciudades diocesanas o sufraganeas y villas o lugares. El Cabildo de las primeras
estaba integrado por doce Regidores, dos Fieles Executores, dos Jurados de
cada parroquia, Un Procurador General, un Mayordomo, un Escribano de
Consejo, dos Escribanos Pablicos, uno de Minas y Registros, un Pregonero
Mavyor, un Corredor de Lonja y dos Porteros. En las segundas, ocho Regidores y
los demas oficiales perpetuos. Para las villas y lugares: Alcalde Ordinario, cuatro
Regidores, un Alguacil, un Escribano de Concejo Publico y un Mayordomo.(Ley
11, tit. VII, lib. IV de la Recopilaciéon de 1680)".(45)

El maestro Ignacio Burgoa menciona que el Cabildo o también llamado
Consejo Municipal de esta época se integraba por “el corregidor o aicalde mayor
que presidia dicho cuerpo, los alcaldes ordinarios, los regidores, el procurador
general, el alguacil mayor y el sindico, pudiendo el ayuntamiento nombrar
funcionarios menores que ya no Jo componian, asignandoles facultades
especificas dentro de Ia administraciéon general del municipio”.(46)

Las funciones mas importantes de los cabildos eran la imparticién de justicia,
la ejecucién de obras publicas, fijar los montos de productos y salarios,
recaudacion de tributos, inspeccidn y vigilancia.

Aunque, como sefala José Miranda, estos cabildos “gozaron de una
autonomia muy limitada, ya que los mas de sus miembros, los regidores, eran
nombrados por el monarca, las autoridades reales intervenian en sus
deliberaciones y elecciones, y sus resoluciones mas importantes tenian que ser
aprobadas por el virrey."(47)

En efecto, el virrey y la audiencia ocuparon la cuspide del gobierno en la
Nueva Espafia, el primero como érgano unipersonal y la segunda como drgano
colegiado de gobierno; asimismo, el virrey “... por razén del cargo, era jefe de
todas las grandes secciones del aparato gubernamenta! de la Colonia. De la
militar, como capitdn general; de la politica y administrativa, como gobernador
del reino; de la judicial, como presidente de la Audiencia; de la espiritual o
religiosa, como vicepatrono de la iglesia, y de la fiscal, como superintendente de
la real hacienda”.(48)

La corona de Castilla pronto consideré a estos cabildos como parte

constitutiva de ella, por lo tanto la intervencidon de la monarquia se fue
ampliando conforma avanzaba e! proceso de colonizacion.
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Era pues, manifiesto el estrecho vinculo entre las autoridades locales, las
centrales y aun las regionales o provinciales, toda vez que los delegados del
poder central como fueron los gobernadores, alcaldes mayores y corregidores,
intervenian en las deliberaciones y eleccion de los cabildos; asimismo, otra
forma de intervencién del poder centra! novo hispano se llevaba al cabo por
medio de la presencia en el cabildo de un oidor que era nombrado por el virrey.

De 1550 a 1570 la Nueva Espafia se dividio en 40 provincias encabezadas por
un Alcalde Mayor; a partir de 1570 y hasta 1787 aparecieron las jurisdicciones
civiles en que se dividid la Nueva Espaiia.

En el afio de 1759, se establecen en forma obligatoria en los cabildos de la
Nueva Espafia, los cargos de alcaldes de cuartel y de barrio. Existiendo dos
tipos de cabildos en esta época: el abierto, que contemplaba la reunion del
vecindario para adoptar resoluciones a los graves problemas locales, y que
podian constituirse en juntas de gentes o minoritarios; por su parte los cabildos
cerrados eran sesiones celebradas por los titulares del concejo municipal, y
podian ser ordinarias, especiales, extraordinarias, publicas o secretas.
Reuniéndose generalmente el ayuntamiento en sesiones de cabildo una o dos
veces por semana, y sus funciones comprendian cuestiones como:

» El cuidado de las obras publicas, puentes y caminos.

La vigilancia de los mercados, ventas y mesones.

El cuidado del disfrute comun de pastos y montes.

El corte y plantacién de arboles.

El remate de los derechos de vender carne y pan.

» La formacion de sus ordenanzas que debian ser aprobadas por el virrey.

» El repartimiento de vecindades, caballeria y peonias.

» La administracién del municipio e inspeccion de carceles, hospitales y
cementerios.

> La atencién de los servicios publicos, policia, agua potable, alumbrado y
pavimento. (49)

>
»
»
>

Después de doscientos afos de gobierno virreynal, y de gran poder en manos
de los representantes de dicha institucién, surge la intendencia, poderoso rival
del Virrey en la estructura administrativa colonial. La intendencia fue una
institucton de origen francés de la primera mitad del siglo XVII, y que fue -
adoptada en Espafa por decreto legislativo a principios del siglo XVIII. Felipe V,
al observar deficiencias en la administracion gubernamental se dirige a Francia
solicitando a Luis XIV que enviase a Espafia un experto en la administracion de
la Hacienda; atendiendo a su llamado, envia a Jean Orry (1652-1719), quien
“cred cuatro nuevas Secretarias de Estado, centralizd el gobierno territorial
mediante la asignacion de las provincias a Intendentes, responsables ante un
Veedor General, cargo que éste se reservé”.(50)
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Para el siglo XVIII el régimen de intendencias formalizaria una nueva etapa
en lo que respecta a la organizacién municipal, esto dentro de la época
considerada como “ciclo de la influencia francesa”, lo que “acentud la politica de
centralizacién, al dejar a los intendentes el control de los principales ramos y
restar a su vez facultades a los ayuntamientos sobrei todo en materia
hacendaria en 1767 por disposicién de Carlos III quien envidé a la Colonia al
visitador general José de Galves, con instrucciones de reorganizar a los
municiplos”.(51)

De esta manera, los intendentes llegaron para reemplazar a los
gobernadores, corregidores y alcaldes mayores; presidiendo también los
cabildos y aprobando las ordenanzas redactadas por el ayuntamiento, los cuales
a su vez fueron reducidos a juntas municipales.

En el estudio de la historia politica, un acontecimiento que se ha constituido
como parteaguas en la vida democratica moderna fue la revolucién frarcesa;
“... pues bien la institucibn municipa! le debe la afirmacién de un poder
municipal, por la ley del 14 de diciembre de 1789; que al municipio le confirid
atribuciones especificas junto a los tres poderes cldsicos de Montesquieu, el
municipio adquirié el caracter de cuarto poder, importante antecedente en la
actividad liberadora de los cabildos coloniales”.(52)

Al respecto, es significativa la actitud que asume el Cabildo de la Ciudad de
México en una Junta General presidida por el Virrey Iturrigaray. Su sindico, el
destacado jurista Don Francisco Primo de Verdad y Ramos, secundado por
algunos integrantes de aquel cabildo, como el regidor Don Juan Francisco
Azcarate y por otros simpatizantes de la causa, como Fray Melchor de
Talamantes, Propugné en memorable discurso del 9 de agosto de 1808, y ante
el cuerpo colegiado, porque se declarase el desconocimiento de la autoridad
metropolitana y, en representacion del pueblo y su soberania, el cabildo de la
principal ciudad de la Nueva Espaiia tomara las riendas del poder, se plantea
entonces “...a |a Real Audiencia y al virrey José de Iturrigaray que se declaren
insubsistentes las abdicaciones de Carlos IV y de Ferpnando VII; que se
desconozca a todo funcionario que pretende venir a gobernar a la Nueva
Espafa; que el virrey gobierne por la comision del ayuntamiento en
representacién del virreynato”.(53)

A este respecto, comenta Ochoa Campos que: “En sintesis, 1a representacion
del Cabildo contenia dos puntos de trascendencia para la evolucion del
pensamiento politico de aquella época”:

» El de la soberania popular, exigiendo que, los asuntos arduos, se
consultasen con los subditos y naturales, al través de juntas en que
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participaran los Ayuntamientos como organos inmedlatos de la voluntad
del pueblo.

» Y el de la soberania nacional, asumlda por el impedlmento del monarca y
representada por las autoridades reunldas con Ias proplas munlclpalidades,
que son la cabeza de los pueblos., TR

El ayuntamiento de México, en 1808 pretendla Primero.- Ser considerado
subsidiariamente como representante de la soberania de la Colonia. Segundo.-
Convocar a un Congreso de Ayuntamientos, para fijar un estatuto provisional,
en tanto se definia la autoridad en Espafia”.(54)

A pesar de ello, “... el Real Acuerdo determind, con inefable parcialidad, que
el Cabildo excusase en lo sucesivo tomar la voz que no le pertenece por todas
las demas cludades del mismo reino. Pero independientemente del resultado a
que de inmediato se llegd, la actitud de! Ayuntamiento de México tuvo la
importancia de manifestar, por primera vez, abiertamente, esos dos principios
que habian de decidirnos a luchar por la absoluta separacién politica de
Espafia”.(55)

Contra esto, “... el partido opositor fue el de los espafioles peninsulares,
quienes veian en peligro sus privilegios y el control que tenian sobre la
Audiencia, el arzobispado y la Inquisicion. Para neutralizar estas ideas de
libertad, los peninsulares atacaron al virrey, deponiéndolo el 15 de septiembre.
La Inquisicién tacho de herejia el principio de soberania y Primo de Verdad,
prisionero en la cércel del Obispado, fue encontrado muerto el 4 de octubre de
1808".(56)

Aunque lo que resulta trascendente y de capital importancia, es que “los
cabildos tuvieron una funcién sefalada en los movimientos precursores de la
independencia hispanoamericana. Tanto en México -eritonces Nueva Espafia-
como en el resto de las colonias, el Ayuntamiento levantd la primera voz, para
exponer - la doctrina de la soberania popular, al través de sus odrganos
inmediatos”.(57)

Finalmente, y raiz de ese antecedente, la historia de nuestro pais hace
constar que el movimiento de independencia se inicia el 15 de septiembre de
1810, encabezados por el cura de Dolores, don Miguel Hidalgo y Costilla y
Gallaga, anhelos que se verian cristalizados hasta el 28 de septiembre de 1821,
fecha en la que formalmente se instalaria la junta gubernativa, la cual nombré a
Iturbide como su presidente, levantandose el acta de independencia del imperio
mexicano.
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2.3.- LA CONSTITUCION DE CADI1Z.

La Constitucion de Cadiz fue jurada y firmada el dia 18 de marzo de 1812 y
promulgada precisamente en la ciudad y puerto de Cadiz (Andalucia), Espafia el
dia 19 de marzo del mismo afio. Dicho cuerpo normativo fue considerado de
tinte liberal, influenciado por las ideas de Rousseau y iMontesquieu
fundamentalmente. “Su accidentada vigencia fue primero suspendida por el
Virrey Francisco Xavier Venegas (1810-1813), hasta que el Virrey Félix Maria
Calleja (1813-1816) la restablecid, en forma' parcial. En 1814 el propio rey
Fernando VII repudié lo obrado por las cortes, aunque en 1820 se vio forzado a
reponer la Constitucién de Céadiz, y el Virrey Juan Ruiz de Apodaca (1816-1821)
la juré en mayo de 1820".(58)

Oficialmente la denominacion que se le dio fue la de: “Constitucién Politica de
la Monarquia Espafiola”. “Si bien fue de efimera vigencia este cuerpo normativo,
es indudable su influencia en los asuntos municipales, segun aparece en sus
articulos del 309 al 323, correspondientes al Titulo VI, Capitulo I, ‘De los
ayuntamientos”.(59)

Con su promulgacidn en México, se establecié la organizacidon de los
municipios. A través de este texto constitucional se consolidé la institucién del
municipio como instancia basica de gobierno, asi como una organizacién
territorial y poblacional, dando fin a las regidurias perpetuas e inicidndose con
este tipo de representaciéon donde anteriormente no existia.

El texto constitucional de 1812 establecid “... que el gobierno espafiol era una
monarquia hereditaria; que la elaboracion de las leyes correspondia a las
cortes; su ejecucién era responsabilidad del Rey apoyado con los tribunales
para las causas civiles y criminales; se establecié como consejo del Rey al de
Estado; en las provincias asumia la autoridad politica un Jefe Politico quien se
apoyaria en sus labores con las diputaciones provinciales y quedando el
gobierno interior depositado en los ayuntamientos”.(60)

De su contenido se observa que los preceptos de este texto constitucional
establecian que el ayuntamiento se conformaba por el alcalde o alcaldes,
regidores y el procurador sindico; y el ayuntamiento debia ser presidido por el
jefe politico en la cabecera del distrito que le correspondiera.

El cargo de jefe politico, figura de origen francés, tenia la funcion de
representar al gobierno central en el departamento o partido, por lo que es una
mezcla de organizacién provincial y municipal. En Espafia la constitucion de
Cadiz incluyé el sistema de los jefes politicos, que presidian el gobierno del
municipio, “... sujetando a su voluntad a los propios ayuntamientos. Dichos
jefes politicos llevaron también el nombre de prefectos politicos”.(61)
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Por tanto, “los jefes politicos eran el conducto para las relaciones entre los
Ayuntamientos y las autoridades superiores. Tenian facultades, ademas, para
detener a los que sorprendieran in fraganti delito. Calificaban las elecciones de
los Ayuntamientos, entendian de bagajes y bastimentos suficientes para sus
provincias, de estadistica en materia de Registro Civil y se encargaban de la
promulgacién y publicacion de las leyes. En materia de justicia, seguin el
Reglamento de las Audiencias y Juzgado de Primera Instancia de 9 de octubre
de 1812, se conservaron las Audiencias de México y Guadalajara, pero sus
facultades quedaron reducidas a lo puramente judicial con exclusién absoluta de
lo gubernativo”.(62)

Las facultades de los jefes politicos son confirmadas mediante la instruccién
para los Ayuntamientos constitucionales, Juntas Provinciales y Gefes Politicos
Superiores de 23 de julio de 1813. “En su capitulo 1II, De los gefes politicos, el
primer articulo definid que: ‘reside en él la superior autoridad dentro de la
provincia para cuidar de la tranquilidad publica, del buen orden, de la seguridad
de las personas y bienes de sus habitantes, de la ejecucién de las leyes y
ordenanzas del gobierno, y en general de todo lo que pertenece al orden publico
y la prosperidad de la provincia’.”(63)

Las funciones del ayuntamiento eran basicamente la de seguridad de las
personas y bienes de los vecinos, conservacion del orden publico, sanidad,
recaudacion de proplos y arbitrios y vigilar el sostenimiento de las escuelas de
primeras letras, entre otras. El ayuntamiento debia responder de su actividad a
las diputaciones provinciales, los que analizaban los fondos publicos mediante
cuenta anual justificada.

De acuerdo con los preceptos de esta Constitucidn de Cadiz, los
ayuntamientos podian establecerse en poblados de dos mil personas; los
ciudadanos de la demarcacién del municipio elegian a los electores, y éstos a su
vez nombraban a los integrantes del ayuntamiento, que eran individuos
mayores de 25 afios. Los alcaldes y el sindico eran electos cada afio, los
regidores la mitad cada afo, y para el caso de que hubiese dos, uno por cada
afo.

El ayuntamiento ademas, debia contar con un secretario pagado por los
fondos del comun; la constitucién de Cadiz no establecid quiénes eran los
encargados del resto de la administracién municipal, pero como se conservé la
mayor parte de la organizacién municipal precedente, se colige que también
permanecieron los siguientes funcionarios: alcaldes ordinarios y de barrios o
cuarteles; asesores letrados y notarios; apoderados mandatarios; depositario
general; sindico personero; diputado mayor de pobres; abogado de indios;
obrero mavyor; arquitecto de la ciudad; brigadier de construccion; cafiero
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mayor; ‘juez de carros; contingente de basureros, diputado de fiestas; juez de
coliseo; fiel  ejecutor de la alhdndiga o diputado de depdsito; veedor de
matadero"y de carnicerias; veedor de tierras comunales; alguacil mayor;
veladores, patrullas militares; escribano real plblico; archivistas; mayordomos
de propios, capellan; recaudadores de alcabalas; - porteros; maceros; corredor
mayor y ordifiario de lonja; fieles contrastes; pregoneros, etc.. Estos cargos no
eran tan semejantes a los de la época colonial, y no en todos los municipios se
ejercleron todas las funciones.

Especificamente esta Constitucion hizo referencia al municipio, en el Titulo
sexto denominado “Del Gobierno Interior de las Provincias y de los pueblos”.
Disponiendo en su articulo 309, la existencia de los ayuntamientos para el
gobierno interior de los pueblos, debiendo integrarse por Alcaldes, Regidores y
el Sindico Procurador, presididos por el Jefe politico, donde lo hubiere. En el 310
estipula que en los lugares cuya poblacién excediese de mil almas contaria con
un ayuntamiento. En el 312 establece que 0s integrantes de los ayuntamientos
deberifan elegirse por sufragio popular directo y del 313 al 316 prescribe que los
integrantes del Ayuntamiento Unicamente durarian en su encargo un afio y no
podian ser nuevamente reelectos, sin que pasen por lo menos dos afios donde
el vecindario lo permita y en el 317 dispone que para poder ser integrante del
ayuntamiento es requerimiento ser mayor de veinticinco afios, tener por lo
menos cinco afios de vecindad, y ser ciudadano en ejercicio de sus derechos.

Las responsabilidades de los ayuntamientos quedaron expuestas en el
articulo 321, que a la letra establecia:

» 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 conservacion del orden publico.

» Tercero: La administracion e inversién de los caudales de propios y

arbitrios conforme a las leyes y reglamentos, con el cargo de nombrar

depositario bajo la responsabilidad de los que le nombren.

Cuarto: Hacer el repartimiento y recaudacién de las contribuciones, y

remitirlas a la tesoreria respectiva.

» Quinto: Cuidar de todas las escuelas de primeras letras, y de los demas

establecimientos de educacidén que se paguen de los fondos del comin

Sexto: Cuidar de los hospitales, hospicios, casas de expdsitos y demds

establecimientos de beneficencia, bajo las reglas que se prescriben.

» Séptimo: Cuidar de la construccién y reparacién de los caminos, calzadas,
puentes y carceles, de los montes y plantios del comin, y de todas las
obras ptblicas de necesidad, utilidad y ornato.

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

Y
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» Noveno: Promover la agrlcultura, la .industria .y el comercio, segun la
localidad 'y circunstancias de los pueb!os, y.- cuanto les. sea util y
beneficioso.”(64) : )

Refiriéndose a la Constitucion de‘,Cwédiz,feI Maestro Ochoa Campos,. afirma:
“Tres meses tan solo permanecld.en:vigor-en México, pero le bastaron para
hacer resurgir a la institucién municipal, dando nuevamente entrada en ella al
pueblo. En sintesis, reinstauro:

~ El sistema de eleccién popular directa.
» La no reeleccién de los funcionarios municipales.
> Su renovacion cada afio.

Aunque, introdujo innovaciones fundamentales:

» La de la integracién del Ayuntamiento por un nimero de regidores en
proporcién al nimero de habitantes, abandonandose, por tanto, la antigua
relacién entre el nimero de éstos y la categoria del poblado”.

> La de declarar el desempefio de los cargos concejiles, como obligacién
ciudadana”. (65)

De acuerdo con lo anterior se puede afirmar que la Constitucién de Cadiz
otorgé Importancia y beneficios a los municipios, tales como la no reeleccién de
los funcionarios municipales, la implantacién del sistema de eleccidn popular
directa y la renovacién de los miembros integrantes de los ayuntamientos

Sjrf embargo, no todo fue positivo, puesto que “la Constitucién de Cédiz sentd
precedentes negativos, que se recrudecieron en nuestro medio al transcurso de
los afios”:

» Con el régimen de centralizacién al que quedaron sometidos los Ayuntamientos
al través de los Jefes Politicos.

» Con la pérdida de la autonomia municipal en materia fundamental: la de su
hacienda.”(66)

La Constitucién de Cadiz o Constitucion de 1812, constituyé el Ultimo intento
de la corona espaiiola por tratar de evitar lo que practicamente resuitaba ya
inevitable: la independencia de México. La enorme controversia que levanta en
su momento dicha legislacion es fuertemente apoyada por todos los
acontecimientos histoéricos que se plasmarian en una gran cantidad de
documentos y en una sangrienta lucha por dar a México una Constitucién que
rigiera sus destinos.

2.4.- LA CONSUMACION DEL MOVIMIENTO DE INDEPENDENCIA,

En el apartado anterior sefialaba, que la Constitucidon de Cadiz recobrd en
Espafia su vigencia en 1820. En México por estas fechas se consolidaba el
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movimiento de independencia. Este movimiento iniciado en México en 1810, Y
que implicaba la'emancipacién respecto de Espafia, se inscribié en el marco del
devenir "histdrico universal, y en él se conjugaron factores endégenos Y
exdgenos. Por lo que hace a las razones exdgenas “... destaca la rivalidad
prevaleciente entre las principales potencias europeas determinada por las
aspiraciones de expansién territorial e inicios de una politica imperialista hacia
aquellas colonias poseedoras de recursos naturales, asi como el advenimiento
de la burguesia como clase social hegemodnica que modifica las reglas del juego
internacional; la influencia de las ideas de la ilustracién y del enciclopedismo
francés; la revolucién industrial y el consiguiente expansionismo del poderio
ingles en América; la independencia de las colonias angloamericanas y el inicio
de su expansion territorial y mercantil; la Revolucién Francesa de 1789; el
establecimiento del imperio napolednico; la entronizacion de José Bonaparte
como Rey de Espaiia, producto de la invasién napolednica, son alguna de las
causas externas que avivan el movimiento que culmina con la independencia del
pais.”(67)

Las razones internas de la independencia mexicana son varias, y entre ellas
podemos “destacar la paulatina marginacion de criollos y mestizos de las tareas,
quehaceres y puestos gubernamentaies, las dificiles condiciones del resto de las
castas, el surgimiento de grupos econdémicos que deseaban participar en la
direccién econdémica-politica de su respectivas provincias; el surgimiento de.una
élite poseedora de una amplia cultura y conciencia de sus posibilidades en
diversos ambitos de la vida local y regional, el desarrollo de una conciencia
nacionalista y regionalista; la madurez paulatina que van adquiriendo las
colonias para organizar su vida econdmica e inclusive politico-administrativa,
etc. Se conjugan para propiciar un movimiento de amplias repercusiones en |a
vida del pais que lo transforman en aproximadamente una década en una
nacion independiente”.(68)

La junta de Zitacuaro fue un 6rgano que reunid a los principales caudillos
insurgentes a la muerte de Hidalgo. Al frente Don Ignacio Lopez Rayon, en 1811
elaboraron los “Elementos Constitucionales”. Estos son el primer intento de
regular con leyes constitucionales las ideas emancipadoras. Este fue un
proyecto de ccnstitucion que nunca tuvo vigencia y que entre sus principales
puntos trataba de la abolicién de la tortura y de la esclavitud, la igualdad de
clases y el reconocimiento de derechos como la libertad de expresion y la
inviolabilidad del domicilio y sefialaba a la religién catélica como la Unica que
podia profesarse.

Las disensiones entre los miembros de la junta, y de Rayon con el propio
Morelos, llevaron al Siervo de la Nacién a tomar la decisidn de convocar a un
congreso nacional que se instalaria en Chilpancingo en septiembre de 1813,
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para que éste fuera el representante dela soberanla, centro de gobierno y
depositario de la suprema autorldad

En su sesion inaugural, el Con’greso dio lectura a los “Sentimientos de la
Nacién”, documento de veintitrés puntos redactado por el propio Morelos.
Sustancialmente este documento demandara al congreso que declarara que la
América era libre e independiente de Espafia y de otra nacién, gobierno o
monarquia; que eligiera a la religién catdlica como Unica y oficial y que la
organizacién politica del gobierno estuviera dividida en tres funciones o
poderes, legislativo, ejecutivo y judicial. Se pronunciaba por la abolicidn total de
la esclavitud, por la desaparicién de castas y por el respecto a la propledad e
inviolabilidad del domicilio, del que Morelos decia, debe ser considerado como
un asilo sagrado.

Después de debates e incluso de oposicién a los objetivos de emancipacién
de Morelos, el'6 de noviembre de 1813 el Congreso concluye sus sesiones y
emite el “"Acta de Declaracion de Independencia”.

Declarada la Independencia y a fin de contar con una constitucion que
enfrentard a la espafiola, Morelos convoca al Congreso para reunirse en
Apatzingan. Y es en este lugar en donde en el marco de las sesiones del
llamado Congreso de Anahuac, el 22 de octubre de 1814 se redactd “E! Decreto
‘Constitucional para la Libertad de la América Mexicana”, mejor conocido con el
nombre de Constitucién de Apatzingan.

Dicho ordenamiento no contemplé expresamente al Municipio, como tampoco
lo hicieron antes otros documentos de Morelos como, ‘Los Sentimientos de la
Nacion”, el “Acta Solemne de la Declaracion de la Independencia de América
Septentrional’.(69)

En forma indirecta el articulo 208 del ordenamiento Constitucional toca
aspectos municipales al sefialar que: “En los pueblos, villas y ciudades
continuaran respectivamente los gobernantes y republicas, los ayuntamientos y
demds empleos, mientras no se adopte otro sistema; a reserva de las
variaciones que oportunamente introduzca el Congreso, consultando al mayor
bien y felicidad de los ciudadanos”.

A decir del maestro Ochoa Campos: “Dicha Constitucién conservé el Estado
de cosas imperante en aquéllas época en lo relativo al régimen municipal”.(70)

Poco mas de un afio después de ser promulgada esta Constitucion, en
noviembre de 1815 Morelos es capturado y fusilado en Ecatepec, Estado de
México. Al mes de siguiente Don Manuel Mier y Teran disuelve en Tehuacan,
Puebla, los restos de los tres poderes.

64 TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO.
E5CUELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES ACATLAN.

e,
AN
W3R

En febrero de 1821, reunidos insurgentes como Vicente Guerrero, Nicolas
Bravo, Ramén Rayén, etc., con soldados realistas que habian mudado sus
conceptos y velan con buenos ojos la independencia como fueron Agustin de
Iturbide, Antonio Lopez de Santa Ana y Bustamante, entre otros, firmaron el
Plan de Iguala. Este plan no era anticonstitucional, pues mientas se formaba un
congreso que elaborara una constitucion, operaria en el pais la Constitucion de
Cadiz reinstaurada en Espafia, en los puntos en que ésta no afectara los
Intereses naclonales.

Sin embargo, el Plan de Iguala no buscaba un gobierno republicano, sino que
la proclama se referia a instaurar una monarquia constituciona! moderada. Esta
idea fue aceptada por la Corona espafola como un mal menor y pensando que
ganarfan un imperio para |la casa real espafiola, enviaron a quien seria el Gltimo
virrey de la Nueva Espafia, a Don Juan O’'Donojl, quien en unién de Iturbide
firma el 24 de agosto de 1821 los Tratados de Cérdova, los que por cierto no
tuvieron validez juridica al no contar O'Donoji con las facultades necesarias
para suscribirlo. Pero, como documentos histérico-politicos, tanto el Plan de
Iguala como los Tratados de Cérdova, fueron los documentos basicos para al fin
lograr la Independencia. Documentos cuyo contenido no hizo referencia a la
organizacion politica interna de los estados.

Paraddjicamente la independencia se da al fin respecto del reino, para formar
después un Imperio Mexicano, que seria el primero de dos, con la coronaciéon de
Agustin de Iturbide el dia 21 de junio de 1822. Y siendo considerado el Imperio
como una monarquia moderada de tipo constitucional, se instalé también un
congreso integrado por diputados que representarian a la nacion mexicana y en
el cual, se dijo, residia la soberania. Aunque como afirma el maestro Tena
Ramirez: “los diputados al primer Constituyente reunido en 1822, no
representaban a entidades auténomas; ni siquiera las entidades de la América
Central, que no habian pertenecido a Nueva Espafia, mandaron a sus
representantes para celebrar un pacto con las provincias del virreinato, sino que
previamente se declararon unidas al nuevo Estado unitario y después enviaron
a sus representantes al Congreso”.(71)

Coronado Iturbide, el 21 de julio de 1822, inicid su reinado en medio de una
agitacién generalizada; sus enfrentamientos en el Congreso con los borbonistas
y los insurgentes lo llevaron a disolverlo y crear, el 2 de noviembre, la Junta
Nacional Instituyente que tiempo después suscribia en la Ciudad de México el
‘Reglamento Provisiona! Politico del Imperio Mexicano’.

Este documento que pretendid regular el imperio de Agustin de Iturbide

(Agustin I), se suscribio en la ciudad de México el 18 de Diciembre de 1822. En
su articulo 46 patentizo la inestable situacion politica: “Por ahora, y mientras la
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independencia nacional se halle amagada por enemigos exteriores, los mandos
politico y militar de las provincias, se reunirdn en una sola persona”. Por eso se
instituyé un jefe superior politico nombrado por el emperador, en cada capital
de provincia, “que a su vez se entenderd directa e inmediatamente con el
ministro del interior en cuanto concierne al gobierno politico de la provincia de
su mando”; delegandole autoridad superior de la provincia para ejercerla
conforme a las leyes, constituciones y reglamentos vigentes.

Las funciones de los jefes politicos, alcaldes, regidores y sindicos se dejaron
con las atribuciones que venian ejerciendo y se establecian elecciones del afio
siguiente en las capitales de provincia, cabezas de partido y las poblaciones
“considerables” que segln el juicio de las diputaciones provinciales y jefes
politicos superiores, existiera “competente nimero de sujetos idéneos para
alternar en los oficios de ayuntamiento y llenar debidamente los objetos de su
institucion”,

En donde no existiera la idoneidad requerida, se dejaba “a discrecién” de las
mismas diputaciones y jefes politicos el nombramiento de uno o dos alcaldes;
uno o dos regidores y un sindico, “elegidos a piuralidad de su vecindario”.

En este reglaménto provisional politico se mantuvieron algunas figuras
- juridico-administrativas de la Constitucién de Cadiz.

El imperio no seria duradero. Antonio Lopez de Santa Ana por virtud del Plan
de Casa Mata proclamado en Veracruz el dia 1 de enero de 1823, exige la
reinstalacion del congreso y el reconocimiento de la soberania nacional. Tiempo
y batallas después, el 20 de'marzo de 1823, Iturbide abdica a la corona. Las
pugnas politicas se agudizaron. En esta inestabilidad, sin embargo, hubo un
intento de organizacién local que contemplaba al municipio: el Plan de la
Constitucién Mexicana, de mayo de 1823.

Documento que tiene un caracter referencial, dado que no se discutid, por los
problemas econdmicos y politicos del momento, sirvidé de base al nuevo
constituyente para el desarrollo de sus trabajos.

El punto segundo del mencionado plan establece que: “los ciudadanos deben
elegir a los individuos del cuerpo legislativo o Congreso Nacional del Senado, de
los congresos provinciales y de los ayuntamientos”. Mds adelante establece
como base para la eleccién de ayuntamientos, de conformidad a la cantidad de
habitantes, el nimero de alcaldes, regidores y dos sindicos, en caso de una
poblacidn mayor a 60 mil almas, y aunque no otorga facultades precisas a los
ayuntamientos, si el cuerpo del Plan establece su participacidén en diversos
aspectos.
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Ante |las presiones de las provincias para que el Congreso decretase la forma
de ‘estado -que adoptarfa, el 12 de junio de 1823 el soberano Congreso
Constituyente en sesién extraordinaria celebrada la noche anterior acuerda:
“...el 'gobierno puede proceder a decir a las provincias, estar el voto de su
soberania por el sistema de Republica Federada y que no lo ha declarado en
virtud de haber decretado se forme convocatoria para nuevo Coligreso que
constituya a la Nacién”.

El nuevo Congreso se reune el 5 de noviembre siguiente en medio de una
tenaz lucha entre liberales federalistas y conservadores centralistas, y tanto
para calmar los animos, cada dia mas exaltados y amenazadores de separacion
de buen nimero de provincias, como para la realizaciéon de sus labores con la
calma suficiente, decide elaborar, como anticipo a la Constitucion, el acta
constitutiva de la Federacién Mexicana, base fundamental para asumir la forma
de estado reclamado por la mayoria de las provincias y de los miembros del
Congreso. De hecho y de derecho nace el federalismo mexicano en esa acta,
que como dice el eminente Tena Ramirez, “nace por una necesidad”.(72)

Reinstalado el congreso, en esta su segunda época se adopta la forma de
gobierno republicano, y se designa un Supremo Poder Ejecutivo formado por
tres personas que fueron Pedro Celestino Negrete, Guadalupe Victoria (cuyo
verdadero nombre fue José Miguel Fernandez Félix) y Vicente Guerrero. Y de
acuerdo al Plan de Casa Mata el congreso se disolveria para formar otro, el
nuevo congreso Constituyente inicio sus sesiones el dia 7 de noviembre de
1823, siendo este o6rgano legislative el que daria vida precisamente a la
Constitucidén Federal de 1824, la que fue promulgada el dia 4 de octubre de
1824 con el nombre oficial de Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos y formando parte de ella incluso, el “"Acta Constitutiva de la Nacién
Mexicana” que fuera aprobada meses antes el 31 de enero de 1824. Ya como
primer Presidente de la Republica de México correspondié a Guadalupe Victoria
y como vicepresidente a Nicolds Bravo, jurar esta primera constitucion el dia 10
de octubre de 1824, fecha en que ocuparon dichos cargos.

2,5.- LA CONSTITUCION FEDERAL DE 1824.

Anterior a la Constitucién Federal de 1824, el 3 de febrero de ese afio, se
expidio el Acta Constitutiva de la federaciéon mexicana, en ella aparecieron los
estados en sustitucion de las antiguas provincias y se adoptd la forma de
Republica Representativa Popular Federal. En su articulo sexto se declaré a los
estados, “independientes, libres y soberanos en lo que exclusivamente toque a
su administracién y gobierno interior”. Segin comenta la maestra Teresita
Renddn Huerta, fue esta Acta Constitutiva, el documento que consiguid la
primera decisiéon genuinamente constituyente del pueblo mexicano y en ella
aparecieron por primera vez, de hecho y de derecho, los Estados como
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entidades federativas., Con anterioridad no existian de derecho. Tampoco
existlan de hecho, porque los amagos de secesion por parte de algunas
provincias -principalmente Oaxaca, Jalisco y Zacatecas-, precedentes
inmediatos de la adopcién del sistema, no pueden interpretarse como
integraciéon de hecho de Estados independientes que nunca llegaron .a
constituirse, sino cdmo medio de apremio y forma de rebeldla, que después se
ha repetido en nuestra historia siempre que las autoridades de un Estado
declaran que éste ‘reasume su soberania”.(73)

La Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, sancionada por el
Congreso General Constituyente el 4 de octubre de 1824, contenia 171 articulos
encuadrados en siete titulos. En ella se ratificaban los principios republicanos y
federales que el acta constitutiva de la Nacidén Mexicana fijaba y se determinéd
como forma de gobierno, una republica representativa, popular y federal.

Dice al respecto el doctor Reynaldo Robles que “... el primer Presidente de la
Republica Mexicana don Guadalupe victoria, elegido de acuerco con el acta
constitutiva de la Federacion, juré la Constitucion en 1824, la cual asegurd a la
nacion la forma popular, representativa y federal, defendiendo con ello las
decisiones politicas fundamentalmente del pueblo mexicano”. (74)

Sin embargo, la primera Constitucion Federal del pais no se refirié de manera
directa al municipio; en realidad dejo en libertad a las entidades federativas
para organizar su gobierno y administraciéon interior, segun dispuso su articulo
161 fraccién I: “Cada uno de los Estados tiene obligacidn: 1.- De organizar su
gobierno y administracion interior, sin oponerse a esta Constitucion ni al acta
Constitutiva”.

Con base en dichas facultades, a partir de 1824 aparecieron las primeras
constituciones de los nacientes Estados, asi como las primeras Leyes Organicas
Municipales. En ejercicio de esta atribucion, la Constitucidon Politica del Estado
de México del 14 de febrero, en su parte segunda, denominada “Gobierno
Politico y Administrativo de los Pueblos”, establece que la administracién interior
;(:|e los ;;ueblos estard a cargo de prefectos, subprefectos y Ayuntamientos
art.152).

El Estado se dividia en distritos, cada uno de los cuales era gobernado por un
prefecto (art.153), quien era responsable de la seguridad publica, de vigilar que
los Ayuntamientos cumpliesen con su deber, asi como de regular el manejo de
los fondos publicos (articulo.155).

Los distritos, a su vez, se dividian en partidos que estarian a cargo de un
subprefecto (articulo 156), y sus funciones eran las mismas que las del prefecto
(articulo 158).
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El ayuntamiento se integraria con alcalde [5 alcaldes y regldores designados
por eleccién directa o a través de electores deslgnados por los’ vecinos de la
municipalidad (articulo 161).

Los ayuntamientos tenfan atribuciones en materia de policla para garantizar
la seguridad de las personas y bienes, en materia de obras publicas para
conservar los bienes de utilidad comin, en materia hacendaria debfan dar
cuenta anualmente al prefecto del manejo de sus fondos. (articulo 170).

Partiendo de estas bases,"...se brindaba la oportunidad para que los estados
se dieran a sl mismos una legislacibn que atendiera mejor los intereses,
costumbres y demas circunstancias de la localidad; sin embargo, auspiciaba un
peligro en el aspecto legislativo de las entidades federativas al no instituir un
minimo de garantias tendientes a evitar cualquier condicion que se estableciera
en detrimento de los municipios”.(75)

De esa forma, “... atribuida constitucionalmente la responsabilidad de
organizarse y administrarse, los nuevos estados se abocaron a reglamentar su
gobierno interno. Cabe sefialar que, aunque inspiradas en la constitucion
federal, las constituciones locales diferian minimamente en su organizacién
porque, en buena medida, se conservaron las figuras politico-administrativas de
la constitucibn de Cadiz: ayuntamientos, alcaldes, regidores, sindicos,
sacretarios, etc..”.(76)

Esta constitucion estuvo en vigor hasta 1835 y permaneci¢ sin alteraciones
desde 1824, pues resulta que el mismo texto constitucional (articulos de! 163 al’
171) establecia que la constitucion no podia ser revisada sino a partir de 1830.
Y asi, las reformas que empezaron a proponerse desde 1826 se reservaron para
aquel afio, pero ni estas ni las postericres al 30 (la ultima propuesta fue hecha
en 1835 por Michelena) llegaron a ser vctadas por el Congreso.

Ciertamente, “... durante el periodo que nos ocupa, el municipio pasd
practicamente desapercibido en los principales documentos federalistas, es
probable que ello se haya debido a un proceso de jerarquizacion natural de las
leyes y reglamentos, impuesto por las condiciones de inestabilidad politica y por
las aspiraciones de las distintas fracciones que, en su momento, asumieron el
poder”.(77)

A decir del maestro Ignacio Burgoa Orihuela, *... durante e! siglo XIX y a
partir de la Constitucion Federal de 1824, el municipio no sdlo decayd
politicamente hasta casi desaparecer, sino que en el ambito de la normatividad
constitucional apenas se le menciond por las leyes fundamentales y documentos
juridicos emanados de las corrientes federativas vy liberales”.(78)
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Eso mismo harfa afirmar tiempo después al maestro Tena Ramirez que: “Las
constituciones federalistas olvidaron la existencia de los municipios y fueron las
constituciones centralistas -y los * gobiernos conservadores los que se
preocuparon por organizarlos y d‘arles vida".(79)

México, en su devenir histérico y ante la prevalencia de los argumentos de
los conservadores, se preparaba a modificar su forma de gobierno, mudando de
una republica federal a una replblica centralista. Al afio siguiente (1836)
entrarian en vigor “Las Siete Leyes Constitucionales” o Constitucién del 36 como
fue conocida y cuyo nombre oficial seria “Bases y Leyes Constitucionales de la
Republica Mexicana”.

2.6.~ EL REGIMEN CENTRALISTA.

Dos tendencias partidistas se enfrentaban desde la primera época del México
Independiente: los liberales y los conservadores, los primeros pugnando por la
forma de gobierno republicana, democratica y federalista, y los segundos,
pretendiendo que gobiernen las clases preparadas y luchando, posteriormente
por la monarquia y el centralismo, defendiendo los fueros y privilegios
tradicionales. Lucas Alaman resumia sus principios diciendo: “El primero es el
conservar la religiéon catdlica...entendemos también que es menester sostener el
culto con esplendor y los bienes eclesiasticos..., estamos decididos contra la
Federacion, contra el sistema representativo por el orden de elecciones que se
ha seguido hasta ahora, contra los ayuntamientos electivos y contra todo lo que
se llame eleccion popular mientras no descanse en otras bases”.(80)

El periodo que comprende la primera republica federal en México “evidencio
los vacios prevalecientes en materia politica y gobierno en los tres 6rdenes de
gobierno igual sucedid con la correlacion de fuerzas que representaban la
sociedad corporativa de raigambre colonial y las tendencias al cambio propias
de un liberalismo sui generis...”. Dicho periodo que abarca de los afios 1824 a
1835 se caracterizé por una serie de pronunciamientos, planes y proclamas que
impidieron el correcto funcionamiento de la constitucion de 1824. El “Plan de
Montafio”, encabezado por Nicolds Bravo; el “Plan de Perote por Santa Ana”; el
“Plan de Jalapa” encabezado por Bustamante; “Lus Convenios de Zavaleta” por
.. Gomez Pedraza y Santa Ana; el "Plan de Cuernavaca” (religién y fuero); el “Plan
de Valencia” y “Las Bases de Tacubaya”; el "Plan de San Luis” de Paredes y
Arrillaga; el “Plan del Hospicio” y “Plan de Ayutla” proclamado por e! coronel
Florencio Villarreal. “El triunfo momentaneo de las fuerzas proclives al
fortalecimiento de la centralizacion sin barreras abren el paso a un periodo
centralista.”(81)
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Como es sabido, el 23 de octubre de 1835 el Congreso Federal en funciones
expidi6 lasBases Constitucionales para la-adopcion de un régimen centralista,
en tanto se expedia una nueva Constitucion, lo cual quedd reducido finalmente
en las llamadas Siete Leyes.

De esa manera, “el congreso establecid el centralismo con un decreto
provisional, y se enfrasc6é en elaborar otra constitucién. Dieciocho meses de
discusiones publicas y secretas dieron forma, por fin a fines de 1836, a las Siete
Leyes, El nuevo estatuto era un documento complicado que convertia a los
estados en departamentos, con juntas electivas responsables ante el congreso
general, y gobernadores nombrados por el supremo poder ejecutivo”.(82)

Pero hablar del régimen centralista no sélo es citar a la Constitucion del 36 o
de las “Siete Leyes”, llamada oficiaimente “Bases y Leyes Constitucionales de la
RepUblica Mexicana”, sino también a la de 1843, llamada las “Bases Organicas”
y denominada oficialmente “Bases de Organizacion Politica de la Republica
Mexicana”.

Las caracteristicas de la nueva forma de Gobierno serian fundamentalmente
las sigulentes:

» Prevalece la divisién de poderes: legislativo, ejecutivo, judicial, mas el

novedoso cuarto poder: el supremo poder conservador,

Se mantiene un proceso electoral directo.

El territorio nacional se divide en Departamentos, presididos per un

gobernador que era nombrado por el poder ejecutivo central.

» En cada Departamento se establecen Juntas Departamentales electas
popularmente y fungen como el Consejo del Gobernador.

» Llas Juntas Departamentales tendrian facuitades en los ramos econdmico,
municipal, electoral y legislativo, y quedaban supeditadas al Congreso
General.

» Control directo del Gobierno Central de la Hacienda PGblica Nacional. (83)

A Y

La Constitucion del 36 o de las Siete Leyes fue elaborada por el Congreso
elegido bajo la vigencia de la constitucion de 1824, el que se declaré a si
mismo, Congreso Constituyente. Se llamo Constitucion de las Siete Leyes por
dividirse en siete estatutos aprobados por separado y con numeracidn
independiente en su articulado.

Esta fue caracterizada por la institucion del Supremo Poder Conservador, el
que integraban cinco ciudadanos con requisitos de calidad y se renovaba uno
cada bienio y con poderes tales como de poner presidentes, suspender
congresos, anular leyes, destruir sentencias. Dicese que este poder sdlo
respondia ante Dios y a la opinién publica” y dicen también quienes ven con
simpatia esta constitucién, que fue instituido para regular adecuadamente el
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funcionamiento de los tres poderes (Ejecutivo, legislativo y judicial) evitando
abusos de éstos. Sin embargo, sus -detractores acusan -a la institucién. del
Supremo Poder Conservador, como monstruoso y exotico, pero en lo que
podemos coincidir es que fue un grave desatino por su funcionamiento y su casi
omnipotente autoridad. ‘

Dentro de esta Constitucién de 1836, “la Sexta de esas leyes,...se destind a
regular la “Divisidn del Territorio de la Republica y el Gobierno Interior de los
Pueblos”.(84) Segun la cual, los Estados se transformaron en Departamentos,
los que a su vez se subdividian en Distritos y éstos en partidos y
municipalidades. A decir del municipalista Moisés Ochoa Campos: “fue esta
Sexta Ley Constitucional la que consagré como constitucionales a los
ayuntamientos, otorgandoles competencias amplias en materias muy diversas y
trascendentes para la vida de la socledad”. (85)

Entre los articulos que reglamentaban esos aspectos, se encuentran los
siguientes:

Articulo 22.- Habrd ayuntamientos en las capitales de departamentos, en
lugares en que los habia el afio de 1808, en los puertos cuya pobiacién llegue
a cuatro mil almas, y en los pueblos que tengan ocho mil. En los que no haya
esa poblacién, habrd jueces de paz, encargados también de la policia, en
nGmero que designen las juntas departamentales, de acuerdo con los
gobernadores respectivos,

Articulo 23.- Los ayuntamientos se elegirdn popularmente en los términos
que arreglard una ley. EI nimero de alcaldes, regidores y sindicos, se fijard
por las juntas departamentales respectivas, de acuerdo con el gobernador,
sin que puedan exceder: los primeros, de seis; l0s segundos, de doce; y los
Ultimos, de dos.

Articulo 24.- Para ser individuo del ayuntamiento se necesita:
1. Ser ciudadano mexicano en el ejercicio de sus derechos;
11. Vecino del mismo pueblo;
III. Mayor de veinticincc afios;
IV. Tener un capital fisico o moral que le produzca por
lo menos quinientos pesos anuales.

Articulo 25.- Estard a cargo de los ayuntamientos: La policia de salubridad
y comodidad, cuidar de las cédrceles, de los hospitales y casas de beneficencia
que no sean de fundacién particular, de las escuelas de primera enseiianza
que se paguen de los fondos del comun, de la construccion y reparacién de
puentes, calzadas y caminos, y de la recaudacion e inversion de 10s propios y
arbitrios, promover el adelantamiento de la agricultura, industria y comercio,
y auxiliar a los alcaldes en la conservacién de la tranquilidad y el orden
publico en su vecindario, todo con absoluta sujecién a las leyes vy
reglamentos.
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Haciendo un breve paréntesis, resulta importante hacer notar que en el
articulo 7 fraccidon VIII, de esta Sexta Ley, se encuentra un antecedente de la
suspension de ayuntamientos, facultad que se atribuyé en dicho ordenamiento a
los gobernadores departamentales.

Sobre este histérico periodo comenta Romero Quiroz, que en “...el espiritu
centralizador que se imprime a la administracion territorial al transformar a las
entidades federativas en departamentos, nombrar el ejecutivo central a los
gobernadores, refrendar a las autoridades Intermedias entre el gobierno
departamental y el municipal, encarnadas en la figura del prefecto y del
subprefecto, gqueda establecido un esquema de administracion interior o
territorial coordinado desde el mismo nlcleo de la administracion de la
Republica Centralista.(86)

La organizacién administrativa en el nivel municipa!, sufre un cambio radical,
al surgir la figura del juez de paz como la autoridad central, misma que llega
inclusive a sustituir a los ayuntamientos, desaparecen los alcaldes, permanecen
los regidores y sindicos —aun estos Gltimos son sustituidos en algunos casos por
los jueces de paz- para coordinar diversas comisiones en que se distribuye la
materia administrativa.(87)

El ayuntamiento en accién en el periodo de la Republica centralista tuvo
caracteristicas especificas y congruentes con su naturaleza tanto conservadora
como propiamente centralista, por lo que, por decreto del 20 de marzo de 1837,
los jueces de paz sustituyen a los alcaldes, lo que nos recuerda la frase de
Moisés Ochoa Campos referida al periodo: “donde el municipio aparece y
desaparece”, con lo que aquéllos quedan subordinados a los prefectos y
subprefectos y surgen los apoderados de los pueblos.

Unos afios después, en “... 1840 se reformé la ley sexta. La Reforma y el
Municipio con la expedicion de la ley sobre la desamortizacion de fincas rasticas
y urbanas administradas incluso por los ayuntamientos, se adjudicaban en
propiedad; motivo por el cual los ayuntamientos dejaron de tener bienes e
ingresos propios que habian disfrutado desde la colonia”.(88)

En 1843, con e! antecedente del Plan de Tacubaya, se convocd a un nuevo
Congreso Constituyente, cuya finalidad seria elaborar una nueva Constitucion.
De este plan surgio la ley centralista llamada “Bases orgdnicas de la Republica
Mexicana de 1843“; compuestas de once titulos. En el VII, denominado
“Gobierno de los Departamentos”, hace alusion a los municipios. En el articulo
134, "De las facultades de las asambleas departamentales” que en su fraccién X
dispuso: “Hacer la division politica del territorio del departamento, establecer
corporaciones y funcionarios municipales, expedir sus ordenanzas respectivas y
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gastos de Ias munlclpalldades”, j

Las - Bases de Organlzaaén Pohtlc Repu
sancmnadas por Santa Anna el 12 de junlo ‘de 1843 y.se publlc ] on en d(a 14 de
aquel mes.

Segun.’ afirma Quintana Roldan, “éstas nuevas Bases Centralistas
reglamentaron en forma mas deficiente al municipio y no de manera extensa
como las de 1836. Aln cuando varios preceptos constitucionales abordaron el
asunto municipal”.(89), como los siguientes:

Articu!o 4°,- El territorio de la Republica se dividira en Departamentos y éstos
en Distritos, partidos y Municipalidades...

Articulo 20.- Son obligaciones del ciudadano:
I.- Adscribirse en el padrén de su municipalidad.

Articulo 134.- Son facultades de las Asambleas Departamentales:

X.- Hacer la divisién politica del territorio del Departamento, establecer
corporaciones y funcionarios municipales, expedir sus ordenanzas respectivas
y reglamentar la policia municipal, urbana y rural.

X111.- Aprobar los planes de tributos municipales y los presupuestos anuales
de los gastos de las municipatidades.

Posteriormente, “el 17 de noviembre de 1845, la asamblea Departamental de
la Reptiblica, con fundamento en el articulo 134 de las bases organicas, dispuso
que las ciudades, poblaciones, villas o comarcas que tuviesen por lo menos
cuatro mil habitantes tenian derecho a elegir ayuntamientos. Los padrones
debian integrarse con los datos censales de las parroquias; la eleccion era
indirecta; la importancia de las comarcas determinaba el nimero de los cuerpos
municipales: el ayuntamiento compuesto por municipes y sindicos; estos
tltimos con la representacion juridica del ayuntamiento; la asamblea municipal
con caracter legislativo y consultivo. La funcidn ejecutiva, la desempefiaba r!
alcalde”.(90)

Aun cuando “estas bases organicas estuvieron en vigor varios afios durante el
segundo periodo del régimen central. La inestabilidad politica era continua y en
1854 se promulgd el Plan de Ayutla, encabezado por Juan Alvarez; pedia el
desconocimiento del dictador Santa Anna, el nombramiento de una junta para
designar un presidente interino y la convocatoria para un congreso
constituyente. En la presidencia, Alvarez puso en marcha algunas leyes de 1833
derogadas por Santa Anna, en tanto el congreso constituyente formulaba un
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nuevo cddigo, ‘una de ellas: fue -la-Ley; Juarez que~separaba a: la Iglesla del
Estado, asl como |a Ley Lerdo que se’ reflere ala ‘desamortizacién’ de los: bienes
de la Iglesia. La decisién-de promulgar una'nueva ¢ nstltuclén y: devolver alade
1824 " su vigencla, la - ‘determind” el ‘grupo “de | -

moderados” (91) .

El fundamento para el dictado de un nuevo ordenamlento constltuclonal se
encuentra en el Plan de Ayutla y sus Reformas:-de: Acapulco, ‘cuya: esencia
consistid en las necesarias reformas administrativas e -Integracién de un nuevo
Congreso Constituyente, todo lo cual conduce a la: revolucién de Ayutla a cuyo
triunfo Juan Alvarez procede a convocar al Constituyente, quien sometié a la
asamblea la posibilidad de volver a la vigencia de la carta del 24 reformada o
elaborar una nueva constitucién.

Basado en el Plan de Ayutla, Comonfort decreta el “Estatuto Organico Federal
de la Repulblica Mexicana”, previo a la Constitucidn al cual agrega una ley de
garantias individuales, provocando una reaccién adversa por los matices
centralistas de su contenido.

Como respuesta al estatuto organico, la Comision Legislativa elabora un
proyecto de constitucion presentado al Constituyente para su estudio, de corte
totalmente liberal.

En ambos instrumentos no se encuentra novedad aiguna por lo que respecta
a la cuestion municipal. En el primero, en su articulo 117, se contienen las
atribucicnes de los gobernadores que en parte toman de los ordenamientos de
las constituciones de 1824 y de 1843. Por su parte, en el proyecto sélo se
incluye, en el articulo 109, que los estados adoptaran para su régimen interior
la forma de gobierno republicano, representativo y popular.

La dictadura de Santa Ana termino con la revolucion de Ayutla y dejé el
poder definitivamente el 9 de agosto de 1855. Previo interinato en la
Presidencia de la Republica de Don Juan Alvarez y sustituido por Ignacio
Comonfort, los liberales nuevamente en el poder se preparaban para integrar el
Congreso Constituyente de 1856 y expedir la Constitucién Federal de 1857,
pero ya el federalismo habia sido restituido en 1847, aunque con la vigencia de
la del 24 restaurada.

2.7.- LA CONSTITUCION DE 1857.

Restaurado nuevamente el federalismo y ante la necesidad de expedir una
nueva Carta Constitucional que se ajustara a las circunstancias en que se
encontraba el pais, Don Juan Alvarez expidid convocatoria el 16 de Octubre de
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1855, para integrar un Congreso Constituyente, tenlendo como base ideolégica
los postulados de Plan de Ayutla,

Al respecto sefiala Felipe Tena Ramlréz, qUe “E| .5 de febrero de 1857 fue
Jurada la Constitucién, primero por el Congreso. integrado en ese momento por
mas de 90 repriisentantes, después por: el presidente Comonfort. El 17 del
mismo mes la asamblea constituyente clausurd sus seslones y el 11 de marzo
se promulgo la Constitucion”.(92)

La Constitucidon de 1857 tiene su fundamento mas importante en el Plan de
Ayutla. Pese a que no se eleva a rango constitucional el régimen municipal, el
Constituyente hizo referencia al mismo. Castillo Velasco presentd el proyecto de
adiciones sobre municipalidades, el cual decia en sus puntos mas
sobresalientes:

“... El Proyecto de Constituciéon que he tenido la honra de suscribir,
establece como principio incontrovertible la soberania del pueblo, y el
Congreso lo proclamara también, De este principio nace la libertad que se
reconoce a las partes de la Federacion que son los Estados, para su
administracién interior, debe reconocerse a las partes constitutivas de los
Estados que son las municipalidades... Por estas consideraciones. Buscando
la prosperidad de los pueblos, y siguiendo sin vacilar las consecuencias del
principio de la soberania popular, propongo al augusto Congreso como
articulo que se incluya dentro de la Constitucion: “Que toda municipalidad
con acuerdo de su colegio electoral puede decretar las obras y medidas que
crea convenientes al Municipio, y votar y recaudar los impuestos que estime
necesarios para las obras que acuerde, siempre que con ellas no perjudique
a otra municipalidad o al Estado”.(93)

-La Asamblea Legislativa que promulgd la Constitucion de 1857, “la presidid
don Valentin Gomez Farias, siendo el principio basico el tema de la soberania
popular, ademas de los de libertad e igualdad, que también fueron principios
implicitos en la doctrina de la soberania del pueblo. Es en 1857 cuando surge
como versién mas avanzada de la época con el sufragio universal de anti-
Igualitarismo en la calidad del ciudadano.” (94)

En varios de sus preceptos alude la Constitucion a los aspectos municipales,
aungue no reglamentd la estructura e integracién de las municipalidades y
ayuntamientos, reservando esas facultades a los asuntos internos de los
Estados. Los articulos que contemplaban cuestiones municipales son los
siguientes:

“Articulo 30.- Es obligacion de todo mexicano... I1. Contribuir a los gastos
publicos, asi de la Federaciéon como del Estado y Municipio en que resida,
de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.
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Articulo 36, Fraccién 1,- Son obligaciones del ciudadano de la Republica:
1. Inscribirse en el padrén de la municipalidad, manifestando la propiedad
que tiene, o la industria, profesién o trabajo de que subsista.

Articulo 72.- El Congreso tiene facultad:

VI. Para el arreglo interlor del Distrito Federal y Territorios, teniendo por
base el que los ciudadanos elijan popularmente las autoridades politicas,
munlcipales y judiciales, deslgnéndoles rentas para cubrir sus atenciones
locales”. ;

Como puede apreclarsé, Ia Constituclén de 1857 tan notable en multiples
materias, en la cuestlén municipal no estipulé sino las generalidades ya
transcritas.

El artlculo ‘117 de aquel ordenamiento precisaba que las facultades no
concedidas . expresamente a los - funcionarios federales, se entenderian
reservadas a los Estados y por esa virtud los asuntos municipales se regularon
como cuestién netamente local de los Estados.

Sobre el particular comenta el Maestro Ignacio Burgoa: “La constitucion de
1857 no hizo ninguna referencia al régimen municipal, salvo en lo concerniente
al Distrito Federal y Territorios, a pesar de que, como lo hace notar Ochoa
Campos, ‘en el seno del Constituyente se habia elevado la voz del diputado
Castillo Velasco para presentar un proyecto de adiciones sobre municipalidades.
Bajo nuestra Ley fundamental retropréxima, por tanto, el auténtico régimen
municipal fue francamente ignorado y los pueblos de los distintos Estados de la
Republica eran gobernados por jefes politicos, prefectos y subprefectos que
designaban sus respectivos gobernadores sin intervencién popular alguna. La
historia politica de México comprendida en la etapa que abarca el periodo de
vigencia formal de la Constitucion de 1857 demuestra claramente la
desaparicién del municipio...”.(95)

Como secuela del Plan de Ayutla, base ideoldgica de la Constitucion de 1857,
concluye la dictadura santanista y se inicia el espacio histérico conocido
genéricamente como la Reforma, que se va a prolongar hasta la restauracion de
la Repubiica, una vez rechazado el Segundo Imperio, cuya duraciéon comprende
los afios 1863-1867. La Reforma constituyd una plena toma de conciencia del
Estado, al destacarse claramente un proceso de secularizacién que proyectd al
Estado mexicano por la senda de la modernizacién; en el plano de la vida
municipal se perfilan las bases generales sobre las que se sustentard el
desarrollo de ésta durante el resto del siglo XIX y principios del XX.

El gobierno de Juarez promulgé las “Leyes de Reforma*”, en donde dispuso los

siguientes ordenamientos: a) Nacionalizacidon de los bienes eclesidsticos; b)
Matrimonio civil; C) Registro civil; d) Secularizacién de cementerios; e) Libertad
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de cultos; f) Secularizacion de hospitales; ‘@) Supresion de comunidades
religiosas. Estas leyes y decretos fueron promulgadas entre 1859 y 1863, pero
fue hasta 1873 cuando quedaron incorporadas a la Carta Magna de 1857.

En este periodo, la decisién de! presidente Juarez de suspender el pago de la
deuda externa por dos afios (1861), tuvo como Lonsecuencia que Inglaterra,
Espafia y Francia formaran una alianza a fin de hacer efectivos sus créditos en
contra de México, circunstancias que los conservadores mexicanos
aprovecharon para aliarse a los acreedores de la nacién y gestionar, ante las
cortes europeas, el establecimiento de una monarquia subsidiaria en México.
Aquellos paises ejercieron presiones sobre México y enviaron sus tropas via
Veracruz. Sin embargo, Espafia e Inglaterra negociaron pacificamente con
México logrando un acuerdo dado que no compartian los intereses de Napoledn
I11. Evidencidndose que Francia lo que buscaba era intervenir a México. Esto
constituyd el antecedente a la instauracién del segundo Imperio Mexicano.

El 28 de mayo de 1864 hace su arribé a Veracruz Maximiliano de Hamsburgo,
y con él, se establecid una monarquia a pesar de que Benito Judrez era el
presidente constitucional de la Republica. El régimen moderado de Maximiliano
expidid en 1865 el “Estatuto Provisional del Imperio Mexicano”; éste consignaba
la divisién del pais en departamentos, cada uno dividido en distritos y éstos en
municipalidades. La segunda invasién francesa y la presencia de Maximiliano en
el pais, obligd a Benito Judrez a llevar la investidura del gobierno Constitucional
por diversos lugares de la patria en defensa de la legitimidad del poder
ejecutivo derivado de la constitucion de 1857.

El Segundo Imperio de corte francés, adopta un modelo de administracion
interior o territorial de los departamentos, sustentado en prefecturas -las
prefecturas imperiales- para la administracién de los distritos son nombrados
subprefectos, y para la administracion de las municipalidades, alcaldes, cuyo
nombramiento recae en el prefecto imperial, ni mas ni menos que se implanta -
guardando-toda proporciéon un modelo departamental a la francesa.

El ayuntamiento durante el periodo en cuestion adopta una mayor autonomia
relativa, ello con relacidon al periodo inmediato anterior, correspondiente a la
Republica centralista; las facultades que en gran medida se habian concentrado
en torno a la figura del juez de paz retornan al ayuntamiento en pleno; se
empieza asimismo a percibir en este periodo un mayor énfasis en las
actividades identificadas con el fomento econémico y con el aspecto educativo;
tradicionalmente aquellas habian sido controladas y gestionadas por la iglesia y
sus érdenes religiosas.

Dentro de la accién administrativa llevada a cabo por los ayuntamientos se
agrega la que esta identificada con la labor de reclutamiento de reemplazos de!
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ejército y la guardia nacional o rural, ademas de la proteccion a las sociedades,
compafifas y establecimientos que se localizaran en las respectivas
municipalidades; esto Ultimo a tono con las condiciones prevalecientes en el
momento; también destaca en el periodo la posibilidad que se brindaba a los
ayuntamientos para proponer al Gobierno estatal los arbitrios que fuera factible
incorporar para incrementar sus fondos o bien para casos de obras publicas
prioritarias. La accidén de los ayuntamientos en el ambito de sus pueblos y
comunidades continuaba en ascenso.

El Segundo Imperio, de efimera duracién en el pais, atiende los aspectos y
problemas asociados a la vida local, y a la administracién interior, con base en
algunas categorias de politica y gobierno que se encuentran ya establecidas
desde la década de los afios veinte, las cuales contemplaron y conservaron en
su momento los antecedentes de orden hispanico y de corte frances,
establecidos desde la época de la Casa de Austria, en el primer caso, y por la
Casa Borbon, en el segundo, durante lo que fue el periodo colonial.

Las modificaciones mas trascendentes que conviene tener en cuenta
consisten en que al transformarse los estados en departamentos, de acuerdo
con el Estatuto Provisional del Imperio, de 10 de abril de 1865 -en particular la
parte del pais controlada por aquél-, los departamentos son encabezados por
los prefectos imperiales, que se auxiliaban por un Consejo de Gobierno, y que
tenian funciones judiciales, administrativas y consultivas.

Este ordenamiento, emitido en el Castillo de Chapultepec el 10 de abril de
1865, tuvo una vigencia, a mas de efimera, muy parcial, en las areas
dominadas por el imperio, sin embargo es importante citar algunos de sus
preceptos que se refieren al municipio:

“ARTICULO 36.- Cada poblacién tendrd una administracién municipal propla y
proporcionada al numero de sus habitantes.

ARTICULO 37.- La administracién municlpal estard a cargo de los alcaldes,
ayuntamientos y comisarios municipales.

ARTICULO 38.- Loas alcaldes ejerceran solamente facultades municipales.

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

ARTICULO 39.- Son atribuciones de 1os alcaldes:

1. Preslidir los ayuntamientos.

111. Ejercer en la municipalidad las atribuciones que les encomienda la ley.

V. Representar judicial y extrajudicialmente la municipalidad, contratando por ella
y defendiendo sus intereses en los términos que prevenga la ley,
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ARTICULO 43,- Los Ayuntamientos . formaran - el Consejo del municipio, seradn
elegidos popularmente en e]ecclén directa y se renovaran por mitad cada afio.

Los - Distritos “eran . administrados’. por ' Subprefectos, nombrados por los
Prefectos como sus agentes'y -auxiliares, con la aprobacion imperial. “En las
municipalidades, habian de funcionar ayuntamientos presididos por Alcaldes y
en las demarcaciones municipales; sus respectivos comisarios”.(96)

La vida municipal y la actividad de los ayuntamientos, una vez mas, quedd
supeditada a los prefectos y sub-prefectos, en este caso conviene recordar la
reglamentacién que en torno a las atribuciones de aquellos se habia dado el 15
de octubre de 1852, asi como las de los' alcaldes de ayuntamientos y
municipales; por tanto, el régimen de prefecturas llega a su culminacién, puesto
que recién restaurada la RepuUblica, hacia 1868 se instaura la figura del jefe
politico, que sustituye a los prefectos y subprefectos, y se sitia como autoridad
intermedia entre el municipio y el gobierno del estado.

A decir de Ochoa Campos, El imperio tratd de instaurar un régimen policiaco
de control absoluto, mediante el engranaje y subordinacion jerarquica de
prefectos, subprefectos y alcaldes.

Ello en virtud de que “...se establecid una Ley de Policla General del Imperio
que en las municipalidades encargaba la funcién a las alcaldes que no eran sino
agentes del Imperio, otorgandoles competencia en: transito, limpieza y
alumbrado publico, seguridad, vigilancia de pesas y medidas, servicio contra
incendios, ornato y conservacion de edificios publicos, urbanismo, represion de
la'mendicidad y la vagancia y conservacion de lza moral publica”.(97)

Los departamentos quedaban bajo la tutela administrativa de los prefectos
imperiales y un consejo de gobierno. Los distritos eran administrados por
subprefectos y los ayuntamientos, por los alcaldes; éstos eran elegidos por los
jefes de departamento.

En julio de 1867 se restablecid la sede del gobierno en la capital del pais y
con ello el régimen republicano quedoé restaurado; es asi que la constitucion de
1857 volvié a recobrar vigencia y por lo tanto los municipios retomaron el
régimen anterior; Unicamente se establecieron dos novedades: e! cobro sobre
derechos de importacion en los puertos, de 30% adicional, cuyo fin era
contribuir a obras de beneficencia y salubridad; y la Secretaria de Hacienda
dicté un acuerdo en el que reconocia los bienes del Ayuntamiento como propios,
tales como las casas de cabildo, de beneficencia, las carceles, fincas rusticas y
urbanas y las de arbitro comun.

Durante el periodo de 1867 a 1872, el presidente Judrez promovié diversas
reformas al texto de la ley fundamental, pero ninguna tuvo que ver con los
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municipios, que ademas se encontraban en un total abandono en esa época. Al
fallecer Judrez asumié la presidencia de la Replblica Sebastidn Lerdo de Tejada
concluyendo el periodo correspondiente a - Juarez, y reeligiéndose
posteriormente, lo que provocd el levantamiento del general Porfirio Diaz,
rebeldndose mediante los planes de Tuxtepec y la Noria, los cuales no
mencionaban nada sobre los municipios.

El “Plan de la Noria” proclamado en 1871 por el General Porfirio Diaz, en
donde éste acusaba a Juarez de perpetuarse en el poder y censuraba su
reeleccién, asi como el “Plan de Tuxtepec” proclamado en 1876 por el general
Fidencio Hernadndez y que postulaba la no reeleccién del Presidente de la
Republica y de los Gobernadores de los Estados, y que designaba al General
Porfirio Diaz como jefe del “Ejército Regenerador”, fueron los antecedentes
inmediatos de la llegada de Diaz a la Presidencia de la RepUblica dando lugar a
una dictadura de treinta afios, que sélo terminaria con una revolucion armada
Iniciada en 1910.

En suma, el periodo de la Reforma y el Segundo Imperio constituyeron la
premisa inmediata que apunta a la definicion de un modelo de control y
administracién de la vida local que se establece en la época de la Republica
restaurada, se prolonga durante el porfiriato y se extingue a la par de este
ultimo.

2.8.- LA CONSTITUCION DE 1917,

Durante los periodos de gobierno del general Porfirio Diaz, la realidad
municipal fue la siguiente: el centralismo cobré mayor fuerza y término con la
vida municipal que de por si era muy débil, pasando a ser una instancia
secundaria subordinada definitivamente a los jefes politicos, figura que era
superior jerarquicamente a los ayuntamientos y que representaba una autoridad
entre éstos y el gobierno.

Dice al respecto Luis Gonzalez, que: “La época de la historia que va del
verano de 1867 a la primavera de 1911 admite los apelativos de duradera,
pacifica, autoritaria, centralista, l!iberal, positivista, concupiscente, progresista,
torre marfilefia, urbana dependiente, extrangerizante y nacionalista... El
autoritarismo de entonces fue una mezcla de concentracion del poder en una
sola voluntad superior, incumplimiento y devocién dc la ley, abandono de la
critica politica, indiferencia popular hacia los actos electorales y eficacia de los
oérganos administrativos”.(98)

Las jefaturas politicas, originadas en la Constitucidn de Cadiz, fueron los
instrumentos que aprovecho Diaz para imponerse a los municipios.
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Esas jefaturas politicas ahogaron por completo la vida municipal como
observa el maestro Ochoa Campos quien, citando a Emilio Rabasa en su obra
‘Estudio sobre la organizacién politica de México’, expresaba que: “debajo del .
gobierno estatal estaban los jefes politicos, que como simples agentes suyos, no
hacian sino cumplir sus O6rdenes y servir para que la autoridad que
representaban tuviera los medios inmediatos de accién y centralizacion”.(99) !

Al respecto el Doctor Ignacio Burgoa Orihuela comenta que “La historia
politica de México, comprendida en la etapa que abarca el periodc de vigencia
formal de la Constitucién de 57, demuestra claramente la desaparicion del
municipio. Fendmeno que se corroboré durante el prolongado gobierno del
general Porfirio Diaz, de quien los aludidos funcionarios no eran sino
incondicionales agentes que tenfan la consigna de sofocar por cualquier medio
todo intento de democratizacion que hubiese brotado del espiritu comunitario de
los pueblos”.(100)

Las caracteristicas principales de esas jefaturas politicas fueron:

v

Representaron un tipo de autoridad intermedia entre el Gobierno del
Estado y los Ayuntamientos. (De ahi su prohibicidn por el Constituyente de
1917).

Estaban sujetas a la voluntad de los gobernadores.

Eran de cardcter distrital y residian en las cabeceras del distrito, o de
partido, controlando a los ayuntamientos de su circunscripcion.

AU N

Estas jefaturas dependian del gobernador del Gstado, el que, a su vez no era
sino enviado del dictador. Los jefes politicos actuaban como agentes regionales
con enorme poder, frecuentemente ademas eran los caciques de aquellas
tierras. Los regidores eran designados previamente por los gobernadores de los
estados y después electos por el voto del pueblo, El régimen partidista solo los
tomdé en cuenta para que apoyaran los procesos electorales de diputados,
quienes determinaban verdaderamente las lecciones presidenciales. Todo esto
propicié un franco debilitamiento de los ayuntamientos.

Los vicios ‘de esta instituciéon fueron comunes: suprimir toda manifestacién
democratica y civica de la ciudadania, controlar las elecciones y, por demas,
cometer atropellos y abusos que llegaron a lindar en lo criminal. Sin embargo
en cuanto a su forma institucional, las jefatuiras politicas variaron de un estado
a otro, de acuerdo con las constituciones locales. En el aspecto formal, no
puede hablarse de un sistema uniforme.

El tipo de jefaturas politicas se presenté de hecho a través de varios subtipos,
éstos comprendian: a los jefes politicos, prefectos populares y visitadores,
existiendo jefes politicos en los estados de Aguascalientes, Campeche, Coahuila,
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Colima, Ch!apas, Chlhuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco,
Estado de Mexuco, Michoacan, Morelos, San Luis Potosi, Yucatdn y Zacatecas.

El jurlsta Miguel Macedo, aun cuando era considerado de marcado signo
porfiriano, ‘afirmaba en ese entonces que “... a las restricciones que los
ayuntamientos tenian, de someter a la aprobacién de los jefes politicos todos
sus actos y decisiones de observancia general o que se referlan a distribucion
de los fondos, se agregaba la enorme restriccién de tener que desempefiar sus
funciones, precisamente con los procedimientos y el personal de antemano
fijados por la autoridad superior..., jamas el Municipio fue entre nosotros ni un
verdadero poder, ni siquiera una institucién distinta y separada de la que en
general tuvo a su cargo la administracién publica”. (101)

Durante el periodo se desarrolld una clara subordinacién de los ordenes
estatal y municipal de gobierno respecto del poder central. Cuando Emillo
Rabasa aborda el problema de los estados y su administracidn interior en el
federalismo prevaleciente en le época, destaca la existencia de “... el Ejecutivo
representado por un gobernador que dirige toda la administracion y de quién
dependen, como agentes, los jefes politicos y Ayuntamientos... por debajo del
Gobierno estan los jefes politicos, que, como simples agentes suyos, no hacen
sino cumplir sus ordenes y servir para que la autoridad que representan tenga
los medios inmediatos de accidn y centralizacion”.{102)

Es claro el énfasis que se pone al modelo centralizador de la época; sin
embargo, el mismo Rabasa llama la atencidon en el sentido de que las
autoridades municipales ven restringida su accién en la medida en que los
pueblos y demas centros de poblacion -mas pequefios- se alejan de la esfera y
nicleo de aquéllas, lo que ciertamente responde a las condiciones geograficas
dominantes durante el siglo XIX; también se refiere a la restriccion de sus actos
en ramos como el manejo de sus presupuestos, la extrema subordinacion a!
poder central, aln tratandose de corporaciones electas popularmente, y mas
adelante aiiade: “El medio mas llano, y quiza el Unico de corregir el defecto de
amplitud ilimitada del poder local —estatal-, seria dar libertad completa a la
administracion municipal y extender sus atribucianes constitucionalmente a
cuanto requiera el cuidado de la pequefia iurisdiccion, de suerte que pudiera
recaudar los fondos que cada una haya menester en vista de sus necesidades y
de sus recursos”. (103)

Ciertamente, los prefectos eran representantes del centralismo politico v
presidentes natos de los ayuntamientos.

Por estas cuestiones, existe coincidencia entre investigadores de temas

municipales en afirmar que el Municipio mexicano de fines del siglo XIX y
principio del XX, estuvo gravemente sometido. Su autonomia era letra muerta
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en las leyes. NO; exlstla otra voluntad que'la-del dictador, cumpliéndose por
conducto de los’ gobernadores, prefectos, subprefectos y jefes politicos.

Todo Io anterlor provoco malestar Y conslgunentemente el surgimiento de una
concreta demanda_ revolucionaria que exigia !a supresion de las prefecturas o
Jefaturas pcﬁltlcas ‘el establecimiento del Municipio Libre.

En el ano de 1906 la Junta Organizadora del Partido Liberal Mexicano,
=ncabezado por los hermanos Ricardo y Enrique Flores Magdn, dan a conocer el
programa’y manifiesto del Partido Liberal Mexicano en la ciudad de San Luis
Missouri, hecho que se ha considerado como la primera y mas completa
expreslén de la Revolucion Mexicana. En relacidén al municipio, en el punto 45
demandaba: “La supresion de los Jefes Politicos que tan funestos han sido para
la Republica, como Utiles al sistema de opresién reinante, es una medida
democratica, como lo es también la multiplicacién de los Municipios y su
robustecimiento”, y en el 46, la reorganizacion de los municipios suprimidos y el
robustecimiento del poder municipal.

El 22 de enero de 1909 el Partido Democratico celebra su primer asamblea
general, haciendo un llamamiento a toda la ciudadania a ejercitar sus deberes y
derechos civicos. Su manifiesto a la nacién, aludia a los fueros de la libertad
municipal, considerando al Municipio Libre como la celdilla basica de la
Reptblica “...que resume en su vida, la vida entera del organismo, quitando a
los ayuntamientos la oprobiosa tutela de los jefes politicos”.(104)

A principios del afio de 1909, Don Francisco 1. Madero hizo circular su libro
“La Sucesion Presidencial de 1910” donde proponia, entre otras cosas, la
creacién del Partido Antirrelecionista. Mas adelante se cred el Centro
Antirrelecionista de México que tenia entre sus postulados salvar a la Republica
de las garras del absolutismo, y devolver a los estados su soberania, a los
municipios su libertad, a los ciudadanos sus prerrogativas y a la nacion su
grandeza.

Posteriormente en 1910, se llevd a cabo la Convencion Nacional
Independiente de donde surgieron como candidatos a la presidencia de la
Republica Francisco I. Madero y como vicepresidente Francisco Vazquez Goémez.
En dicha acta quedaron establecidos ocho lineamientos generales de politica,
gue deberian normar la accion de los candidatos, destacando el séptimo que
sefialaba “mayor ensanche del poder municipal aboliendo las prefecturas
politicas”.

Tiempo después, Madero propuso el Plan de San Luis en donde resalta el

cuarto punto de los once que eran en total, el cual hace referencia al principio
de no reeleccion de presidente y vicepresidente de la Republica, gobernadores
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de los estados y presidentes municipales. En el preambulo de este texto, en su
parte conducente expresa: : “La division de poderes, la soberania de los
Estados, la libertad de los Ayuntamientos y los derechos del ciudadano sélo
existen escritos en nuestra Carta Magna”; agregando que: * Las Camaras de la
Unién no tienen otra voluntad que la del Dictador; los gobernadores de los
Estados son designados por él y ello a su vez designan e imponen de igual
manera {as autoridades municipales”.(105)

Finalmente, Madero convocé a una lucha armada. El estallido revolucionario
de 1910, se debié a la larga acumulacién de presiones sociales que la dictadura
porfirista fue generando por las desigualdades econdmicas que habian ilevado a
grandes masas a niveles de pauperizacién extrema. Aunado al justo enojo de la
poblacién, surgieron importantes idedlogos y caudillos revolucionarios que
proponian diversos postulados de justicia social y que pugnaban por una nueva
organizacion politica de la nacién.

Puede afirmarse que una de las causas determinantes de la revolucion fue e!
descontento de los pueblos y sus ayuntamiento en contra de las jefaturas
politicas “Ellas desplazaron en la dictadura a los Municipios libres”. La necesidad
de libertad municipal fue una de las aspiraciones populares mas genuinas
recogida por los actores revolucionarios bajo el lema del “Municipio Libre”.

El triunfo maderista fue efimero, pues apenas pudo mantenerse unos meses
en la presidencia antes de sucumbir derrocado por Victoriano Huerta.

El golpe huertista dio lugar al surgimiento de don Venustiano Carranza al
escenario politico nacional a! encabezar la Revoluciéon Constitucional que habria
de desembocar en la asamblea constituyente de Querétaro.

Los planes de casi todos los caudillos revolucionarios, de las mas encontradas
tendencias, son unanimes en abogar por la emancipacién municipal que,
finalmente, se veria plasmada en el articulo 115 de la Constitucién de 1917.
Entre estos planes destacan:

» El Plan de la Empacadora. Este plan de los orozquistas, proclamado el
25 de marzo de 1912, en la ciudad de Chihuahua, en su articulado toca
dos aspectos concretos en relacion al Municipio, al sefalar que: “La
revolucion hara efectiva la independencia y autonomia de los
Ayuntamientos para legislar y administrar sus arbitrios y fondos”; “Se
suprimiran en toda la Republica los cargos de lefes politicos, cuyas
funciones serdn desempefiadas por los Presidentes Municipales”.

En relacién al municipio son Los puntos 28 y 29 del Pacto de la Empacadora,

suscrito por Pascual Orozco el 1 de marzo de 1912, donde se contenia la
disposicion de que la Revolucion hiciera efectiva la independencia y autonomia
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de los ayuntamientos, y se suprimieran en toda la Republica a los jefes politicos
y las funciones de éstos fueran desempefiadas por los presidentes municipales,
constituyen uno de los antecedentes de la Constituciéon de 1917.

» El Plan de Guadalupe. El 26 de marzo de 1913 en la Hacienda de
Guadalupe, Coahuila, Don Venustiano Carranza, entonces gobernador de la
entidad, encabezo el alzamiento en contra de Victoriano Huerta, después
del asesinato de Francisco 1. Madero. Al respecto en el Plan de Guadalupe,
se establecié el desconocimiento de los poderes federales, asi como de
cualquier otra autoridad que siguiera leal a Huerta. De igual forma en este
Plan se dieron las bases de organizacién del Ejército Constitucionalista y se
designd a Carranza como Primer Jefe de la Revolucion.

Los asuntos municipales se tocaron de manera indirecta, sin embargo, ha
trascendido este Plan en la historia del municipalismo mexicano, mas bien por
las adiciones que se le hicleron en diciembre de 1914, incluyéndole las
demandas sociales de la Revolucion para contar con la institucion del “Municipio
Libre". Estas adiciones fueron la base del proyecto constitucional de Carranza en
materia municipal. El proyecto del articulo 115 Constitucional presentado al
Congreso Constituyente de Querétaro era en practicamente todo su texto, el
referente a las adiciones que citamos.

Por la importancia que el tema municipal revestia en la época, resulta
ilustrativo hacer mencion de Ley General sobre Libertades Municipales, que el
15 de septiembre de 1916, promulgé Emiliano Zapata el Caudilio del Sur. Dada
fa importancia histérica que dicho ordenamiento tiene, y en cuyo contenido,
entre otras cosas, ectablecia:

“Considerando que |a libertad municipa! es la primera y mas importante de
las instituciones democrdticas, toda vez que nada hay mas natural y
respetable que el derecho que tienen los vecinos de un centro cuaiquiera de
poblacién, para arreglar por si mismos los asuntos de la vida comun y para
resolver lo que mejor convenga a los intereses y necesidades de la localidad.

Considerando que los pasados dictadores ahogaron 1a independencia de los
municiplos, sometiéndolos a la férrea dictadura de los Gobernadores y Jefes
Politicos, que sélo atendian a enriquecerse a costa de los pueblos y sin dejar a
los Municipios ni la libertad de accién, ni los recursos pecuniarios que ies
permitieran llevar una vida propia y atender eficazmente a las necesidades y
progresos del vecindario,

Por estas consideraciones, he creido necesario expedir el decreto que
sigue:
ARTICULO 1.- Se declaran emancipados de toda tutela gubernativa los

diversos municiplos ‘de la Reptiblica, tanto lo relativo a su administracién
interior como en o que concierne al ramo econdémico y hacendario.
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ARTICULO 2.- En consecuencla, cada municipio gozard de absoluta libertad
para proveer las necesidades locales y para expedir los reglamentos, bandos y
disposiciones que juzgue necesarias para su régimen interior.

ARTICULO 5.- €l Municipio estara representado y regido por un Ayuntamiento
o corporacién municipal electo popularmente, en el concepto de que la
eleccion serd directa y en ella tomaran parte todos los ciudadanos que tengan
le cardcter de domiciliados.

ARTICULO 6.- Los funclonarios municlpales durardn un afio en el ejerciclo de
su encargo y no podran ser reelectos, sino transcurridos dos afios después de
aquel en que desempefiaron sus funciones”. (106)

El mismo caudillo del Sur, el 20 de abril de 1917, en Tlaltizapan, Morelos,
promulga lo que se llam6 la Ley Organica de Ayuntamientos para el Estado de
Morelos, apoyado principalmente por el ilustre abogado Antonio Diaz Soto y
Gama v el profesor Otilio Montafio.

Fueron multiples los planes de caudillos revolucionarios que plasmaron en su
contenido demandas de justicia para el municipio. La bandera del Municipio
Libre, indudablemente fue una de las aspiraciones que la naciente Constitucién
debia contemplar.

Con base en esas consideraciones, el Constituyente de Querétarn, convocado
por Venustiano Carranza, en septiembre de 1916 pretendio restituir al municipio
su libertad y dignidad para ello, el articulo 115 de la Nueva Ley Fundamental,
perfild sus contornos, a8 mas de que en otros preceptos también se detallaron
atribuciones o derechos propios de las municipalidades.

El 3 de octubre de 1914 el Primer lefe abordd directamente la cuestidn
municipal al sefialar en su mensaje a la Convencién de Generales, reunidos en
el local de la Camara de Diputados que: “Las reformas sociales y politicas de
que hablé a los principales jefes del Ejército, como indispensables para
satisfacer las aspiraciones del pueblo en sus necesidades de libertad econémica,
de su igualdad politica y de paz organica son, brevemente enumeradas las que
enseguida expreso: al aseguramiento de la libertad municipal, como base de la
division politica de los Estados y como principio y ensefianza de todas las
practicas democraticas”.(107)

Reiterando su posicion municipalista, el propio Carranza, el 12 de diciembre
de aquel 1914, expididé en Veracruz un decreto de “Adiciones al plan de
Guadalupe”. Dicho decreto en su articulo segundo exponia: “El primer Jefe de la
Revolucion y encargado del Poder Ejecutivo, expedira y pondrd en vigor,
durante la lucha, todas las leyes, disposiciones y medidas encaminadas a dar
satisfaccion a las necesidades econdmicas, sociales y politicas del pais”; entre
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ellas el “Establecimlento de. la  libertad - municipal como institucion
Constltuclonal” ' ’

La seccnon de Ieglslacion social “del- gobierno ‘revolucionario préparé los
proyectos de ley que vendrian a adlclona(se al plan de Guadalupe. Dentro de los
diecinueve:: puntos que tocaba, $clnco de ellos ‘se’ referfan:-a 'cuestlones
municipales;

» Ley Organica del articulo 109 de Ia Constltuclé
consagrando el Municipio Libre.
Ley que faculta a los Ayuntamientos para estab!ecer oflc
cementerios.

Ley sobre organizacién municipal en el Dlstrlto Federal Terrltorios ‘de Teplc :
y Baja California. e
Ley sobre procedimientos para la expropiacién de blenes por: los
Ayuntamientos de la Republica, para la instalacién de: escuelas,v
cementerios, mercados, etc. ’

la:Repiiblica, " "

N

v

Y

De las leyes antes mencionadas destaca por su valor intrinseco la relatlva ala
libertad municipal, expedida el 25 de diciembre de 1914, pues constituye el
antecedente inmediato del articulo 115 constitucional, al sefialar:

“ARTICULO UNICO.- Se reforma el articulo 109 de la Constitucién Federal de los
Estados Unidos Mexicanos, del 5 de febrero ge 1857, en los siguientes términos:

“Los Estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno republicano,
representativo y popular, teniendo como base de su divisién territorial y de su
organizacién politica el Municipio Libre, administrado por Ayuntamientos de
eleccion popular directa, y sin que haya autoridades intermedias entre éstos y el
goblerno del Estado.”

“El ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados, tendrdn el mando de la
fuerza publica de los municipios donde residieren habitual o transitariamente”,

"Los gobernadores no podrédn ser reelectos ni durar en su encargo por un periodo
mayor de seis afios”.

El catorce de septiembre de 1916 Carranza expide un decreto en el que
convoca a elecciones para integrar un congreso constituyente que reformara o
elaborara una nueva constitucion que estuviera mas apegada a la realidad
politico-social que vivia en esos aiios el pueblo mexicano.

El 21 de noviembre de ese mismo afo, se iniciaron las juntas preparatorias
y el primero de diciembre del mismo afio quedd instalado el Congreso en la
ciudad de Querétaro. Durante los dos meses que duraron las labores se
celebraron setenta y siete sesiones, concluyendo las mismas el 31 de enero de
1917,
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El proyecto original del articulo 115 presentado por Carranza y discutido por
el Constituyente de Querétaro disponia:

Articulo 115,- Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacién politica y administrativa el municipio libre,
conforme a las siguientes bases:

1. Cada municipio serd administrado por un ayuntamlento de eleccién popular
directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el goblerno del
Estado.

II. Los municipios administraran libremente su haclenda, recaudarén todos los
impuestos y contribuirdn a los gastos publicos del Estado en la proporclén y
término que sefale la legislatura local.

Los ejecutivos podran nombrar inspectores para el efecto de percibir la parte
que corresponda al estado y para vigilar la contabilidad de cada municiplo.
Los conflictos hacendarios entre el municiplo y los poderes de un Estado los -
resolvera la Corte Suprema de Justicia de la Naclén en los términos que
establezca la ley. ‘

III. Los municipios estardn investidos de personalidad:juridica para todos los
efectos legales.

IvV. El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los estados tendrédn el mando de
la fuerza puablica de los municiplos donde residieren habitual o
transitoriamente.

Aunque “la difusién del dictamen de la comisién relativo al municipio se llevd
a cabo en tres sesiones ordinarias del Congreso Constituyente. El debate de la
asamblea constituyente se centré en la fraccién 11 del proyecto de asambiea que
se reflere a la libertad hacendaria. En la 592. Sesion ordinaria del 24 de enero
se inicié la discusidn del articulo 115, que se centrd en los aspectos relativos a
la hacienda municipal”.(108)

Tiempo después y luego de bastantes discusiones, fue en la sesién ordinaria
ndmero 66 celebrada el 29 de enero de 1917, en donde los diputados Heriberto
Jara e Hilario Medina presentaron un voto particular sobre la debatida fraccion
11 proponiendo el texto que finalmente fue aprobado por el constituyente y que
permaneceria intacto hasta las reformas en 1983; quedando de la siguiente
manera: “Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los estados y que
en todo caso serdn las suficientes para atender las necesidades municipales”.

De esta forma, y contando ya “con el aval de la constitucion de 1917, la

forma de organizacion politica y administrativa del pais logré grandes avances,
apareciendo asi una perspectiva real para la autonomia del municipio mexicano
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y para la descentralizacion en México, lo cual se ha cohsolld}ado a:lo largo de los
Ultimos afios”.(109) :

A pesar de los defectos que se ha pretendido encontrar en el original articulo
115, lo cierto es que con la inclusion en el texto constitucional de 1917, de la
tan anhelada ‘“libertad municipal”, quedaron sentadas las bases de la
organizacion politica y administrativa de los municipios en México, al

. establecerse la libre administracién de su hacienda, y que no habrfa ninguna
autoridad intermadia entre éste y el gobierno del Estado dando sepultura asi a
los jefes politicos y prefectos de tan tristes recuerdos, con lo cual se abria paso
al municipio libre e independiente como base de la division territorial como lo
habian propuesto las ideas revolucionarias.

2.9.- EL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL Y SUS REFORMAS.
Cronologia de la Reforma en Materia Municipal.

De 1917 a la fecha, el articulo 115 de la Constitucién ha sido modificade e
once ocasiones, en los afios 1928, 1933, 1943, 1947, 1953, 1976, 1977, 1983,
1987, 1999 y la adicion de agosto de 2001. En forma resumida, el contenido de
dichas reformas ha sido el siguiente:

1) PRIMERA REFORMA, Siendo Presidente de México Plutarco Elias Calles.
Publicada en el Diario Oficial de la Federacién en fecha 20 agosto de 1928,

Contenido: Realizada para modificar el nimero de representantes populares en
las legislaturas de las Entidades Federativas, mediante un ajuste al sistema de
representacion que deberia ser proporcional al de los habitantes de cada
Estado. De esta manera, la reforma establecié que la representacién seria de
cuando menos: siete diputados para estados con poblacién menor de 400,000
habitantes; nueve en aquéllos cuya poblacion excede de este numero y no
lleqgue a 800,000 habitantes y, once en los estados cuya poblacidn fuese
superior a esta ultima cifra.

2) SEGUNDA .REFORMA. Siendo Presidente de México; Abelardo L. Rodriguez.
Publicada en el Diario Oficial de la Federacién en fecha 29 de abril de 1933,

Contenido: Se establece en forma precisa el principio de no reeleccién. Para el
caso de los gobernadores la no reeleccion es absolita, es decir, que quien
hubiese ocupado el cargo de gobernador elector popularmente no o podria
volver a ocupar. Para el caso de los diputados locales e integrantes de los
ayuntamientos se establecid la no reeleccidn relativa, estos es, que no podrian
ocupar el cargo en el periodo inmediato siguiente, pero si en los subsecuentes.

3) TERCERA REFORMA. Siendo Presidente de México. Manuel Avila Camacho. Publicada
en el Diario Oficial de la Federacién en fecha 8 de Enero de 1943,
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Contenido: Modificacién de la fracclén tercera del texto original, el cual indicaba
que los gobernadores de los estados“durarian ‘en - su cargo ‘cuatro afios,
amplidandose a sels afios la duraclén del mismo, tal’como se contempla en el
actual articulo 116,

4) CUARTA REFORMA. Siendo Presidente de México. Miguel Alemdn Valdés. Publicada
en el Diario Oficial de la Federacién en fecha 12 de Febrero de 1947,

Contenido: Esta reforma estuvo encaminada a reconocer el derecho de
participacién de la mujer en las elecciones municipales; en tal virtud se les
reconoce el derecho de votar y ser votadas. Resultando ésta, la primer ocasion
en que se otorgaba a la mujer en la historia de nuestro pais, tal derecho de
participacién ciudadana.

5) QUINTA REFORMA. Siendo Presidente de México. Adolfo Ruiz Cortinez. Publicada en
el Diario Oficlal de la Federacidn en fecha 17 de octubre de 1953.

Contenido: Por esta reforma se deroga la disposiciéon que concede voto activo y
pasivo a la mujer para las elecciones municipales, Lo anterior a fin de hacer
congruente el articulo 115 con las reformas que en la misma fecha se
realizaron al articulo 34 de la propia Constitucion, por el cual se otorgaba la
ciudadania a la mujer y se reconocia su derecho a participar en todos los
procesos politicos nacionales, y no solamente en los del ambito municipal.

6) SEXTA REFORMA. Siendo Presidente de México Luis Echeverria Alvarez. Publicada en
el Diario Oficial de la Federacién en fecha 6 de febrero de 1976.

Contenido: Por esta reforma se realizan adiciones al articulo 115,
estableciéndose la facultad de estados y municipios para legislar la materia de
planeacion y ordenacién de los asentamientos humanos y conurbaciones en el
ambito de sus competencias, a través de acciones concertadas con la
Federacién.

7) SEPTIMA REFORMA. Siendo Presidente de México José Lopez Portillo. Publicado en el
Diario Oficial de ta Federacidn en fecha 6 de diciembre de 1977.

Contenido: Se realizan adiciones al articulo 115, a efecto de introducir el
sistema de diputados de minoria en la eleccién de las legislaturas locales y, el
principio de representacion proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de
los municipios cuya poblacion fuese de 300 mil o mas habitantes.

8) OCTAVA REFORMA. Siendo Presidente de México Miguel de la Madrid Hurtado.
Publicada en el Diario Oficial de la Federacién en fecha 3 de febrero de 1983.
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Por su trascendencia en materia pqllf'lqa, ‘financlera y administrativa para la
vida de los municipios’ esta reforma-al articulo 115 ‘ha tenido una enorme
importancia en el desarrollo histérico de esa institucion.

Contenido: Entre los puntos que podemos considerar de mayor relevancia en la
mencionada reforma constitucional se encuentran los siguientes:

> Se precisa los servicios plblicos en los que los municipios deberdn tener
incumbencia; permite a los municipios del pais coordinarse y asociarse
entre s{ para la eficaz prestacién de dichos servicios. Aspectos que
estarian indudablemente condicionados a los que establecen las leyes
sobre la materia.

» Se realiza una redistribucion de competencias en materia fiscal,
atribuyendo a los municipios los rendimientos de sus bienes propios, asi
como otras contribuciones y otros ingresos que las legislaturas
establecieran en su favor, y también los ingresos provenientes de las
prestacion de los servicios plblicos a su cargo.

%

Se establece un procedimiento general para todos los municipios del
pais, por el cual las legislaturas locales pueden por acuerdo de las dos
terceras partes de sus integrantes, suspender Ayuntamientos, declarar
» que éstos han desaparecido, y suspender o revocar el mandato a alguno
de sus miembros, en los casos que la ley local prevenga. Asimismo se
les confieren facultades para designar a los Consejos Municipales que
concluirdn los periodos respectivos.

v

Se establece que 105 Municipios se encontraran investidos de
personalidad juridica propia y podran celebrar convenios con el estado a
fin de que éste asuma algunas de las funciones relacionadas con la-
administracion de sus contribuciones.

v

Los ayuntamientos poseerdn facultades para expedir los bandos de
policia y buen gobierno y disposiciones administrativas de observancia
general.

v

Se faculta a los municipios para intervenir en la zonificaciéon y en la
elaboracién de los planes de desarrollo urbzno municipales, en la
creacién y administracidon de sus reservas territoriales, en el control y
vigilancia de! uso del suelo, en la regularizaciéon de la tenencia de Ia
tierra, y en su necesaria intervencién como nivel de gobierno
estrechamente vinculado con la evolucién urbana en el otorgamiento de
licencias y permisos para construcciones y para la creacién vy
administracion de zonas de reservas ecoldgicas.

9) NOVENA REFORMA, Siendo Presidente de México Miguel de la Madrid Hurtado.
Publicada en el Diario Oficial de la Federacion en fecha 17 de marzo de 1987.
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Contenido: Se realiza una depuracidon de los lineamientos estrictamente
municipales, en relacién con otras cuestiones del derecho local en general. Por
tal motivo, se derogan del articulo 115 los lineamientos en relacién con la
forma de eleccidn de los titulares del poder ejecutivo y de las legisiaturas
locales que se contenian en la fraccion VIII; y lo relativo a las relaciones de
trabajo entre los estados y sus trabajadores, asi como los convenios entre
Federacidon y estados para la ejecucién y operacidon de obras y prestacion de
servicios publicos contenidos en las fracciones IX y X para incorporarlas al
nuevo articulo 116 de la misma Constitucion.

10)DE'ECIMA REFORMA. Siendo Presidente de México. Ernesto Zedillo Ponce de ledn.
Publicada en el Diario Oficial de la Federacidn en fecha 23 de diciembre de 1999,

Contenido:

v

Se reconoce en forma expresa el cardcter del municipio como un dmbito de
gobierno. Para ello, fue necesario sustituir en la fracciéon I, primer pérrafo, el
término “administrar” por el de “gobernar”, para dejar claro el cometido general del
ayuntamiento como 6rgano de gobierno del municipio. En tal virtud, se podrdn
ejercer competencias exclusivas a favor del ayuntamiento; lo que supone la
exclusién no sélo de autoridades intermedias entre el gobierno estatal y el
ayuntamiento, sino de cualquier otro ente, organismo o institucidén que creado por
los poderes federales o estatales sin base constitucional, pretenda ejercer funciones
municipales. Lo cual no obsta para que se pudiesen crear instancias de coordinacién,
asociacion o concertacién, o bien concesién, autorizacién y contratacién de cualquier
Indole, siempre y cuando sean aprobadas por el propio ayuntamiento.

v

Ademas, en la misma fraccion, se expresa la formula basica de integracién de los
ayuntamientos a partir de un presidente municipal y el nimero de sindicos y
regidores que de acuerdo a su circunstancia deben sefalar 1as leyes estatales.

v

A efecto de lograr un orden ldgico de las prevenciones contenidas en la fraccién I, el
pdrrafo quinto paso a ser cuarto y el parrafo cuarto pasé a ser quinto, el cual a su
vez, se le adiciona el requisito de que los Concejos Municipales deberdn estar
integrados por el nimero de miembros que determine la ley estatal. Debiéndose
cubrir para tales supuestos las exigencias legales impuestas para ser regidor de un
ayuntamiento. Fortaleciéndose al mismo tiempo el ambito de competencia municipal
y las facultades de su érgano de gobierno.

» Se delimita el objeto y los alcances de las leyes estatales que versan sobre
cuestiones de cardcter municipal, lo cual 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 fraccion 11
el concepto de bases normativas, por el de leyes estatales en materia municipal,
conforme a las cuales los ayuntamientos expiden sus reglamentos, y otras
disposiciones administrativas de orden general. En consecuencia, se establece, para
el dmbito reglamentario como facuitad de los ayuntamientos, todo lo relativo a su

93



UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONCMA DE MEXICO
ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES ACATUAN

organizacién y funcionamiento interno y de la administracion piblica municipal, asl
como para‘la regulacién sustantiva y adjetiva de:las materias de su-competencia:a
través de bandos, reglamentos, circulares 'y demds disposiciones de. caricter
general.

Se agregan, por medio de esta reforma, nuevos incisos a la fraccién segunda del
articulo 115, conteniendo éstos lo siguiente:

A). Establece los medios de impugnacién y los érganos correspondientes, para dirimir
controversias entre los particulares y la administracién publica municipal, los cuales
deberdn conducir a la observancia de los principios de igualdad, publicidad,
audiencia y legalidad. Se deja a salvo para cada ayuntamiento decidir, a través de
disposiciones reglamentarias, formas y procedimientos de participacion ciudadana y
vecinal.

B). 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
intervendra en la toma de la decisién a los ayuntamientos.

C). Sefilala que las leyes estatales deberadn incluir normas de aplicacion general para la
celebracién de convenios de asociaciéon entre dos o mas municipios, entre uno o
varios municipios y el estado, incluyendo la hipétesis a que se refiere la fraccion VII
del articulo 116 constitucional para fines de derecho publico.

D). Prevé que la ley estatal contemple, con base en el ambito de competencia exclusiva
municipal, el procedimiento y las condiciones para que el ayuntamiento transfiera
la prestacion de un servicio publico o el ejercicio de una funcién a su cargo, a favor
del estado. Ello mediante la solicitud del ayuntamiento a la legislatura cuando no
haya convenio con el gobierno estatal de que se trate.

E). Establece que las legislaturas estatales expediran las normas aplicables a los
municipios que no cuenten con los reglamentos correspondientes. Es decir, la
norma que emita el Legislativo para suplir en estos casos, la falta de reglamentos
basicos y esenciales de los municipios, serd de aplicacion temporal en tanto el
municipio de que se trate, emita sus propios reglamentos.

Asimismo, en un nuevo parrafo cuarto de la fraccién 11, se dispone que las
legislaturas estatales establezcan las normas de procedimiento para resolver. los
conflictos que pudieran surgir entre los gobiernos estatales y los municipios con
motivo de la realizacidn de los actos a que se refieren los incisos By D de la
Fraccién segunda. Siendo la legislatura estatal correspondiente el 6rgano
competente para dirimir tales conflictos. Lo anterior, sin perjuicio del derecho
que los gobiernos estatales y municipales tienen de acudir en controversia
constitucional en los términos del articulo 105 constitucional y su ley
reglamentaria.
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Se establece con la reforma un catalogo de competencias exclusivas en la

fraccion tercera del articulo 115. Eliminando el concurso de los estados en las
funciones y servicios. establecidos en la mencionada nueva fraccidn tercera, para
que queden con doble cardcter (funcidn y servicio publico) las materias
descritas en los incisos correspondientes en clalidad de competencias
municipales exclusivas. Para estas materias, su concepto se amplia o aclara, en
sus respectivos incisos, de forma siguiente:

%

A). En materia de agua potable y alcantarillado se le agrega drenaje,
tratamiento y disposicién de aguas residuales.

C). En este inciso, que contempla limpieza, se precisa que 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 competencla
de otros dmbitos de gobierno, segun la ley de la materia.

G). Al concepto de calles, parques y jardines, se le agrega genéricamente el
. equipamiento que se entiende como la obra, mobiliario e infraestructura
accesoria a los conceptos principales y enunciados.

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
la parte especifica que el nuevo concepto, en esta materia, le asigna al
ambito municipal, lo cual incluye lo que se refiere a la policia preventiva

municipal y se mantiene 13 facultad en materia de transito municipal.

Se agrega un nuevo pdrrafo segundo para prevenir que, Sin perjuicio de sus
competencias, en las materias que tienen regulacién federal o estatal especial, los
municipios observaran las leyes de la materia sin que éstas puedan desvirtuar la
competencia del municipio al efecto.

Se recorre el actual pdarrafo segundo para convertirse en tercero, eliminando la
limitacién de que los municipios se puedan asociar sélo entre municipios de un
mismo estado y sélo para la prestacion de servicios. Con la reforma, los municiplos
se podran asociar libremente no s6lo para la mas eficaz prestacion de servicios
publicos sino también para el ejercicio de sus funciones, si son de un mismo estado,
v si son de dos o mds estados tendran que acudir a la legislatura para solicitar su
aprobacion.

Se reforma el segundo parrafo de la fraccidon cuarta, en relacion a 1a prohibicién 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 institucion, ya que nos referimos a “instituciones
publicas o privadas”.
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» Se agrega un nuevo pdrrafo tercero recorriendo el actua! al cuarto, con-el objeto de
garantizar leyes de ingresos municipales en las que anualmente las legislaturas
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
sélo de “revisar” sino de fiscalizar las cuentas publicas de los ayuntamientos. Con lo-
anterior se robustece la funcién fiscalizadora de las legislaturas respecto de los
municiplos. La incorporacién del término fiscalizacién atiende el sentido de la
reforma constitucional del articulo 79, misma que dio lugar a la creacién de la
entidad de fiscalizacién superior.

N

Finalmente en el pdrrafo quinto, se aclara, que la libertad de hacienda implica un
ejerciclo exclusivo de sus recursos por parte de los ayuntamientos, sin perjuicio de
que autoricen terceros para ello. Lo anterior evita fa posibilidad de que mediante
actos o leyes de los poderes federales o estatales se afecte de cualquier modo la
hacienda municipal.

~

» Se faculta al municipio para no sélo controlar y vigilar el uso de suelo sino para
autorizarlo; a la par que se le faculta constitucionalmente para intervenir en la
elaboracién y aplicacion de programas de transporte urbano y participar en lo
relativo a la materia ecoldgica y de proteccién ambiental, asi como en aquello que se
vincule a |a planeacion regional.

» Se resuelve otorgar en todo caso el mando de las policias preventivas municipales a
los alcaldes, mando que desde luego podrd ser delegado en los términos del
reglamento que el ayuntamiento respectivo autorice. Aunque, en congruencia con el
Sistema Nacional de Coordinacién en materia de Seguridad Publica, dichos mandos
policiacos deberdn acatar las 6rdenes del gobernador que corresponda en [os casos
que bajo su responsabilidad califique como fuerza mayor o alteracion grave del
orden plblico.

DECIMA PRIMER REFORMA.- Slendo presidente de México. Vicente Fox Quezada.
Publicada en el Diario Oficial de la Federacidn en fecha catorce de agosto del afio 2001.

Contenido.- Se establece un ultimo parrafo a la fraccion I1I del articulo 115, por

el cual Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran
coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que prevenga la ley.
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III.- GOBIERNO Y ADMINISTRACION MUNICIPAL.

Generalmente las tareas de gobierno de un Municipio han sido confundidas
con las de administracion del mismo. La toma de decisiones y la administracién,
son procesos permanentes de todo gobierno municipal. Se trata de actividades
establecidas dentro de un marco juridico-politico, asi como de un conjunto de
procedimientos, estructuras y funciones reglamentadas, por un lado y, de la
compleja dinamica local por el otro; y aunque tales actividades no se
contraponen, si resulta importante precisar su ambito de actuacién.

Por esa razoén, comenzamos el desarrollo de este tercer capitulo denominado
“Gobierno y Administracion Municipal, a partir de los conceptos y bases
establecidas en el actual articulo 115, fraccion I, de nuestra Constitucién
General de fa Republica:

1.- Cada Municipio seréd gobernado por un Ayuntamiento de eleccién
popular directa, integrado por un Presidente Municipal y el nimero de
regidores y sindicos que la ley determine. Las competencias que esta
Constitucién otorga al gobierno municipal se ejercerdn por el
Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia
alguna entre aquel y el gobilerno del Estado.

Antes de la reforma constitucional realizada en el afio de 1999 que modificd
este articulo 115, la fraccidon primera establecia: [.- “Cada Municipio sera
administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa y no habra
ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado”. Esta base,
contemplada anteriormente en la Constitucién caracterizaba al ayuntamiento
como un cuerpo administrador. Es decir, poseia una facultad limitada, ya que el
mismo término nos remite a tareas acotadas a mera gestion administrativa y a
la ejecucidon de obras publicas menores, subordinadas a un orden jerdrquico
superior. Sin embargo, en el orden de la realidad, el aspecto administrativo
quedaba totalmente rebasado, por las tareas asumidas en el plano politico,
econémico y social. Por tal razon, dicha reforma constitucional vino a implicar
implica un reto, va que no se trataba sélo de un cambio de palabras, ‘antes era
administrador y ahora soy gobierno porque asi lo ordena la legalidad’.

En sus consideraciones sobre la reforma, el dictamen de las Comisiones
Unidas de Puntos Constitucionales, de Fortalecimiento del Federalismo y de
Estudios Legislativos, del Senado de la Republica sefala dentro de! apartado
denominado "“Mejor conceptualizacion de la capacidad de gobierno del
Municipio” lo siguiente: “Como se aprecia en el texto propuesto en el primer
parrafo de la fraccion 1 se ofrecen dos planteamientos significativos, ya que por
un lado se define que cada Municipio sera gobernado por un ayuntamiento, que
no como en el texto vigente administrado. Esta maodificacion representa un
avance que permite asentar con claridad en el ordenamiento constitucional la
funcion del Ayuntamiento en el Municipio como orden gubernamental”.(1)
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En efecto, no es lo mismo decir que el municipio es administrado por el
Ayuntamiento a decir que es gobernado por el Ayuntamiento. En el primer caso
las funciones del Ayuntamiento se limitan a administrar; en el segundo, la
funcion fundamental de! ayuntamiento es gobernar, y gobernar implica también
administrar, como ocurre en los 6rdenes federal y estatal: tienen un érgano de
representacién que gobierna (decide, traza estrategias y tdcticas rhsuelve los
intereses diversos de los grupos sociales, etc.) y un aparato administrativo
publico para ejecutar la accion de gobierno.

En la meédida en que el Ayuntamiento tenia sefialada explicitamente en la
Constitucién la sola funcidon de administrar al municipio, tanto el gobierno
faderal como los gobiernos estatales lo consideraban (y algunos lo siguen
considerando) como una entidad administrativa desconcentrada del gobierno
estatal e incluso del gobierno federal.

Este hecho, vino entonces a imponer la atencion de los diversos aspectos en
los que se involucra el municipio y el ayuntamiento: las relaciones entre los
actores y procesos sociales, culturales, politicos y econémicos que tienen lugar
en el territorio local: el gobierno local a lo interno, el territorio municipal como
ambito de desarrollo, la sociedad local y los otros ambitos de gobierno.

El vocablo gobierno, dice Linares Quintana, “indica la accion y efecto de
mandar con autoridad, ordenar, dirigir, y regir. En la semantica politica y
constitucional, y en su significado primario y elemental, el gobierno es la
organizacién mediante la cual la voluntad del estado -~ en nuestro caso la del
Municipio- es formulada, expresada y realizada”.(2)

Segtin expresa Bidart Campos, “... el poder, para realizarse, necesita de una
inteligencia, de una voluntad, de una fuerza humana que lo concrete, que lo
haga efectivo, que lo impulse. Aparece entonces el gobierno, los érganos del
estado que lo van a hacer funcionar”;(3) y afiade Xifra Heras: “"Sélo la persona
humana puede accionar los resortes que movilizan el poder de la organizacién
politica”.(4)

Pero, éComo se estructura el “poder” a nivel local, y quien o quienes integran
y accionan el érgano municipal de gobierno, el 6rgano de expresion de la
voluntad colectiva en el ambito local?. Veamos.

3.1.- EL PODER PUBLICO MUNICIPAL.

Si bien, la voz "peder” ha sido mayormente analizada por la Ciencia politica,
no menos importante resulta su estudio para los juristas, si consideramos la
trascendencia de lo contenido en el articulo 39 de nuestra Constitucion Federal:
“... Todo poder publico dimana del puebio y se instituye para beneficlo de
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éste;..}’; “orden _fundamental que nos permite conocer la estructura vy
funcionamiento de la institucion municipal.

En su obra “Panorama Juridico en el siglo XX", el maestro Recasens Siches
expresa: “la persona es un todo, pero no un todo cerrado, antes bien, un todo
ablerto. Por naturaleza, la persona tiende a la vida social y a la comunicacién.
Es asi, no sblo a causa de las necesidades y de las indigencias de la naturaleza
humana, por razon de las cuales cada uno tiene necesidad de los otros para su
vida material, intelectual y moral; sino que es asi también por razén de la
generosidad radical inscrita en el ser mismo de la persona; a causa de ese
hallarse abierto a las comunicaciones de la inteligencia y del amor, rasgos
propios del espiritu y que le exige entrar en relacién con otras personas. En
términos absolutos, podemos decir que la persona no puede estar sola. Asi
pues, la sociedad se forma como algo exigido por la naturaleza, precisamente
por la naturaleza humana, como obra realizada por un trabajo de la razén y de
la voluntad, y libremente concebida."(5)

Ciertamente, la sociedad se ha conformado a través de una pluralidad de
hombres racionales unidos en torno a la consecucion del bien comun. Esa
sociedad se convierte en el todo integrado por las partes: los hombres, que
acusan una cierta insuficiencia individual que se ve superada al integrarse en el
todo social. Esta realidad social como producto del obrar humano supone un
orden y persigue un fin; asi, la relaciéon del binomio hombre-sociedad viene a
conjugarse a través del orden. Entendiéndose por orden a esa particular
disposicién de las partes para alcanzar una determinada finalidad asociativa.

A partir de entonces, “la bilateralidad social se adjetiva de politica, generando
derechos y deberes a las partes de la relacidon. La correspondencia entre
gobernantes y gobernados, autoridad y libertad, mando y obediencia, refleja la
sustancia de una realidad politica integrada por los contenidos subjetivos de la
accién politica. Esta es ejecutada por la autoridad publica con imperatividad
para los ciudadanos, conforme a los contenidos objetivos del orden juridico”.(6)

De esa forma, el orden natural impone la unidad social. El orden juridico la
declara, reconoce y asegura, coordinando conductas del estado y de los
individuos. Pero su vez ese orden se mantiene por el poder.

Idea del poder que resulta entendible en cuanto atiende una relacion, puesto
que “poder a solas no significa nada, porque la palabra poder no es un
sustantivo sino un verbo sustantivado, que encierra, por lo tanto, no una idea
sustantiva y completa, sino una idea de medio y relaciéon. No ‘se puede’ a secas,
sino que se puede ‘algo’. Este algo es lo que delimita la competencia del poder.
Asl, la familia, el sindicato, el club deportivo, tiene sus fines propios, un ‘algo’
que cumplir, y para poder cumplirlo, sus autoridades poseen la cantidad de
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‘poder’ necesario... dondequiera que haya un fin Iegltlmo que cumpllr, habra un
poder para cumplirlo...”.(7)

Ello permite afirmar al maestro Ignacio Burgoa, que si el Estado -y de igual
forma, el municipio- “...responde a una finalidad genérica que se manifiesta en
variados fines especificos sujetos al tiempo y al espacio.. para que... consiga los
diversos objetivos en que tal finalidad genérica se traduce, necesariamente
debe estar investido de un poder, es decir, de una actividad dindmica, valga la
redundancia. Esta actividad no es sino el poder pablico...”.(8)

Segun Bidart Campos, “El poder es siempre una capacidad o competencia
que denota energia y fuerza, disponer de poder es precisamente contar con los
medios y posibilidades para algo. El ‘poder hacer’ del Estado -y en nuestro caso
del Municipio-, denota precisamente la capacidad o competencia, tipica del
poder. Y denota energia. Por eso, el poder es dinamico...".(9)

Concepcién dinamica del poder también postulada por Hauriou, cuando
afirma que “El poder es una libre energia que, gracias a su superioridad, asume
la empresa del gobierno de un grupo humano por la creacién continua del orden
y del derecho”.(10)

Ya en forma previa, Santo Tomds de Aquino hacia esta reflexién sobre el
poder al considerarlo como: principio motor que dirige y establece en un grupo
humano el orden necesario para conducirlo a su fin.

Para Jean Dabin, el poder “...constituye una capacidad que, titularizada en
una persona fisica o moral, se manifiesta como pujanza o potencialidad moral-
cualitativa, dirigida al fin que se ha propuesto y que, para alcanzarlo, cumpie un
proceso dinamico de desenvolvimiento, a través de sus funciones o actividades
encauzadas a la realizacién del mismo”.(11)

Bajo esta logica “ningln grupo humano puede articularse y mantenerse sin
un poder, que es la accién dirigente y directiva de la comunidad en orden a la
promocion de su fin. El estado, como grupo social maximo y total, esta
presidido también por un poder, que es el poder politico. Esto quiere decir que
en la multiplicidad de poderes que se desenvuelven en la sociedad -poderes
economicos, gremiales, religiosos, familiares, militares, etc..-, el poder politico o
poder del estado es uno mas, bien que en el plano temporal asume la
presidencia, la coordinacién y la supremacia de todos los otros. Es el mas alto,
pero no el unico. Su funcién no es de monopolic o de absorcidon, sinc de
adunacién, de ayuntamiento y de confluencia. En definitiva, el poder estatal
constituye el centro de la politica, y se define como la competencia o capacidad
que tiene el estado para cumplir su fin".(12)
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No obstante, y aun cuando el poder publico ha sido con5|derado como “la
fuerza social destlnada a imponer comportamientos humanos, -en las direcciones
que fija quien efectivamente las ejerce”(13). Dicho poder, no es una fuerza
exenta de control sino mas bilen, como se lee en la Enciclica Pacem in Terris, de
Juan XXI1I: La facultad de mandar, segun la razon. La convivencia no puede ser
ordenada y fecunda si no la preside una legitima autoridad, que salvaguarde la
ley y contribuya a la actuacién del bien comun en grado suficiente.

Visto asi, el poder se convierte en una instancia institucionalizada de
realidad, pues prevé en su dindmica la creacién del derecho. El ser politico
supone entonces, necesariamente, el poder como estructura gubernativa
encargada de regular, coordinar, gestionar, decidir, definir y garantizar los
criterios del orden. El poder politico es una resuitante necesaria del orden, un
instrumento indispensable para la realizaciéon del orden. Y el derecho positivo,
va articulando ese “orden”, ajustando la ecuacion juridica y politica del poder
segun la concreta realidad que le toca regir. El ordenamiento fundamental que
rige el ejercicio de este poder, en el que se contienen los limites que el misma
se traza, es lo que llamamos Constitucién, a través de las cuales el poder se
juridiza.

En palabras del maestro Ignacio Burgoa, ese “poder publico forzosamente
debe someterse al orden juridico fundamenta! del cual deriva. Este orden es la
fuente de existencia y validez de dicho poder. No es admisible que su
desempefio se realice sobre, al margen ni contra el propio orden juridico del
cual dimana...” Puesto que “... el poder del Estado es un mando pelitico, en el
que subyace el fenémeno sociolégico de la dominacion. Sélo que tal dominacién
se reviste de juridicidad. Los gobernantes mandan en nombre de la ley y
apoyados en ella”.(14)

Esta “juridizacion del poder se debe a una doble razon. En primer lugar, por
que es la forma por la cual el poder nos viene a garantizar y a afianzar un
orden: el natural, y en segundo lugar, a crear o generar otro: el juridico”.(15)

Sin embargo, “para adquirir existencia, el poder politico requiere de un sujeto
concreto y exige que el ordenamiento juridico basico del Estado prescriba una
forma de gobierno. Vale decir, el derecho distribuye el ejercicio del poder,
eligiendo un organo de la vida juridica del Estado para hacerio supremo y
estableciendo un procedimiento para su determinacion. El estado como toda
institucién social se ofrece como una entidad organizada, sujeta a una
organizacién juridica que informa la realidad estatal y la conforma como una
organizacién institucionalizada”.(16)

En relacion a ello y regresando al contenido de nuestra Constitucion Politica
Federal, su articulo 40 ordena el poder publico a que hace referencia el articulo
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39 de la propia Carta Magna, al establecer la forma.representativa, republicana
y federal de gobierno. Es decir, “distribuye” el ejercicio de! ‘poder en sentido :
“horizontal” (Replblica-divisién de poderes) y “vertical” (Federacién, Estados,’y
municipios).

En el ordenamiento horizontal del poder, el articulo 49 establece que “El
supremo poder de la Federacién se divide, para su ejercicio, en Legislativo,
Ejecutivo y Judicial...”, previendo los dmbitos y mecanismos de actuacién de
cada uno v la interaccién y control entre ellos. Como podemos observar de la
redacciéon de! articulo, nuestro sistema constitucional, en forma estricta no
reconoce una divisién de poderes, Unicamente el “supremo poder” que reside en
el pueblo, Y lo que se divide es el ejercicio del poder, para transformarse en
funciones de gobierno.

Ese ordenamiento del poder en sentido vertical se plasma en nuestra
constituciéon en la triada Federacidn, estados, municipios. El derecho positivo
recepté aqui el dato histérico a la hora de organizar el Estado y lo concreta al
establecer la soberania de las entidades federativas (articulos 40 y 41) vy la
libertad de las municipales (articulo 115). Se determinan asi esferas de poder
de base territorial, en un juego de facultades delegadas, no delegadas,
reservadas o conservadas y concurrentes.

Para el caso particular de la Constitucidon Politica del Estado Libre y Soberano
de México, en su contenido denomina al Titulo Cuarto como “Del Poder Publico
Municipal”, el cual, de acuerdo al propio articulo 34, se divide para su ejercicio
en legislativo, Ejecutivo y Judicial. Y a su vez, denomina a su Titulo Quinto
“Del Poder Publico Municipal”, aunque no lo define. Estamos pues en presencia,
ante tres &mbitos de ejercicio del poder publico.

De esta manera, el poder publico, se convierte en atributo inseparable de la
realidad estatal, y por consiguiente de la municipal; se somete en su dinamica a
la normatividad juridica que fija las reglas de actuacion. Sefiala, en el devenir
de su ejercicio, los sujetos y 6rganos del poder (elemento subjetivo), las
funciones del poder (elemento objetivo), el proceso de poder (elemento formal),
el fin del poder(elemento final) y el contro! del poder.

En tal sentido, la finalidad del municipio dentro del ejercicio del poder publico
para la realizacion de! bien comun por formar parte del Estado, la encontramos
en ser el encargado de mantener la paz, el orden y vigilar que sus habitantes
tengan los medios necesarios para desarrollar armonicamente sus actividades
en |a diaria cotidianidad, dentro de su ambito de actuacion previamente definido
por el orden juridico.
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Esto hace afirmar a Otto Gonnenwein que: “Los municiplos: representan la
realizacién de la democracia a escala local. Una republica democrétlca es’ algo
articulado que se constituye de abajo hacia arriba”.(17) .

Incluso para otros"... El poder municipal es poder primordlal el unlco que
han conocido las socledades antiguas, el unico de los derechos romanos due se
salvd de la barbarie de la conquista, el primero que se levanté en‘la“ Edad Medla
contra el Feudalismo, hasta producir las libertades modernas..."”.(18) -

3.2.- EL GOBIERNO REPRESENTATIVO MUNICIPAL.

En la antigitedad y en particular en los regimenes monarquicos, donde el
poder lo detentaba un solo hombre, no habia necesidad de ninguna
representacion, ya que en el rey residia |la soberania.

En la actualidad la Democracia Moderna es casi sinonimia de Representativa,
ya que en los Estados modernos democraticos, el soberano es el pueblo, en la
forma en que se transmite esta soberania del pueblo a uno o varios individuos,
es como se dan los fendmenos de la Representacion. Aclarando, que cuando
hablemos de representacién durante el desarrollo de este trabajo, habremos de
referirnos a la Representacion Politica, excluyendo en el término cualquier
coincidencia con la representacion en Derecho Privado, en lo cual, como
advierte el constitucionalista argentino Jorge Vanossi, ... si bien el uso de las
figuras de derecho privado en el analisis de nuestra institucién nos puede
revelar y hasta explicar algunos de sus aspectos, puede también causar
estragos en la precisa determinacién conceptual de lo que entendemos por
representacidon”.(19)

Al respecto, el maestro Ignacio Burgoa Orihuela comenta que
“tradicionalmente se ha sefialado como signo caracteristico de la democracia el
de que, en el sistema respectivo, el pueblo se gobierna a si mismo... -y afiade-
se suele afirmar, por tanto, que el gobierno democratico es un régimen de
‘autogobierno popular’, aseveracion que, en cuanto al principio que proclama,
es verdadera, pues inclusive la acepcién etimolégica del vocablo ‘democracia’
asi lo indica”.(20)

Por ello, ha sido recurrente en la doctrina politica moderna, elaborar una
definicién de la democracia a partir de tres supuestos: a) el gobierno del pueblo
por si mismo, o gobierno de todos; b) la soberania del pueblo, o de la nacién
(esta Uitima en la doctrina francesa); ¢) la representacion politica, o gobierno
del pueblo por medio de representantes.

En un principio, “la teoria de la democracia como gobierno del pueblo arranca
de una fuerte oposicién a toda limitacion externa, venida desde afuera, y a todo
gobierno ejercido por personas distintas de las que obedecen. La sugestion de la
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autonomia de la voluntad no admite coercién extrafia ni autoridad
trascendente... Nadie puede mandar a nadie, porque el poder no reconoce
origen divino ni natural, sino contractual; la mancomunidad politica es producto
de la voluntad y del pacto”. (21) Ciertamente aqui “la estructura ideal del
principio democrético estad fundada sobre la actitud sicolégica y se liga a la
posible negacién del derecho de mando de los demds, presentdndose en su
reverso como gobierno de todos...".(22)

Sin embargo, como bien afirma el maestro Burgoa Orihuela “tal principio,
dentro de la normatividad juridica del Estado, suscita diversas cuestiones que
son de indispensable tratamiento para demarcarlo en su dimension positiva y
dindmica. Surge, en consecuencia la pregunta primordial de como opera ese
‘autogobierno’, sobre todo si se atiende a que en la vida misma del Estado hay
por necesidad ‘gobernantes’ y ‘gobernados’, es decir, ‘detentadores’ del poder
estatal y ‘destinatarios’ de ese mismo poder... la diferenciacién entre ambos
tipos de sujetos desvirtia légicamente el mencionado concepto y lo hace
realmente impracticable, toda vez que en los Estados, desde que rebasaron los
estrechos limites de la ‘polis’ griega, es imposible que funcione lo que se ha
llamado la ‘democracia directa’...”.(23)

John Stuart Mil habria sentenciado: “Basta que una comunidad supere los
limites de una pequefia poblacidbn para que ya no sea posible pensar en el
ejercicio directo del gobierno por parte de todos los ciudadanos”.(24)

Aun cuando en la actualidad, advierte Hauriou: “es en los Cantones Suizos de
Unterward, Glaris, y Appenzel, donde ha funcionado la Democracia directa
mediante asambleas populares que se relinen una vez al afio para votar las
layes, el presupuesto y las revisiones Constitucionales”; sin embargo para el
proplo autor tal sistema resulta anacrénico debido a:

a) Que ha funcionado (nicamente en fos Cantones menos poblados de la
Confederacion Helvética;

b) Que el trabajo de las Asambleas Populares se limita practicamente a
aprobar o desaprobar lo que ha sido elaborado por el Consejo;

c) Que cuando se trata de problemas técnicos o juridicos, 1a Asamblea no es
capaz de discutir y casi ni siquiera de justificar su negativa y en general,
acepta las proposiciones que se le hacen.(25)

Sobre el tema, Miguel Lanz Duret comenta: “si en las pequefias republicas de
la antigitedad, como Atenas y Esparta, y aun en la misma Roma pudo haber
gobierno directo, especialmente en lo que toca al ejercicio de la funcion
legisiativa, en los Estados modernos, tan complicados y tan llenos de problemas
y responsabilidades, no cabe suponer la posibilidad de que el pueblo tenga el
espacio adecuado para ejercitar en un momento dado todas las funciones
politicas, ni el tiempo necesario para dedicarse a las mismas, puesto que

107




- ".,ti IVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO.

R ESCIJ[I.A NlClDNAI. DE ESTI‘DIDS PROFESlWliS ACATLAN.

e

it

necesita llenar las otras mil funciones de caracter domestico, econémico y social
que desempefian los ciudadanos actualmente; ni por Ultimo, puede tener los
conocimientos vy la capacidad intelectual bastante para el ejercicio de las dificiles
funciones gubernamentales. Por lo tanto, en razén de todas esas
imposibilidades que presenta el gobierno directo, el pueblo en la actualidad ha
sido admitidd simplemente a designar representantes, es decir, hombres
ilustrados, especializados, dispuestos a consagrar todo su tiempo a las
funciones publicas y que posean a la vez aptitudes suficientes para dirigir los
negocios del Estado”.(26)

Posada en el mismo sentido manifiesta: “La democracia pura del gobierno por
asambleas populares, seria hoy impracticable en nuestras amplias comunidades
politicas; por otra parte, el concepto de la democracia no permite las
exclusiones en que descansaba el de Atenas; en las democracias antiguas los
derechos politicos no eran facilmente adquiridos por los extranjeros... las
mujeres estaban mas estrictamente excluidas de la participacion en los
negocios publicos que hoy lo estan en las ciudades modernas. Sin embargo, la
mas importante de las limitaciones de aquella democracia, comparada con las
modernas condiciones, era la esclavitud, que libraba a la clase ciudadana
gobernante de las ocupaciones serviles, dejandole tiempo para dedicarse a la
cultura y a la politica”, y advierte mas adelante: “La Polis ahora es una
comunidad que abarca al pueblo en su integridad... el problema parece consistir
en acomodar a las nuevas condiciones de la vida colectiva, en sociedades
amplias, amplisimas, enormes, las esencias de la democracia...”.(27)

Segun el Constitucionalista Daniel Moreno, “... 1a llamada Democracia Pura o
Directa en la que el pueblo ejerce directamente el poder, jamas ha existido ni
puede existir, mucho menos en nuestros tiempos, en los que la vida social ha
adquirido una extraordinaria complejidad. Una Republica verdaderamente
democratica debia contar con la intervencion en los negocios publicos de la
totalidad del pueblo, ejercida sin intermediarios. Por ahora reconozcamos que la
Democracia directa no ha existido mas que en los Cantones Suizos, en los que
al pueblo, en su gran mayoria, se le da intervencion directa en los asuntos mas
importantes”.(28)

En la actualidad, el debate que se ha formulado acerca de la representacién
politica ha estado practicamente dominado por al menos por dos vertientes: la
primera se refiere a los representantes y al contenido de su representacion, y la
segunda al poder con que cuentan y a su posible deposicion.

Dentro del primer supuesto, la idea que se elabord sobre el inicio de la
representacion politica considerd que el elegido era el representante de! elector,
inspirandose para ello, en la nocién juridica de representacion utilizada en el
derecho privado, es decir, en la teoria del mandato civil, segun la cual una
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persona (el mandante) puede dar a otra (el mandatario) el derecho de actuar
en su nombre, soportando la primera todas las consecuencias de los actos
realizados por la segunda; esto es, se trataba de un mandato de cardcter
imperativo. La voz mandato en el desarrollo de este trabajo, solo nos serd de
utilidad en cuanto esta sea asimilada dentro del contexto de lo publico, puesto
que su vinculacién estrecha al concepto de la representacion politica, no admite
al menos en nuestro esquema su tratamiento desde la odptica de las
instituciones de derecho privado. Ello en virtud de que, la nocién de
representacion politica utilizada en el campo del derecho publico es bastante
diferente de la teoria de la representacion juridica del derecho privado. Pero a
efecto de apreciar mejor esta delimitacion conceptual, acudamos en forma
breve a la memoria histdrica para conocer la utilizacion que se ha dado del
mandato en su vinculo con la representacidn politica. Veamos la utilidad en la
precision del término y su apropiacion historica:

3.2.1.- TEORIA DE LA REPRESENTACION COMO MANDATO.

Podemos decir que a partir del periodo histérico conocido como la alta Edad
Media se producen las primeras concepciones teédricas de la representacion
politica. En forma particular, la combinacién de una serie de acontecimientos,
como fue: la aparicién y proliferacién de pueblos y ciudades dotadas de cartas
reales; la aparicion de la burguesia como clase social; los problemas financieros
de los monarcas, etc.. propiciaron la celebracidn de concilios *nacionales’ donde
estuvieron representados los mas importantes estamentos de la comunidad
feudal. Los concilios y asambleas resultaron cosa comun, aunque en principio se
convocaba exclusivamente a los grandes magnates del pueblo, es decir, a la
nobleza y alto clero.

Bajo la influencia del derecho romano, la convocatoria logré hacerse
extensiva a todos aquellos hombres libres que habitaban en ciudades y burgos,
a quienes el rey a través de cartas les habia otorgado algunos derechos y
privilegios. De esta forma, cuando los monarcas necesitaron un subsidio
extraordinario, mayor al autorizado por la costumbre feudal, la ley feudal les
obligéd a obtener el consentimiento de quienes se verian afectados por ese
nuevo impuesto. '

Ante esa situacion, los monarcas aconsejados por sus asesores, que de
manera curiosa casi todos resultaban ser de origen burgués, fundamentaron la
extension de la convocatoria a la burguesia en la doctrina del ‘caso de
necesidad’ (caso de guerra justa o defensa contra invasiones), ya que la
‘emergencia nacional’ afectaria, no sélo los intereses del rey y de la nobleza,
sino en forma general, consecuentemente, resultaba necesaria la aprobacion de
dichas medidas también por aquellos.
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De esta forma, la participacién de la burguesia en los asuntos publicos, que
primeramente se dio en el gobierno de sus ciudades y, posterlormente, en el
‘nacional’, no fue un fenémeno aislado, generado en forma esponténea, por el
contrario: constituyd la culminacién de un proceso histérico, que se encontraba
vlnculado estrechamente al surgimiento y proliferacion de ciudades y burgos
dotadas de privilegios a través de cartas reales. Lugares donde el desarrolio de
la actividad comercial fue notable, la poblacién crecidé y las comunidades
dejaban atras sus limites primitivos. Las ciudades fueron prosperando, pero la
satisfaccion de las exigencias econémicas traia como consecuencia la necesidad
de satisfacer otro tipo de demandas: las politicas.

En efecto, el ingrediente politico resulto de suma importancia, los reyes se
aprovecharon del crecimiento y expansion de las ciudades y burgos para restar
el enorme poder de los grandes sefiores feudales, en miras de fortalecer el de
ellos, ya que las ciudades a las que se otorgd derechos y privilegios pasaban a
ser administradas directamente por los monarcas. Indiscutiblemente esta
situacién contribuyd a la centralizacién del poder en la persona real y preparaba
el camino para e! advenimiento del Estado Nacional.

Para esa época, algunos pensadores medievales comenzaban ya su proclama
sobre la teoria de la soberania popular, Santo Tomas, por ejemplo, aun siendo
partidario de la monarquia como forma de estado, consideraba que: “la mejor
constitucidon en una ciudad o en una nacién, es aquella en que uno es el
depositario del poder y tiene la presidencia sobre todos, de tal suerte que
algunos participan en ese poder y, sin embargo sea de todos, en cuanto todos
pueden ser elegidos y tomar parte en la eleccion”.

Marsilio de Padua, ilustre fildsofo que ocupod la rectoria de la Universidad de
Paris, consideraba que el pueblo debia ser visto no como una multitud reunida
sin ningun propédsito, sino como el cuerpo entero de ciudadanos, ‘la causa
eficiente o primera de la ley’. De acuerdo a esta doctrina, el poder del monarca
derivaba del poder popular, puesto que aquel ‘representaba’ la voluntad
popular, y actuaba en consiguiente en nombre del ‘pueblo’, era su portavoz.
Seglin este autor, la unidén del pueblo y el rey formaba el estado, la dualidad
pueblo-monarca, estaba subordinada a la ley y obligada a preservaria en forma
comun.(29)

De esa manera, el poder del rey se encontraba limitado por estos deberes
hacia el pueblo, las relaciones de poder se entendian como un ‘contrato’
realizado por el monarca con el pueblo, de ahi la necesidad de que el pueblo
participara, a través de ‘representantes’, en la formacion de la voluntad estatal,
siempre y cuando se tratara de decisiones que afectaran los derechos de la
comunidad, de acuerdo con la férmula antigua de Justiniano: Quod Omnes
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tangit ad omnibus debet comprobari *lo que a todos atafe por todos debe ser
aprobado”.

Semejante a la creacién de casi todas las instituciones de esa época, el
fundamento juridico de la representacion fue tomado directamente del derecho
romano. Se utilizé la figura del mandato, a través del cual los romanos
nombraban procuradores para que los ‘representaran’, principaimente en
procesos judiciales y en algunos negocios mercantiles.

Se considera, que tal vez fue utilizada la institucion del mandato porque los
juristas feudales establecieron una analogia entre las asambleas feudales y los
procesos judiciales, al considerar que los ‘representantes’ de la burguesia
actuarian en clerto sentido, como abogados de los Intereses de las comunidades
y en contra de las pretensiones reales.

A ese respecto, Bidart Campos comenta que: “para hallar el medio juridico de
imputar al pueblo 0 a la nacion el ejercicio del gobierno por sus supuestos
representantes, se echd mano en un primer momento de una tigura civilista: el
mandato. En la teoria representativa, la nacién es una persona titular de la
soberania, que confiere el poder de ejercer en su nombre esa soberania;
relacion de mandato que origina una representacion de la nacion por el
parlamento...La ficcién es usada por Duguit cuando dice que el parlamento es el
mandatario representativo de la nacidén. La nacién confiere mandato, y el
parlamento lo ejerce en su nombre”. Sin embargo, esta equiparacion de la
relacién politica representativa con el mandato ha sido posteriormente
combatida, sobre todo por Carré de Malberg y por Hauriou; para guienas no
resulta admisible la figura del contrato, y la propia eleccién de los gobernantes
que se titulan representantes es reputada nada mas que como un
procedimiento de designacion.(30)

En este contexto, “la relacion entre representante y representado se vincula
(en primer lugar) con el problema del llamado mandato imperativo... (dado
que) fue comun ligar al representante mediante instrucciones precisas que
configuraban un mandato imperativo. ‘Los cahiers’ (cuadernos) eran el pliego de
instrucciones precisas que daba el mandante al mandatario para que actuara en
su nombre y representacion”.(31) “Hasta la Revolucidn francesa era comun dar
instrucciones a los representantes; en realidad era lo normal. En Espafia, los
antiguos procuradores de ciudades y villas con voto en las Cortes Castellanas,
eran designados solemnemente por cada Concejo, segun férmulas diversas,
pero siempre se acompafiaba la designacién de unas instrucciones o mandato,
que en manera alguna podia eludir, al extremo que hubo ciudades que
quemaron en efigie a sus diputados por separarse de ellas, y Segovia fue aun
mas lejos cuando, en 1520, ahorcé al procurador de la ciudad, Rodrigo de
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Tordesillas, por haber hecho traicion a los poderes recibidos de sus
electores”.(32)

Ya numerosos pensadores en los siglos XVII y XVIII manifestaban su
oposicién al llamado mandato imperativo; Burke afirmaba con sobrada razon
que:!"...dar una opinién es derecho de todos los hombres; la de los electores es
una opinién de peso Y respetable, que un representante debe siempre alegrarse
de escuchar y que debe estudiar siempre con maxima atencién. Pero
instrucciones imperativas, mandatos que el diputado estd obligado a ciega e
implictamente obedecer, votar y defender, aunque sean contrarias a las
convicciones mas claras de su juicio y de su conciencia, son cosas totalmente
desconocidas en las leyes del pais y surgen de una interpretacién
fundamentalmente equivocada de todo orden y tenor de nuestra
Constitucién”.(33)

Ante la Convencién Francesa, Condorcet atacd al mandato imperativo con el
siguiente pensamiento: “Mandatario del pueblo, yo haré lo que crea mds
conforme a sus intereses. El me ha enviado para exponer mis ideas, no las
suyas; la independencia absoluta de mis opiniones es el primero de mis deberes
hacia é1”. (34)

En el mismo sentido se manifestaba el autor del Espiritu de las Leyes; para
Montesquieu, el pueblo sdélo deberia de participar en la eleccion de sus
representantes. Afirmaba que existi6 un gran vacio en la mayoria de las
republicas antiguas, que consistia en que el pueblo tenia el derecho de adoptar
decisiones activas que demandaban alguna ejecucién, cuestion para la que era
totalmente incapaz. Por lo tanto, no debia participar en el gobierno sino para
elegir a sus representantes, lo que si estaba a su alcance.

Resultaba entonces, inminente la desaparicién del firmamento politico del
mandato imperativo, sin embargo este hecho no era casual y de ningitn modo
puede considerarse como un fendmeno natural, sino que fue ocasionado en
gran medida por los monarcas, como en el caso de Francia, donde se les exigi6
a los representantes que acudieran sin ningun tipo de mandato imperativo; esto
obedecid quizd, en forma principal, a que se evitara que, por falta de decisién,
se obstruyera la aprobacion de los impuestos propuestos por el rey.

Es quizd por esta situacidon que los monarcas se opusieron al mandato
imperativo y presionaron para que los representantes tuvieran facultades
amplias, y asi evitar que los representantes de la burguesia se rehusaran a
aprobar la ayuda financiera o a demorar el otorgamiento de su consentimiento;
los juristas reales sugirieron que los mandatos de los representantes fueran
dotados de plenos poderes, con ésta férmula del derecho romano (plena
potestas), los representantes estarian en condiciones de poder realizar cualquier
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otra cosa. En la practica se desvinculaban de sus representados al ser relevados
de la obligacion de recabar nuevas instrucciones.

vanossi, en forma por demds certera, afirma que la incidencia de la
eliminacién del mandato imperativo fue muy grande en los cuerpos
representativos, ya que se produjo una transformacidon fundamental con
respecto a los primitivos érganos politicos en que los representantes no estaban
asociados a la responsabilidad del poder ni las asambleas eran drganos del
poder en el estado.(35)

En el mismo sentido, Sartori con agudeza observa que, al desaparecer el
mandato imperativo para la instauracién de la representacién politica, los
érganos representativos dejaron de ser érganos externos del estado y
devinieron en érganos internos del mismo; asi, de “ser parte adversaria del
soberano se transformaron en érgano del estado”. (36)

El mandato Imperativo fue entonces superado y sustituido por una
representacién libre, sin restricciones, salvo los limites que la conciencia le
dictara a cada uno de los representantes, debido a las razones siguientes:

» Evitaba el funcionamiento eficaz y eficiente de las asambleas, ya que al
tener que recabar instrucciones precisas previamente fijadas, hacia
imposible el desarrollo de los debates y la toma de decisiones, pues al
producirse posiciones encontradas no habia posibilidad de, a través de la
concesion y negociacion, llegar a formulas intermedias que satisficieran a
todos los intereses representados;

» No era posible tomar decisién alguna sobre los asuntos que surgieran de
forma imprevista, es decir, los no contemplados en la convocatoria de la
asamblea, y; causaba serios problemas en el funcionamiento del gobierno
al retrasar con discusiones estériles y cansadas las propuestas del
monarca, principalmente las de caracter econémico.

De esta manera al actuar el representante con libertad y sin ningun tipo de
instruccién, se independizd casi totalmente de sus representados. Ya los
asuntos que discutia no eran soélo exclusivos de su ciudad, corporacién o
estamento, sino que los monarcas que buscaban mayor legitimidad y consenso
en la toma de las decisiones estatales, les hicieron conocer de asuntos que
incumbian a la nacidon en su totalidad. Asi al dejar de existir la vinculacién
representante-representado, desaparece el mandato imperativo para dar paso a
una nueva institucién: la representacion politica.

La combinacion de elementos como fue la ‘teoria de la soberania popular’, ‘la

teoria juridica medieval’, y el ascenso de la burguesia como ‘factor real de
poder’, mas la presencia de otros acontecimientos: como la crisis financiera y
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las luchas por. el poder politico: entre el monarca, los sefiores feudales y el
papado dieron como resultado la creaclén de la presentaclén politica.

Asl, frente al absolutlsmo cuya fundamen . tedrica se basd en la
doctrlna del-derecho divino, se opuso la. |dea de'la: soberanla popular. Porque,
como explicaba Saint “‘imon en su ‘Systeme Industrlel’ la expresién soberania
por la voluntad de! pueblo” no tuvo otro sentido que oponerse a la expresién
“soberania por la gracia de Dios".

No obstante, la burguesia tuvo la necesidad de proclamar contra el
absolutismo que todo poder viene del pueblo, pero habla que prevenir que ello
no derivase en una pretension del pueblo a ejercer por si mismo el poder.
Advertido el peligro, se busco un adecuado correctivo. El correctivo fue
precisamente, con base en la teorfa de la representacién, la Institucion
parlamentaria.

Su antecedente primario: los republicanos ingleses. Los primeros que
vincularon la nocidn abstracta de la soberania del pueblo a una institucion
concreta que, en su origen, no tenia con ella ninguna relacién. Los republicanos
ingleses hicieron del parlamento la expresion de la soberania del pueblo, en
1656 Henry Vane exponia los principios del republicanismo y, en definitiva, del
nuevo sistema ideolégico burgués: soberania del pueblo, fuente dnica de todo
poder, y parlamento, unico representante del pueblo. Conocida a partir de
Emmanue! Sieyes durante la revolucidon francesa, la teoria clasica de la
representacién es la mas aceptada por los estados nacionales contemporaneos,
con ella se formula el dogma de la soberania nacional, sirviendo la teoria y la
técnica de la representacién como el instrumento adecuado para darle vigencia
y protagonismo politico. Se eludia ya la Democracia Directa, pero el puebio
continuaba muy cerca. Por ello, la Constitucion de 1791 hizo radicar la
soberania en la “nacién”, entendida como totalidad, como realidad distinta de
los individuos. De aqui derivaban dos consecuencias importantes: de una parte
los ciudadanos no tienen por si mismos ningun derecho a la representacion,
sino en cuanto son miembros de la nacién, es decir, se abria la posibilidad a la
limitacién del sufragio; de otra, los representantes lo eran de la nacién, con lo
que se eludia el mandatc imperativo.

3.2.2. TEORIA DEL ORGANO.

A partir de la Revolucion francesa se han dibujado dos lineas criticas que se
han prolongado incluso hasta nuestros dias; la primera de ellas es la que se
basa en la idea de la ficcion juridica. La representacion y el Parlamento son una
ficcién juridica. El elegido no representa a los electores, que no transmiten
poder alguno, ni el parlamento representa a entidad colectiva alguna que tenga
una voluntad preexistente y, por consiguiente, representable por la asamblea.
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Como es conocido, el argumento fue utilizado después por la dogmatica
alemana para, a partir de la elaboracién de la concepcién de la personalidad
juridica del Estado, sustituir la teoria de la representacion por la del érgano, con
la finalidad politica clara de potenciar el principio monarquico frente al
representativo, siguiendo esa caracteristica general de la cultura juridica y
politica alemana de reducir los principios de la Revolucion francesa a una
virtualidad distinta de la original. La eleccién no hace sino designar un érgano
del Estado, lo que tenia como consecuencia inmediata la ruptura de toda
relacidn electores-elegidos con posterioridad a le eleccidn. La idea sera recogida
por Kelsen, que niega también la naturaleza juridica de la representacion,
sefialando, no obstante, que tal “ficcion” ha permitido “legalizar el
parlamentarismo bajo el aspecto de soberania del pueblo y mantener el
movimiento politico realizado bajo la presidon de la idea democratica en niveles
sensatos”.(37)

La teoria del Organo planteada por Otto Von Gierke en 1893, parte de la idea
de que los empleados y funcionarios publicos, mds que representantes del
Estado, se incrustan en la organizacion estatal como una parte integrante o
constitutiva de ella, por lo que el érgano, cuya existencia formal se da por la
creacién juridica que el Derecho impone al disponerlo en las normas y darle una
competencia determinada, solo puede manifestarse a través de los individuos
que expresan su existencia; por tanto, ademas del elemento objetivo
representado por la competencia, requiere de un elemento subjetivo que
manifieste su voluntad.

La concepcion del érgano fue reforzada con la aplicaciéon del Principio de
Imputacion expuesto por Hans Kelsen, el cual explica que, por mandato legal,
determinada accién se atribuye a un sujeto y se le considera realizada por él. En
esta medida, la actuacion del funcionario publico solo es considerada como
expresion de la voluntad del Estado cuando ejerce la competencia atribuida al
drgano. “La persona juridica se convierte asi en un punto de imputacién. Todos
los actos de una persona juridica son, en rigor de verdad, actos cumplidos por
individuos, pero imputados a un sujeto ficticio que representa la unidad de un
orden juridico parcial o total”. (38)

Santamaria Pastor nos dice que “Organo administrativo es un concepto
aplicable a todas las unidades funcionales creadas por el Derecho en que se
estructuran internamente las entidades publicas. Organo es, pues, un centro di
funzioni establecido a efectos de division de! trabajo, que forma parte de una
persona juridica, considerado como un centro de imputacién o centro df
rapporti. Un centro funcional unificado, de estructura interna compleja, cuya
actividad se imputa a la persona juridica en que se integra...”.(39)
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Al respecto, Garcla Oviedo y Martinez Useros consideran que’ “...adoptando
una actitud analitica' se puede observar que, para:formar la nocién del 6rgano,
. preclsala concurrencla de:

19, Un oficio o fraccién de la actividad del Estado.

20, Un hombre o conjunto de hombres que producen respecto
de aquél, actos de volicién y actuaciones.

30, Una imputacién juridica en virtud de la cual dichos hombres han sido
encargados de realizar funciones inherentes al oficio de que se trate. Y por
cuanto realmente todos estos elementos constituyen el érgano, es l6gico
que no pueda formularse su concepto juridico con exclusién de uno
siquiera de los mismos, sino que deba estimarse en la totalidad de su
integracién”.(40)

Por su parte Sayagués Laso afirma que “El 6rgano, por lo mismo que es un
concepto juridico, igual que la nocidn de persona, no tiene una existencia
visible; su realizacién es puramente juridica. Vemos la o las personas titulares
del érgano, la sede de éste, los medios materiales de que dispone; pero no al
drgann en si mismo, que es una abstraccion”.(41)

. De acuerdo con lo anterior, podemos decir con Cuesta que: “En conclusion, el
organo no es ni la persona fisica que realiza las funciones del ente, ni la esfera
de atribuciones que le son asignadas a aquella: sino la unidad que resuita de la
persona y las atribuciones, mas los medios puestos a su disposicion para el
funcionamiento de cada una de esas unidades en que el ente se
descompone”.(42)

A ese primer supuesto de la democracia como forma de gobierno, y que es el
autogobierno del pueblo, viene a incorporarse la idea representativa, que
absorbe toda la teoria contemporanea de la democracia. La aparicion de la
representacidn politica moderna a partir de su fase medieval fue un proceso
gradual que se aprecia en forma clara en la historia politica de Inglaterra de la
segunda mitad del siglo XVIIIL. Ahi, el fildsofo inglés John Stuart Mill, en su libro
“El Gobierno Representativo”, que sigue la linea de Montesquieu, Constant y
Tocqueville, expresa la necesidad de garantizar a las minorias cultas o
instruidas, su intervencion para orientar y determinar el curso de las acciones
politicas.

AUn cuando la representacién politica fue negada por Rousseau, quien para
apoyar su tesis manifestaba: “El soberano puede decir: ‘Quiero actualmente lo
que quiere tal o cual hombre’; pero no puede decir: ‘Lo que este hombre quiera
mafiana, yo lo querré también’, pues seria absurdo que la voluntad se
encadenara para el futuro. Asi, si el pueblo promete simplemente obedecer, se
disuelve por este acto, plerde su calidad de pueblo; en el momento en que
existe un amo ya no hay un soberano”.(43)
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La forma de gobierno democratico, explica Dabin, mas comuinmente
practicada, porque es de ordinario la Unica practicable, es la democracia
indirecta, llamada también representativa. “La democracia es llamada
representativa -aclara el autor citado- en el sentido estricto de que el pueblo
mismo gobierna o se considera que gobierna, pero por medio de representantes
agrupados en instituciones y que él elegird segun las conveniencias, en el
cuadro de la ley del estado...”.(44)

De acuerdo con el maestro Ignacio Burgoa, “la representacién politica es una
figura que implica una conditio sine qua non de los regimenes demaocraticos, en
los que se supone que el poder del Estado proviene del pueblo, ejercido a través
de funcionarios primarios cuya investidura procede de la eleccion popular
mayoritaria. Sin dicha representacion no puede hablarse validamente de
democracia, aunque ésta se proclame como forma de gobierno dogmaticamente
en la Constitucion”.(45)

£l jurista argentino Jorge Reinaldo A. Vanossi, hace referencia al sustento de
la representacion politica cuando afirma que: “...por el principio de la
representacién, se reputa que la legitimidad del poder descansa en el
consentimiento de los gobernados y que ninguna autoridad puede ejercerse si
no es por virtud y en virtud de la efectiva participacidn de los destinatarios del
poder. Al pretender el constitucionalismo regir a la comunidad politica por un
ordenamiento igualmente obligatorio para los gobernantes y los gobernados,
deriva de la secuente necesidad de fundar la vinculacidn juridica y politica entre
el pueblo y el gobierno en el principio de la representacién. Esta aparece asi -a
la vez- como una mecanica indispensable para el funcionamiento de ese Estado
de Derecho (utilizando la expresién en sentido axiolégico), cuya falta o
distorsidn lo convierte en un Estado autocratico, o sea, no representativo. De
esta forma, la idea del Estado representativo coincidira en la tematica liberal
con la figura del Estado democratico, oponiéndose por contraposicion a la
estructura del Estado autocratico”.(46)

En forma similar se expresaria Lanz Duret, retomando algunos conceptos
vertidos con anterioridad por Carré de Malberg, cuando establece que “...el
término régimen representativo designa de una manera ya hoy de tradicion, un
sistema constitucional en el cual el pueblo se goblerna por medio de sus
elegidos, en oposicién, sea al régimen de despotismo, en el que el pueblo no
tiene ninguna accién sobre sus gobernantes, sea al régimen de gobierno
directo, en el que los ciudadanos se gobiernan por si mismos... El régimen
representativo implica, pues, cierta participacion de los ciudadanos en la gestion
de la cosa publica, participacion que se ejerce bajo la forma y en la medida del
electorado. Ei régimen implica ademas cierta solidaridad o armonia entre
elegidos y electores; a los elegidos se les nombra sélo por un tiempo limitado, y
estan obligados a volver, en intervalos bastante cortos, ante sus electores para
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hacerse reelegir, lo que, naturalmente, solo conseguiran si se han mantenido,
durante ese tlempo, de acuerdo con sus electores. Finalmente, el régimen
representativo implica que las asambleas elegidas tendran una poderosa
influencia en la direccién de los asuntos del pais. No sélo hacen las leyes, de las
que depende, entre otras cosas, la accién administrativa, sino que también
tienen la votacién del impuesto, lo que coloca a la autoridad gubernamental
bajo su dependencia, y ademds se hallan directamente asociadas a los actos de
gobierno mas importantes, no pudiendo hacerse €éstos sino mediante su
autorizacion”.(47)

En ese sentido dice Jellineck: “la representacion importa la relacién de una
persona con otra o varias, en virtud de la cual la voluntad de la primera se
considera como expresion inmediata de la voluntad de la dltima, de suerte que
juridicamente aparecen como una sola persona. La entidad ‘pueblo’ (y en la
doctrina francesa la persona moral ‘nacién’) son representadas por otra entidad
0 cuerpo representativo, cuyos actos de gobierno se imputan politica y
juridicamente al pueblo o a la nacion, que ficticiamente se consideran como
gobernandose a si mismos...”.(48)

El gobierno representativo resultaria entonces, en su argumentacién tedrica
inicial, "la mejor férmula posible de gobierno, entre otras cosas porque su
funcionamiento exige a los ciudadanos una actividad muy apropiada para
aumentar, a la vez, el deseo y la capacidad de hacerlo funcionar cada vez mas
eficazmente. Una de sus grandes virtudes es que pone el poder en manos de
aquellos cuyas necesidades sélo se consideraran aseguradas cuando pueden ser
expresadas y cuyos derechos e intereses solo estaran asegurados cuando
puedan defenderlos”.(49) Al decir esto, Stuart Mill formulé sin duda una parte
muy importante de la argumentacion a favor de la democracia liberal, tal y
como lo seria en el mundo contemporaneo.

Ciertamente porque, como afirma Felipe Tena Ramirez: “... si todos deben
recibir por igual los efectos beneficiosos del gobierno, no es posible que en las
grandes colectividades modernas participen todos en las funciones del
gobierno”.(50)

Aparece entonces la idea de que en un régimen democratico deben estar
representadas todas las ideologias y grupos que las propugnan. Aunque la
literatura en torno al tema, indica la existencia de un amplio desacuerdo, ya que
cualquiera de las condiciones siguientes aparece como suficiente o necesaria:

» El pueblo elige, libre y periddicamente, un cuerpo de representantes:
teoria electoral de la representacion.

» Los gobernantes son responsables y han de rendir cuentas ante los
gobernados: teoria de la responsabilidad.
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» Los gobernantes son agentes o delegados que llevan a cabo. las
instrucciones que reciben de sus electores: teoria de la representacidn
como mandato,

» El pueblo comparte lo mismo que el Estado: teoria del Jdem sentire, o
de la sintonia de la representacién.

» El pueblo da su consentimiento a las decisiones de sus gobernantes:
teorfa de la representacién como consentimiento.

> El pueblo comparte en alguna forma significativa, la elaboracién de las
decisiones politicas mas importantes: teoria de la representacién como
participacién.

> Los gobernantes son una muestra representativa de los gobernados:
teoria de la representacion basada en la semejanza.(51)

De esa forma, “el concepto de representacion se diversifica y amplia en la
medida que se garantiza la pluralidad de los representantes que se presentan
como candidatos al encargo publico para representar a sus votantes en el
distrito respectivo, la representacion constituye entonces una figura juridica
donde la voluntad del pueblo se expresa a través del numero de representantes
que previamente ha fijado la ley...".(52)

Asl, segun el maestro Ignacio Burgoa, “...la eleccion... confiere al elegido o a
los elegidos la investidura inherente al 6rgano de! Estado de que se trate, es
decir, los convierte en titulares individuales o colectivos de dicho o6rgano,
capacitandolos para desemperfiar las funciones publicas que a éste competan.
Se dice que desde 2ste momento el titular o los titulares colegiados, segun
sucede respectivamente en el caso del ejecutivo unipersonal y en el de los
cuerpos o asambleas legislativas, ejercen las funciones correspondientes al
cargo o a los cargos para el que o los que fueron electos, en representacion del
pueblo, que es e! supuesto de las democracias representativas o “democracias
gobernadas” como las llama Burdeau”.(53)

En efecto, el ejercicio del poder publico parte de los fundamentos que
expresamente sefala la Constitucién Politica, que determinan el alcance y
contenido del poder estatal, y en el caso de nuestro estudio, del poder
municipal, a diferencia de Ia representacion y el mandato en materia de derecho
privado, que en términos del Cddigo Civil regula intereses particulares y limita
sus efectos a lo convenido en el contrato respectivo.

El poder del Estado, en cualquiera de las manifestaciones que prevé el
articulo 49 de nuestra Carta Fundamental, requiere de los medios idéneos que
permitan su expresién, es decir, de los dérganos a través de los cuales se
manifieste la voluntad estatal. Estos 6rganos son producto del ordenamiento
juridico que los crea y regula para el adecuado ejercicio de la funcion publica.
Estdn constituidos por la estructura formal y sustantiva de la que emana la
voluntad publica, delimitada en su esfera de competencia legal y reglamentaria.
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Son precisamente las normas juridicas las que prevén la existencia del organo,
su Iintegracidon, su esfera de actuacion y sus alcances, La norma dispone el
como, cuando, dénde, porqué y para qué de la manifestacion del poder estatal.

De la misma manera ocurre para el Municipio; sin embargo, la sola existencia
de esta esfera de competencia no es suficiente para la expresiéon del poder
publico. También se necesita la participacion de una persona fisica que externe
la voluntad colectiva, para que al ejercer la competencia que le es atribuida, su
actuacion se manifieste como expresién del érgano del que forma parte, de tal
manera que sea el propio 6rgano el que actle a través del individuo. “La
realizacion de los fines del Estado - y en el caso de nuestro estudio, del
Municipio- no se concibe sin la actividad fisica de las personas...”.(54)

Lo anterior pone de manifiesto la importancia de dos elementos, como partes
esenciales de una unidad: la competencia y las personas fisicas, ya que la sola
esfera de competencia, ademas de los edificios, el mobiliario y el equipo, sélo
constituirian  una estructura inanimada e inexpresiva, y por lo tanto,
intrascendente, y por otra parte, la sola actuacién de la persona fisica, sin
atribuciones legales o reglamentarias, seria la expresion de un individuo mas de
la poblacién, no-la actuacién del poder del Estado.

Si analizamos por un lado, el contenido del articulo 40 de nuestra
Constitucion General de la Republica que declara que es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una republica representativa, democratica, federal,
compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interno, pero unidos en una Federacién, por el otro el articulo 115 de la propia
Constitucion, que establece al Municipio Libre como base de la division territorial
y de la organizacién politica y administrativa de los Estados. Entendemos
entonces que de manera general se prescribe que los Estados de la Federacion
adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo y popular. Constatamos de igual forma que el articulo 115 se
apega a los principios del mencionado articulo 40, a efecto de evitar
contradicciones entre el régimen politico de la federacién y el de las Entidades
Federativas que integran el pacto federal.

Con base en ello, podemos decir con la maestra Teresita Rendon Huerta que
“...el Municipio debe, en su esfera local, reeditar la imagen de la republica
representativa. Republica, etimoldgicamente proviene de res publicae, cosa
publica, gobierno del comuin. Todo debe darse en él para insertarse,
arménicamente, con afinidad, en la provincia y en la nacién segun la pauta
esencial de la Constitucidon. No seria légico, por lo demas admitir que se
organicen dentro de un sistema gubernativo opuesto a la drbita de la cual estan
obligados a desenvolver sus actividades juridicas”. (55)
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Los municipios entonces, por ser “... partes-de un’ odo orgénlco... deben
reproducir en escala con ajuste a su jurisdiccion, la republica representativa, de
suerte que esas parcialidades se integren, en sustancia' con:el - todo y lo
exterioricen en sus virtualidades trascendentes”.(56)

3.3.- EL SUFRAGIO MUNICIPAL.

Pero, “... si es de la esencia de la democracia indirecta que el pueblo se
gobierne por intermedio de sus representantes, no cabe duda que Unicamente
es posible la operaciéon de esta forma gubernativa a través de gobernantes
elegidos por el pueblo, directa o indirectamente, por medio del sufragio”.(57)

La palabra sufragio tiene su antecedente latino en la raiz Sufragium, cuyo
significado comprende: ayuda, socorro, aprobacién, sancién. En el estado
antiguo de Grecia y Roma, el sufragio era considerado un atributo personal de
los ciudadanos, por medio del cual podian participar activamente en los
negocios publicos. En la edad media, era un privilegio personal, ya de
estamento o de clase. Dentro de la dogmatica revolucionaria francesa de 1789,
el sufragio vuelve a ser un atributo del ciudadano, para entonces vinculado con
la teoria de la soberania del pueblo.

Aunque, en esa vinculacion con la soberania del pueblo, “... lo que la
democracia, tanto en su teoria como en sus aplicaciones practicas, designa con
el nombre de pueblo no es nunca e! pueblo real, el pueblo en el sentido fisico de
la palabra, constituido por todos los individuos que componen actualmente el
grupo; es un concepto de pueblo, es decir, una sistematizacién abstracta de
ciertos elementos tomados del pueblo real y a partir de los cuales se elabora la
nocién de pueblo. Poco importa que, segun algunos de estos conceptos, la
nocion esté tan proxima de la realidad que ésta casi la cubra; poco importa que
el concepto englobe un nimero tal de individuos, que tienda a confundirse con
la verdadera suma de los miembros del grupo. Siempre quedara la idea de que
el pueblo, como pieza del sistema politico democratico, no es la entidad
sociologica que responde a este nombre, sino un ser abstracto, creado tal vez
con los caracteres del otro, pero sin embargo fundamentalmente distinto de
él"”.(58)

En dicho contexto, el pueblo es, como advierte el Maestro Ignacio Burgoa, “...
un grupo dentro de la naciéon o ‘pueblo sociolégico’ y que comunmente se
designa con el nombre de ‘ciudadania”.(59)

Ciertamente, aun cuando “...el ‘ciudadano’ in abstracto es el nacional...
juridica y politicamente no todo ‘nacional’ es ciudadano. Entre ambos conceptos
hay una relacién logica de género a especie, pues aunque todo ciudadano es
nacional, la proposicion inversa no es valedera. La nacionalidad es, por ende, el
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presupuesto de la ciudadania, de la cual quedan excluidos obviamente los
grupos integrantes de la poblacién que no sean nacionales”.(60)

Para algunos, al sufragio se le reconoce “... como funcién del Estado y
organizador del poder mismo, asi como también es una de las caracteristicas de
los regimenes constitucionales modernos”.(61)

para otros, el sufragio constituye: “El derecho de participacién electoral, es
decir, 1a posibilidad de participar en la decisién que habra de tomarse por medio
de las elecciones”(62)

Aunque también, dentro de la doctrina, se suele discutir si el sufragio importa
un derecho, un deber o una funcién. En el campo de esta discusion, el sufragio-
derecho significa asignar a los hombres, individualmente, el derecho electoral; y
para ello, algunos expresan que tal derecho es un derecho natural del individuo,
no faltando quienes entienden que la soberania del pueblo se divide o comparte
entre todos sus miembros, confiriendo esa facultad a titulo personal a cada uno
de éstos; otros, en cambio, aceptando la categoria del sufragio como derecho
individual, niegan que se trate de un derecho natural, y lo consideran como
mero derecho positivo, o sea, “dado” u otorgado por la Constitucion o la ley. La
capacidad electoral de los ciudadanos, sostiene Carré de Malberg, no puede
provenir de un derecho individual, inherente a su cualidad cde miembros de la
nacién y anterior a la legislacién positiva.(63) El sufragio-deber es la concepcién
de quienes estiman que todo elector que ha entrado en las condiciones de tal
por la constitucion y la ley tiene obligacion de emitir su voto para la formacién
de los poderes. Otros, en fin, reputan al sufragio como una funcion; el sufragio
es una funcion, porque es el ejercicio de una actividad: la de expresién de su
voluntad; y funcién pulblica, de caracter publico, porque se dirige a un fin de la
misma indole.

Sin embargo, “... oponer forzosamente derecho a deber y funcidn -dice
agudamente Legdn- como términos antitéticos, importa desconocer la esencia
de uno y otro... puede haber un derecho a cumplir con su deber, y un derecho a
desempefiar una funcion”.(64)

Dentro de esta polémica, Joaquin V. Gonzalez, atribuye al acto del sufragio
las tres cualidades. El sufragio es un derecho- -positive y no natural-, es un
deber y es una funcidon. Pero debemos aclarar que no es una funcion “del
estado” sino de los ciudadanos. “La funcién consiste en un poder conferido a un
individuo, investido de la cualidad de ciudadano, para ejercer determinada
funciébn publica llamada sufragio”, dice Duguit(65). Si se quiere, puede
aceptarse la calificacion de funcion constitucional -empleada por Carré de
Malberg- en cuanto dimana de la constitucién; o de funcién politica, porque
implica una actividad del mismo tipo dentro del estado; y aiin publica porque se
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vincula. con los.intereses generales del estado, o, como ensefia Jiménez de
Aréchaga, porque por su ejercicio se realiza una operaciéon de integracion del
gobierno.(66)

En-su libro "Democracia, Representacién y Participacion”, Luis G.:Sachica
resume esos requisitos al sefialar que: “El sufragio, sea concebido como
derecho individual o como funcién politica, requiere de un minimo de garantias,
y que no existe ahi donde no se retinan estas circunstancias:

A. Libertad de conciencia, opinién y expresiéon de opiniones, que es el
marco general de estas garantias, por ser el supuesto de las demds, y
generar el clima propicio para el pluralismo ideolégico y 1a consecuencial
competencia.

B. Acceso a la informacién sobre las cuestiones publicas, de modo que el
cludadano comtn y el pueblo, en su acepcién mas amplia sepan qué se
va a definir en las elecciones, qué propuestas se platean, quiénes las
sustentan y cudles serdn sus promotores y ejecutores.

C. Derecho de reunién, publica y privada, sin restricciones para manifestar
simpatias, preferencias, propuestas, a fin de orientar, canalizar
opiniones.

D. Un ordenamiento legal efectivo que sancione con drasticidad los delitos
contra el sufraglio”.(67)

Importante resulta considerar que en el lenguaje cotidiano sufragio y voto se
emplean como conceptos equivalentes, ain cuando conforme a la doctrina, no
necesariamente significan lo mismo: “El voto representa el acto mediante el
cual se concreta el ejercicio del sufragio. En tal sentido, sélo tienen derecho al
sufragio los ciudadanos que satisfacen los requisitos establecidos en la ley,
mientras que el voto se utiliza de manera mas amplia”.(68)

Por su parte, Francisco Valenzuela, en su libro de “Derecho electoral”
subraya:

a) “El voto es una determinacion de la voluntad, que comprende otras

especies que el sufragio politico.

Constituye una forma de expresion de voluntad, con relacion al sufragio

politico y por consiguiente a la eleccidén y participacion en el gobierno.

c) El voto constituye el hecho de su ejercicio.

d) El voto es de naturaleza socioldgica-politica y el sufragio tiene una
naturaleza juridico-politica.

e) El sufragio es todo un proceso juridico-politico electoral y queda
garantizado por la existencia de un padrdn, credencial de elector,
participacion ciudadana y partidista en la vigilancia del proceso
electoral, con la facultad para interponer recursos...”.(69)

TESIS CON

b

~—

»




UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO
ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES ACATLAN.

Existe tal sinonimia entre sufragio y voto - dice Rafael Bielsa-, “... que el
cludadano puede sufragar en el sistema de voto secreto y se cumple asi la ley,
aunque el voto se anule, o vote en blanco; es decir, que ha sufragado, pero en
realidad no ha votado. Porque el voto politico o juridico es manifestacion
concreta de la voluntad. Por otra parte, puede asegurarse la libertad del
sufragio, y no la verdad o sinceridad del voto”.(70)

Asi, el voto ocupa un puesto muy importante en los Estados Democraticos en
nuestros dias, es el acto juridico mediante el cual se expresan las preferencias
politicas de los ciudadanos y permite designar a quienes ocuparan cargos
publicos de eleccién popular.

Aunque para la vigencia de un sistema representativo se requiere crear los
medios para traducir la opinion de los ciudadanos acerca de quienes deben ser
sus representantes y de que manera debe ser gobernado el pais, ciertos es que
resultarfa incompleta la definicién de sufragio como la manifestacién de la
voluntad de los ciudadanos por la que se designan a las autoridades, puesto que
también expresan los ciudadanos su voluntad politica para fines distintos de la
designacién; por ejemplo en todos los supuestos de las llamadas formas de
demaocracia semidirecta, esto es, el referéndum, el plebiscito, la revocacién del
mandato, etc..

De esta manera el voto representa el acto mediante el cual se concreta el
ejercicio del derecho al sufragio. Y sdlo se tiene derecho al sufragic cuando los
ciudadanos satisfacen los requisitos establecidos en la ley, mientras que el voto
se utiliza de manera mas amplia para tomar decisiones en los cuerpos
colegiados de todo tipo de instituciones publicas y privadas. La diferencia se
puede deducir ya que los derechos politicos, dentro de los cuales se coloca al
derecho de sufragio, son establecidos en atencion a los intereses del Estado, y
los privados en atenciéon a los de particulares. El elector que ejercita el sufragio,
cumple con el acto cuyas consecuencias alcanzan a los demas individuos y a él
mismo, pero interesan mas a la sociedad que a su propia persona.

En una democracia, todo gobernado (salvados los requisitos de nacionalidad,
ciudadania y capacidad del ejercicio) tiene capacidad para convertirse en un
momento dado en gobernante. Concretar esta capacidad al transcurso de un
término preestablecido, configura el llamado régimen republicano de gobierno.
La existencia de la republica supone en esencia la transitoriedad en el ejercicio
del poder y en consecuencia la sustitucion periddica de los gobernantes por los
gobernados, mediante el voto universal otorgado y su libre emision.

En la actualidad y de acuerdo a lo prevenido por los articulos 35 fraccidon 1y
36 fraccién II de la Constitucidon General de la Republica de nuestro pais,
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establecen el voto como una - prerrogativa y como una obligacion
respectivamente, de los ciudadanos mexicanos. “En nuestro sistema los
ciudadanos intervienen en la vida politica a través del ejercicio de los derechos
politicos que son fundamentalmente: el derecho a votar; el derecho a ser
elegido para ocupar yn puesto de representacién popular; el derecho de
reunirse o asociarse para tratar asuntos politicos del pais; y el derecho de
peticién...”.(71)

En México, de acuerdo a nuestro orden normativo, la eleccion debe hacerse
por medio del voto universal, libre, secreto, directo, personal e intransferible.
En 1917 la constitucion creada establecid la eleccién directa, tanto para los
Integrantes del Congreso, como para el Ejecutivo. La Ley Electoral del mismo
afio (1917) mantuvo el voto semisecreto, a pesar de lo dispuesto por la Carta
Fundamental, pero al afo siguiente, la Ley para la Eleccion de los Poderes
Federales, instituyé el voto secreto, desde entonces las Leyes Electorales de
nuestro pals, han dispuesto que el voto sea secreto y directo. En 1953 al
reconocer el derecho de la mujer a sufragar, se establecid en la legislacion
electoral la universalidad del voto. Posteriormente en 1977 con aquélla famosa
reforma politica, se agregd al voto una nueva caracteristica, la de ser libre. Y el
COFIPE en 1990 le adicioné dos caracteristicas; la de ser personal e
intransferible,

El sufragio funciona en el estado contemporaneo, intimamente vinculado al
régimen de partidos. Nuestra Constitucién Federal contempla en su articulc 41
fraccion 1 que: “Los partidos politicos nacionales tendran derecho a participar en
las elecciones estatales y municipales”."Este precepto consagra el derecho de
los partidos politicos a tener participacion en la eleccion de los ayuntamientos...
su fin es promover la participacién del pueblo en la vida democratica, contribuir
a la integracién de la representacidn nacional y como organizaciones de
ciudadanos, hacer posible el acceso de éstos al ejercicio del poder publico, de
acuerdo con los programas, principios e ideas que postulan y mediante el
sufragio universal libre secreto y directo”.(72)

De acuerdo con este articulo “Los partidos politicos son considerados como
formas tipicas de organizacion politica que contribuyen a integrar la voluntad
politica del pueblo y que coadyuva a constituir la representacion nacional, la ley
consagra a los Partidos politicos como los grupos politicos por antonomasia, el
Estado reconoce asi abiertamente, que los partidos son imprescindibles en la
sociedad mexicana contemporanea”.(73)

Paulatinamente se ha ido modificando la norma juridica, creando

caracteristicas del sufragio para buscar su efectividad. El sufragio efectivo, es
decir, el respeto al voto, es realmente una fuente legitima e importantisima de
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Por lo tanto, “Si el municipio constituye el ambito de la democracia mas
cercano al ciudadano, todas sus autoridades... deben ser elegidos directamente
por sufragio popular...” Puesto que “el sufragio es la expresion de la voluntad
individual en el ejercicio de los derechos politicos. ‘(74)

3.4.- EL AYUNTAMIENTO.- ORGANO MUNICIPAL !5E GOBIERNO,

Segln Hauriou, la Unica teoria aceptable es la llamada orgénica, *... alemana
en su origen, necesita el complemento y el correctivo de la idea francesa de la
representacion, de suerte que los 6rganos sean concebidos simultdneamente
como representantes, Yy denominados, por ultimo, érganos
representativos”.(75)

“El individuo que ejerce la funciéon de érgano, escribe Villegas Basavilbaso, es
el instrumento de que se vale el ser colectivo para manifestar al exterior los
poderes que solo a él pertenecen, vale decir que la persona fisica investida de la
calidad de érgano no es un su_leto poseedor de poderes: los poderes son del
ente colectivo”.(76)

En nuestro sistema constitucional, el ayuntamiento es considerado el érgano
municipal de goblerno.

3.4.1.- CONCEPTO.

La palabra ayuntamiento se refiere al caracter de comunidad basica, pues
significa reuniéon o congregacién de personas. Etimoldgicamente proviene del
latin audiuntum, supino de audiungere, que significa unir o juntar y que dio
lugar en el castellano antiguo al verbo ayuntar, que significa juntar. Asi, un
ayuntamiento se entiende como accidén y resultado de juntar dos o méds
individuos para formar un grupo.

El ayuntamiento es una instituciéon de gran tradicion histérica, es el cuerpo de
representacion popular que ejerce el poder municipal. De acuerdo al concepto
de libertad municipal, el municipio es auténomo dentro de su propio esquema
de competencia y no admite mas contro! y autoridad que la de aquél.

Se le ha definido como la “... corporacién que ostenta la representacion legal
del municipio y tiene encomendado el goblerno y administracion de los intereses
publicos de su territorio”.(77)

Apunta Escriche: “El Congreso o junta compuesta de la justicia o alcalde,
regidores y demds Individuos encargados de la administracion o gobierno
econdmico-politico de cada pueblo. Suele llamarse también regimiento, cabildo,
concejo, municipalidad y cuerpo municipal”.(78)
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El ayuntamiento puede conceptuarse como el érgano colegiado de pleno
caracter democratico, ya que todos y cada uno de sus miembros son electos
para ejercer las funciones inherentes al goblerno municipal, deliberante que
asume la representacién del Municipio. El ayuntamiento es, por lo tanto, el
drgano principal y maximo de dicho gobierno municipal. En cuanto drgano de
gobierno, es la autoridad mas inmediata y cercana a la comunidad.

Como institucion del derecho mexicano, el ayuntamiento-se halla reconocido
en la Constitucidn de la Replblica y en la de los estados, asi como caracterizado
en sus funciones integradas en las leyes organicas municipales de cada entidad
federativa. Actualmente, el articulo 115 de nuestra Constituciéon Federal estable
que:

1.- Cada municipio serd gobernado por un Ayuntamiento de eleccidn
popular directa, integrado por un Presidente municipal y el nimero de
regidores y sindicos que la ley determine. La competencia que esta
Constituciéon otorga al gobierno municipal se ejercera por el
Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia entre
aquel y el gobierno del Estado”.

Quintana Roldan le define como: “El érgano colegiado y deliberante, de
eleccion popular directa, encargado del gobierno y la administracion del
Municipio, integrado por un presidente, uno o mas sindicos y el nimero de
regidores que establezcan las leyes respectivas de cada estado”.(79)

En sintesis, la funcidén del ayuntamiento es primordiaimente de
representacion de la vida local, de gobierno y decision, de administracién y de
reglamentacién. ¢Como se integra este érgano de gobierno?

3.4.2.- INTEGRACION DEL AYUNTAMIENTO,

Como cuerpo de representacion popular, el ayuntamiento se integra
generalmente por los siguientes funcionarios electos por voto popular directo:
Un presidente, que toma el nombre de presidente municipal y asume
principalmente el papel de ejecutor de las decisiones del propio ayuntamiento,
ademas de presidir al cuerpo colegiado; Regidores, de mayoria relativa y de
representaciéon proporcional, en el nimero que determinen las leyes organicas
estatales, tienen como atribucion principal ser la base del cuerpo deliberante en
atencidon a su numero vy, la figura del Sindico o Sindicos de mayoria relativa y
de representacidn proporcional que tiene como funcion representar los intereses
de la municipalidad, de acuerdo a lo establecido por las leyes organicas o leyes
municipales locales.

Aungue en nUmero, los integrantes de un ayuntamiento suelen variar
notablemente de una a otra de las entidades federativas de nuestro pais, e
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incluso en los propios ayuntamientos de cada entidad federativa, regularmente
cuentan con esta clasificacion.

A) EL PRESIDENTE MUNICIPAL.

En forma ‘general las leyes municipales de las entidades federativas precisan

a este funcionario como “érgano ejecutor” de los acuerdos del ayuntamiento; o ~

como encargado de la “funcién ejecutiva” de las decisiones del ayuntamiento.

El “presidente municipal es el representante politico por excelencia del
municipio, el jefe de la administracién piblica y como tal, ejecutor de las
determinaciones del ayuntamiento, es ademas quien preside las sesiones del
cabiildo, por lo que sus atribuciones se clasifican en tres grupos: como
representante politico del municipio, como presidente o lider del cabildo y como
jefe de la administracion publica municipal, siendo esta area donde tiene mayor
numero de atribuciones, en forma principal las siguientes.

Presidir y dirigir las sesiones del Ayuntamiento.

Ejecutar los acuerdos del ayuntamiento e informar su cumplimiento;

Promulgar y publicar en la gaceta municipal el Bando Municipal, y

ordenar la difusion de las normas de caracter general y reglamentos

aprobados por el ayuntamiento;

Asumir la representacién juridica del municipio en los casos

previstos por la ley;

» Proponer al ayuntamiento los nombramientos de secretario,

tesorero y titulares de las dependencias y organismos auxiiiares de

1a administracién publica municipal;

Presidir las comisiones que le asigne la ley o el ayuntamiento;

Verificar que la recaudacién de las contribuciones y demas ingresos

propios del municipio se realicen conforme a las disposiciones

legales aplicables.

Vigilar la correcta inversion de los fondo publicos.

Convocar a reunién al ayuntamiento y presidir sus sesiones de

cabildo, contando con voz y voto; inclusive de calidad para el caso

de empate.

» Calificar y sancionar las infracciones a los reglamentos municipales,
de manera directa o, delegando dicha funcién.

» Elaborar los proyectos, programas y presupuestos de trabajo, que
deberdn presentarse al ayuntamiento para su discusion y
aprobacidn en su caso; -

» En general, ejecutar todo tipo de actos que autorice la ley, con

objeto de cumplir la funcidn ejecutiva y de direccion del

ayuntamiento.

Y VY

Y
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v

Sobre el Presidente Municipal recaen en buena medidas las principales
responsabilidades de la administracion municipal. Ademas en la conduccién
politica de la institucidon municipal su pape! directivo habra de ser fundamental
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en la. conciliacién de Ios lntereses de Ios dlversos grupos sociales de la
demarcacién.:: : :

Por otra parte, Ias relaclones del Munlclp‘l on el ‘Estado al que pertenece y
con la.Federacién; asi como con: Ios diverso organismos publlcos y privados, las
encabeza‘el Presidente Munlclpal Io que’acentua’la’ Importancla de su cargo,

B) EL smmco.

Etlmoléglcamente el término “sindico '‘se'deriva de los vocablos griegos: sin,
que significa con, y, dixé que se traduce como justicia. Por ende, sindico es
aquel que procura la justicia,

En efecto, la figura del sindico municipal se origina en el defensor de civitatis
del Municipio romano del Bajo Imperio, cuya misiéon era velar por los intereses
municipales y por los derechos de sus ciudadanos.

La funcion del sindico tiene antecedentes en los antiguos municipios
esparioles, en figuras como la del procurador; en este &mbito, establece Moisés
Ochoa Campos, que “El Procurador del Cabildo era lo que en Roma el defensor
civitatis y en Espafa el representante o personero del Municipio, contra las
intromisiones reales. En Indias, mucho mas: el defensor de los derechos
ciudadanos contra todos: de los derechos de la ciudad, del Cabildo, del
vecindario atn contra el propio Cabildo; en materia de privilegios, regalias, que
los municipios imaginaban administrar; de puntos de honra, de intereses
temporales; cuanto atafiera al pro comun. Por orden del Cabildo o sin
esperarla”.(80). Con el tiempo este oficio se transformo en el sindico.

En la actualidad, la figura del sindico municipal puede ser unipersonal o
pluripersonal. En algunos Estados de la Republica existe el sistema de sindico
unico, independiente de la importancia o densidad demografica de sus
municipios. En otros existe pluralidad de dos o mas sindicos, también sin tomar
en cuenta la importancia o densidad de poblacidn de las municipalidades.
Finalmente, otros Estados mas, contemplan una forma mixta, esto es, algunos
de sus municipios menos poblados cuentan con un solo sindico y los mas
poblados con varios.

El Estado de México es, a la fecha, la Unica entidad federativa que
reglamenta la figura del sindico de representacion proporcional minoritaria, que
se integra a los ayuntamientos de municipios con mas de un millén de
habitantes.

El sindico o sindicos forman parte del ayuntamiento y cuentan con voz y voto
en sus sesiones de cabildo. Entre otras funciones:
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Procurar, defender vy promover los derechos e intereses
municipales, representar juridicamente a los ayuntamientos en los
litigios en los que éstos fueren parte, y en la gestién de los negocios
de la hacienda municipal.

Revisar y firmar los cortes de caja de |a tesoreria municipal.

Cuidar que la aplicacion de los gastos se haga llenando todos los
requisitos legales conforme al presupuesto respectivo.

Vigilar que las multas que impongan las autoridades munlcipales
ingresen a la tesoreria, previos los comprobantes respectivos.
Asistir a las visitas de inspeccién que realice la contaduria general
de glosa (6rgano de fiscalizacion de la entidad).

Regularizar la propiedad de los bienes inmuebles municipales.
Inscribir los bienes inmuebles municipales en el registro publico de
la propiedad.

» Practicar a falta del agente del ministerio pulblico, las primeras

diligencias de averiguacion previa, que sean de notoria urgencia,
remitiéndolas al agente del ministerio pablico correspondiente a la
localidad dentro del término de 24 horas.

Admitir, tramitar y resolver los recursos administrativos que sean
de su competencia.

C) REGIDORES

El cuerpo de regidores representa el numero mayor de integrantes del
ayuntamiento; su funcién basica, por ende, es formar parte del
deliberante o cabildo, teniendo voz y voto en las decisiones del ayuntamiento.

cuerpo

Su nimero es variable, tanto de los que son electos por mayoria relativa,
como los de representacion proporcional, siendo sus ptincipales funciones las

siguientes:
» Asistir a las sesiones de Cabildo contando con voz y voto en ellas;
> Desempeiiar las Comisiones que les sean encomendadas por el

Y

v

%

Y

ayuntamiento, informando a éste sobre sus resultados;

Vigilar y atender los ramos de la administracidén municipal que les
sea encomendada por el ayuntamiento.

Suplir las faltas temporales del Presidente Municipal, en el orden
que determine 13 ley;

Proponer al ayuntamiento alternativas de solucién para la deblda
atencion de los diferentes sectores de 1a administracién municipal;
Promaover la participacion ciudadana en apoyo a los programas que
formule y apruebe el ayuntamiento;

En general realizar todo tipo de actos que la ley les autorice para
cumplir con sus cometidos.

A manera de ejemplo, citamos lo contenido en el articulo 16 de la Ley
Orgadnica Municipal del Estado de México, el cual establece que los
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siguiente forma:

I

11,

1.

w.

Un presidente, un sindico y seis regidores, electos por planilla segin el
principio de mayoria relativa y hasta cuatro regidores designados segun el
principio de representacién proporcional, cuando se trate de municipios que
tengan una poblacién de menos de 150 mil habitantes;

Un presidente, un sindico y siete regidores, electos por planilla seguin el
principio de mayoria relativa y hasta seis regidores designados segdn el
principio de representacién proporcional, cuando se trate de municipios que
tengan una poblacién de mas de 150 mil; y menos de 500 mil habitantes;

Un presidente, dos sindicos y nueve regidores, electos por planilla segiin
el principio de mayoria relativa. Habra un Sindico y hasta siete regidores
seglin el principio de representacién proporclonal, cuando se trate de
municipios que tengan una poblacién de mas de 500 mil y menos de un millén
de habitantes; y

Un presidente, dos sindicos y once regidores, electos por planilla segin el
principio de mayoria relativa y un sindico y hasta ocho regidores designados
por el principio de representacién proporcional, cuando se trate de municipios
que tengan una poblacién de mas de un millén de habitantes.

INTEGRACION DE AYUNTAMIENTO

Ley Orgdnica Municipal del Estado de México

Mas de 1 millén 1 2 11 1 8
de habitantes.
Hasta 1 millén de 1 2 9 1 7
habitantes.
Hasta medio 1 1 7 6
millén de
Habitantes.
Hasta 150,000 1 1 6 4
habitantes

PRESIDENTE | SINCICOS | REGIDORES SINDICOS REGIDORES

MUNICIPAL

MAYORIA RELATIVA REPRESENTACION PROPORCIONAL

3.4.3.-

E! ayuntamiento como o6rgano colegiado tiene una multiplicidad de funciones

FACULTADES Y OBLIGACIONES DEL AYUNTAMIENTO.
(COMO ORGANO COLEGIADO).

y competencias, entre esas se encuentran las siguientes:

1.- Competencias y funciones politicas:

-

rd

Representar a la corporacion municipal.
Conducir y dirigir las actividades municipales dentro del orden legal.
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> Velar porque se cumplan en la municipalidad los preceptos de la
Constitucién General de la Reptblica y los de la propia del Estado.

» Dictar las disposiciones necesarias para garantizar el orden y la
seguridad de la municipalidad.

» Presidir las ceremonias civicas y soclales que sefiale el calendario
oficial.

» Nombrar al Secretario, al Tesorero y demds funcionarios de la
administracién municipal.

» Nombrar a los Delegados o Agentes municipales, o, en su caso,

convocar a su eleccion cuando la ley establezca dicho procedimiento.

Convocar a la eleccién de los integrantes de las juntas de vecinos y

de los demas cuerpos de colaboracién ciudadana en el Municipio.

Celebrar convenios con las autoridades estatales y federales,

siguiendo los mecanismos que autoricen las leyes.

Proponer los cambios a la divisién territorial del municipio.

Intervenir, en los términos que las leyes establezcan en el

procedimiento de expropiacién de bienes privados, cuando asi lo haga

necesario alguna causa de utilidad publica para Ia municipalidad.

» Auxiliar a las autoridades federales en la aplicacién de las diversas

leyes que asi lo especifiquen, como: asentamientos humanos;

proteccion al ambiente y ecologia; armas de fuego; caza y pesca;

servicio militar; asuntos religiosos y culto publico; etc.

Presentar ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por conducto

del Presidente Municipal y el Sindico, las controversias constitucionales

que en los términos del Articulo 105 de la Carta Magna se requieran

para hacer valer la autonomia municipal.

Rendir a la ciudadania, por conducto dei Presidente Municipal, informe

de la gestién del ayuntamiento en los plazos y términos que indiquen

los ordenamientos legales.

» En general, actuar como 6rgano colegiado titular del gobierno del
Municipio, en todos aquellos asuntos en que !a ley le otorgue
competencia.

v
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2.- Competencias y funciones legislativas y reglamentarias:

Iniciar leyes y decretos ante la Legislatura de los Estados,

Participar en los procesos de modificacién, reforma o adiciones a los preceptos
de la Constitucién local, cuando asi lo sefiale dicho ordenamlento.

» Expedir bandos, ordenanzas, reglamentos y otras disposiciones
administrativas de observancia general para la municipalidad.

>
»

3.- Competencias y funciones administrativas:
» Organizar su propia estructura administrativa interna de acuerdo & los
requerimientos que sean necesarios a fin de lograr eficiencia en su
funcionamiento.

» Conducir y dirigir l1a adecuada prestacion de los servicios ptiblicos por
conducto de las respectivas comisiones de administracién.
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» Ordenar y planear el desarrollo municipal y dictar las medidas
administrativas necesarias para la aplicacién de la legislacién sobre
asentamientos humanos, ecologia y proteccion al ambiente,
salubridad, asistencia publica, seguridad y demads ordenamientos
aplicables.

Concesionar los servicios publicos municipales cuando la ley asi lo

autorice, siguiendo los procedimientos que establezcan los

ordenamientos aplicables.

» Municipalizar los servicios a cargo de los particulares, de acuerdo a los
requerimientos sociales de la localidad y con apego a las leyes de la
materia.

» Crear o suprimir organismos desconcentrados o descentralizados
paramunicipales, con la autorizacién de la Legislatura del Estado.

» Dictar los acuerdos que se requieran para la adquisicién de los bienes

necesarios para el funcionamiento de la municipalidad o en su caso la

enajenacion de éstos, solicitando las autorizaciones de la Legislatura
del Estado cuando las leyes lo sefialen.

Formular las estadisticas municipales.

Resolver los recursos administrativos que se interpongan en contra del

Presidente Municipal o algun otro funcionario, cuando dicha resolucién

sea facultad del cabildo.

Intervenir en los procesos de privatizacidn de empresas

paramunicipales, siguiendo los lineamientos de las leyes de la materia,

Y

AN\

Y

En general ejecutar todo tipo de acciones tendientes a lograr eficiencia y
oportunidad en la administracion municipal.

4.- Competencias y funciones financieras vy fiscales:

» Formular anualmente el proyecto de ley y presupuesto de ingresos y
remitirlos a la Legislatura del Estado.

» Aprobar anualmente el presupuesto de egresos, de acuerdo a los
recursos disponibles.

» Administrar su patrimonio y su hacienda en los términos que fijen las

layes,

Controlar y dar seguimiento a la correcta aplicacion del presupuesto

autorizado.

Realizar los cobros de ias contribuciones que las leyes autoricen en su

favor.

Imponer las sanciones pecuniarias que se sefialen en las leyes

respectivas.

» Rendir anualmente, o dentro de los plazos que sefalen los
ordenamientos aplicables, la cuenta pliblica de los gastos de su gestién
ante la Legislatura del Estado.

» En general ejecutar todos los actos que autoricen las leyes para que la
municipalidad cuente con los recursos financieros indispensables para
su gestion.

v

v

v
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5,- Competencias y facultades de policia:

» Otorgar licencias y permisos en las diversas materias de su
competencia que asi lo requieran,

» Vigilar e Inspeccionar sobre el acatamiento de los ordenamientos

municipales,

Amonestar o sancionar a los infractores de la normatividad municipal.

(Multas, clausuras temporales, clausuras definitivas, etc.)

Organizar y supervisar a los cuerpos de seguridad pﬂbllca y proteccién

ciudadana que requiera el municipio.

» En general, dictar las medidas necesarias para lograr que exista un
adecuado ambiente de seguridad y orden en la municipalidad.

v

%

3.4.4.- FUNCIONAMIENTO DEL AYUNTAMIENTO (Cabildo y Comisiones).

El ayuntamiento, como 6rgano colegiado de gobierno funciona en forma de
cabildo, es decir en reuniones donde ejerce su autoridad, donde decide y
acuerda sobre asuntos colectivos, y encarga al presidente municipal la ejecucidn
de los mismos. El cabildo es la reunion de los integrantes del ayuntamiento para
el ejercicio de sus responsabilidades.

CABILDO.- Las sesiones de cabildo son por lo general de cardcter publico,
por excepcion pueden ser privadas. Son un mecanismo de esencial importancia,
pues a través de ellas el ayuntamiento plantea las propuestas, analiza las
politicas del municipio y, en su caso, aprueba las politicas y los programas de
gobierno municipal y formaliza el ejercicio de la funcidn publica municipal.

Tipos de Sesiones;

A. Ordinaria: Se realiza de acuerdo con un calendario y en ella se
atienden los asuntos comunes del gobierno municipal.

B. Extraordinaria: Es aquélla que se convoca y realiza con cardcter
urgente para resolver Unicamente asuntos especificos, Puede ser
convocada por el presidente municipal o un grupo de miembros que
formen dos terceras partes del ayuntamiento.

C. Solemne: Se realiza al instalarse el ayuntamiento, para conocer el
informe del Presidente Municipal; cuando se recibe al Presidente de la
Republica, al Gobernador o a visitantes distinguidos.

En el caso del Estado de México, La Ley Organica Municipal sefiala a este
respecto:

ARTICULO 28.- Los ayuntamientos sesionardn cuando menos una vez

cada ocho dia o cuantas veces sea necesario en asuntos de urgente
resolucion, a peticion de la mayoria de sus miembros y podran
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caliﬂcadas previamente por el ayuntamlento. :

Las sesiones de los ayuntamientos se celebraran en la sala’'de. cabIIdOS'
y cuando la solemnidad del caso lo requiera, en el recinto previamente
declarado oficial para tal objeto,

COMISIONES DEL AYUNTAMIENTO.- Las comisiones son delegaciones formadas
entre los miembros del ayuntamiento para la atencidn de los asuntos
municipales, mismas que son encabezadas por regidores o sindicos. Tienen por
finalidad el andlisis y propuesta de solucién para ciertos asuntos de interés
municipal, asi como vigilar que se cumplan los acuerdos del ayuntamiento. Las
comisiones no tienen facultades ejecutivas por si mismas.

El ayuntamiento en sesion de cabildo asigna estas comisiones a cada uno de
los regidores para que atiendan los problemas de la comunidad municipal y
propongan e implanten las medidas mas convenientes para solucionarlos.

Los regidores comisionados deberan informar al presidente municipal acerca
de los problemas encontrados y los asuntos que turnaran alas dependencias .
municipales para su tramite y solucién correspondiente.

Las comisiones las determina el ayuntamiento de acuerdo a las necesidades
del municipio y podran ser permanentes o transitorias.

La Ley Organica del Estado de México, en su art. 69, sefiala como comisiones
permanentes:

> De gobernacién, de seguridad publica y transito y de proteccién
civil, cuyo responsable serd el presidente municipal;

De planeacion para el desarrollo, que estara a cargo del presidente
municipal;

De hacienda, que presidird el sindico o el primer sindico, cuando
haya mas de uno;

De agua, drenaje y alcantarillado;

De mercados, centrales de abasto y rastros;

De alumbrado publico;

De obras publicas y desarrollo urbano;

De fomento agropecuario y forestal;

De parques, jardines y panteones;

De cultura, educacién publica, deporte y recreacidn;
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De preservacion y restauracion del medlo amblente,
De empleo, ;

De salud publica;

De poblacién;

De revisién y actualizacién de la reglamentacién municipal;

Las demds que determine el ayuntamiento, de acuerdo a las
necesidades del municipio.

YYYYVY

Constituyen comisiones transitorias, aquellas que se constituyan para la
atencién de problemas especiales o situaciones emergentes o eventuales-de
diferente indole y quedaran integradas por los miembros que determine el
ayuntamiento, coordinadas por el responsable del area competente.

3.5.- LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA MUNICIPAL.

Ademas de los funcionarios que por eleccion popular integran el

ayuntamiento, en cada municipio, para ejecutar las disposiciones del
ayuntamiento y cumplir con lo establecido en la legislacién, el presidente
municipal cuenta con el apoyo de diferentes unidades administrativas, las que
varian de acuerdo al tamaiio y necesidades del municipio.
De manera general, “... los municipios en México se han clasificado en
metropolitanos, urbanos, semiurbanos y rurales, en funcién de los siguientes
indicadores: principales actividades econdmicas, numero de habitantes,
servicios que prestan, presupuesto de ingresos y egresos, y las caracteristicas
de su desarrolio urbano”.(81) Con base en esto, ias estructuras administrativas
municipales resultan heterogéneas, de acuerdo con las caracteristicas del
municipio, es decir, “... no existen en Meéxico administraciones municipales
idénticas, ni siquiera en un mismo estado de la republica, todos presentan algun
rasgo de diferencia ya sea por la denominacién o las funciones que desemperfian
las dependencias, asi como en algunos casos se organiza en direcciones, o en
departamentos, o en unidades o en coordinaciones, a excepcion del secretario
del ayuntamiento y del tesorero municipa!, que son o6rganos indispensables y
tipicos de cualquier ayuntamiento sin importar el tamafio o caracteristicas del
municipio; el resto de los servidores publicos municipales recibe denominacién
distinta...”.(82) “Luego entonces, la presidencia municipal, la secretaria del
ayuntamiento, la tesoreria municipal y la comandancia de policia son las
unidades administrativas que conforman la estructura basica de cualquier tipo
de municipio..”.(83)

LA SECRETARIA DEL AYUNTAMIENTO.- es un 6rgano de la administracién puiblica
municipal, con atribuciones para auxiliar al ayuntamiento y al presidente
municipal. El secretario del ayuntamiento es la persona fisica, el titular de la
secretaria.
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~Seglin menciona el doctor Reynaldo Robles, el secretarlo del ayuntamiento
tiene dos tipos de funciones, una como auxiliar del ayuntamlento y otra como
auxlllar del presidente municipal.

C.omo auxiliar del ayuntamiento, tiene las siguientes atribuciones:

1, La de fedatario de los actos del ayuntamiento.

II. Es el medio para convocar por escrito a los miembros del
ayuntamiento a las sesiones de cabildo.

1II. Debe estar presente en todas las sesiones del ayuntamiento con voz
informativa.

IV. Debe levantar las actas circunstanciadas de las sesiones de cabildo.

V. Expedir 1as copias certificadas de las actas de cabildo.

VI. Tiene a su cargo el archivo del ayuntamiento.

Como auxiliar del presidente municipal tiene las siguientes atribuciones:

1. Controlar 1a correspondencia oficial y dar cuenta al presidente de los
asuntos para acordar el trdmite respectivo.

II. Suscribir los documentos oficiales.

111, Dar cuenta al presidente de los detenidos que haya cumplido con ia
sancién impuesta por la autoridad municipal.

IV. Tener una coleccién ordenada de leyes, decretos, reglamentos,
periddico oficial del estado, circulares y O6rdenes relativas a los
distintos ramos de la administracion publica.

V. Formular el inventario de los bienes muebles o inmuebles, propiedad
del municipio, de los destinados a un servicio publico y los de uso
comun, expresando en el mismo todas las caracteristicas de
identificacién.(84)

LA TESORERIA MUNICIPAL.

Es un oOrgano encargado de la recaudacion de los ingresos municipales
responsables de realizar las erogaciones que haga el ayuntamiento. El titular es
denominado tesorerc municipal.

Sus atribuciones son esencialmente:

1. Administrar la hacienda pulblica municipal, de conformidad con las
disposiciones legales aplicables.

1. Determinar, liquidar, recaudar, fiscalizar y administrar las
contribuciones en los términos de los ordenamientos juridicos
aplicables y, en su caso, aplicar el procedimiento administrativo de
ejecucidén en términos de las disposiciones aplicables.

III. Imponer las sanciones administrativas que procedan por infracciones a
las disposiciones fiscales.
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IV. Llevar los registros contables, financieros y administrativos de los
ingresos, egresos e inventarios.

V. Presentar anualmente al ayuntamiento un informe de la situacién
contable financiera de la tesoreria municipal. .

VI. Participar en la formulacidon de convenios fiscales y ejercer la
atribucjones que le correspondan en el ambito de su competencia.

VII. Custodiar y ejercer las garantias que se otorguen a favor de la
hacienda municipal.

VIII, Elaborar y mantener actualizado el Padrén de Contribuyentes.

IX. Glosar oportunamente las cuentas del ayuntamiento.

X. Contestar oportunamente los pliegos de observaciones Yy
responsabilidad que haga la Contaduria General de Glosa de la
Legislatura, informando al ayuntamiento.

Ademas, en todo municipio, sin importar el tamafio o caracteristicas, debe
contar con un cuerpo de seguridad publica; la denominacién del titular si
depende del tipo de municipio, ya sea comandante o director de seguridad

" publica asl como la organizacién de eéste, su funcién primordial es la de
preservar la integridad y patrimonio de los habitantes y transelntes, para que
se cumplan los fines que tiene a cargo el ayuntamiento tales como:

> Garantizar la tranquilidad, seguridad y blenes de las personas.
> Garantizar la moralidad y orden publico.

El jefe inmediato del cuerpo de seguridad publica municipal, serad siempre el
presidente municipal. Y en aquellos municipios donde resida habitual o
transitoriamente el ejecutivo federal y los gobernadores de los estados, éstos
tendran el mando de la fuerza publica, segin lo dispone la fraccion VII del
articulo 115 de nuestra Carta Magna.

El esquema de organizacion administrativa municipal, se adopta segun las
propias necesidades que presenta la comunidad y que deba atender el
ayuntamiento; por tanto en municipios de mayor desarrolio por sus actividades
economicas, por los servicios publicos existentes, por el equipamiento urbano o
bien por ser asiento de los poderes de un estado, es decir, por ser un municipio
de caracteristicas urbanas o metropolitanas, la administracién municipal puede
llegar a ser centralizada o descentralizada, segun lo dispongan las leyes
estatales.

Regularmente las areas de responsabilidad del Gobierno municipal que
aparecen con mayor frecuencia en los municipios urbanos y metropolitanos
como unidades centralizadas al gobierno municipa! son:

» Direccién Juridica y Consultiva.- Tiene como propdsito apoyar al municipio

en todos aquellos actos de orden legal, defendiendo sus intereses,
asesorando y apoyando juridicamente al ayuntamiento y a las demas
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direcciones que soliciten sus servicios; interviniendo de igual forma: en la
elaboracién del proyecto del Bando Municipal de Policia y Buen Gobierno,
en los nuevos reglamentos y disposiciones de cardcter general.

» Direccidn de Desarrollo Urbano.- Tiene dentro de sus atribuciones la

planeacién, regulacién y cpntrol del crecimiento urbano y suburbano del

- municipio; participa en forma concurrente y coordinada con el gobierno

estatal en la elaboracidn, aprobacién y ejecucion de los planes regionales

metropolitanos, los de centros de poblacién estratégicos de su territorio y
los parciales, asi como en su modificacion y evaluacion.

v

Direccién de Obras Plblicas.- Es la encargada de planear, organizar, dirigir
y controlar, bajo el marco de las normas juridicas vigentes y de los planes
de desarrollo urbano correspondientes, todas aquellas obras que sean de
beneficio social en las comunidades del municipio, coordinando los
proyectos de obras, asi como intervenir en la autorizacion de
construcciones de las mismas, para la prestacién de un servicio publico.

Direccidn de Servicios Publicos.- Esta encargada de proporcionar, coordinar
y supervisar la adecuada, oportuna y eficaz prestacién de los servicios
plOblicos que tenga encomendados el ayuntamiento; coordinando los
servicios de limpia, alumbrado publico, parques, jardines, panteones,
tlanguis y rastros dentro del municipio, proporcionando asimismo e!
mantenimiento a las instalaciones y equipos necesarios para la prestacion
de dichos servicios.

v

v

Direccion General de Administracién.- Debe organizar, dirigir y coordinar el
desarrollo de los sistemas de administracién de personal, de recursos
documentales, materiales e informaticos del municipio, asi como la
prestacién de los servicios generales de las diversas areas que lo
conforman, ademas de organizar y controlar los proyectos de mejoramiento
administrativo.

» Contraloria Interna Municipal.- Es la encargada de controlar y vigilar el
debido cumplimiento de las erogaciones presupuestales, asi como la
implantacion de normas para el adecuado aprovechamiento de los recursos
y llevar un seguimiento detallado para el patrimonio del ayuntamiento,
planear, ejecutar y coordinar el sistema de control y evaluacién de la
administracién municipal, que permita detectar las desviaciones de los
programas y proponer medidas correctivas, asi como informar a3 las
autoridades superiores sobre el avance y problemas detectados en la
evaluacion de los programas.

» Coordinacion de Comunicacién Social.- Esta oficina debe establecer un
canal de comunicacion permanente y eficaz entre el ayuntamiento v la
comunidad del municipio, para informar a la ciudadania sobre las diversas
actividades que realiza el presidente municipal, autoridades municipales y
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titulares de la administracién municipal; dictando la normatividad y lineas
de accién para organizar y supervisar dicho sistema.

Direccién de Desarrollo Social.- Encargada de fomentar la participacion de
la poblacién en todos los aspectos de beneficio social y coadyuvar con las
autoridades en la consecucién de los planes y programas municipales;
manteniendo constante comunicacién con la ciudadania a fin de atender las
necesidades y los problemas de la misma.

N

Direccién de Gobierno.- Esta encargada de supervisar el acatamiento a las
normatividad que regula la vida del municipio, garantizando con ello la
proteccién y seguridad de sus habitantes; ademds de coordinar programas
tendientes a preservar el orden, la seguridad vy la tranquilidad social.

v

Ademas de las anteriores dependencias centralizadas de la administracion
municipal, debe también contar con un sistema de proteccién civil, en virtud de
los riesgos que afronta la ciudadania que habita los centros de poblacién con
alta densidad, en coordinacion con los sectores publico, social y privado, a fin
de sentar las bases para prevenir los problemas que pueden ser causados por
riesgos, siniestros o desastres con el objeto de proteger y auxiliar a la poblacién
ante la eventualidad de los fendbmenos de riesgos que ocurriesen y dictar las
medidas necesarias para el restablecimiento de la normalidad en la vida
comunitaria.

Se establece también en muchos de los municipios con estas caracteristicas
una oficina encargada de garantizar la tranquilidad, seguridad y orden publicos,
asi como la integridad de sus habitantes y sus bienes; entre las funciones de
esta oficina conciliadora y calificadora se encuentran las siguientes:

» Aplicar los procedimientos conciliadores necesarios para resolver conflictos
que se susciten entre los habitantes, no constitutivos de delitos ni de la
competencia de los organos judiciales.

Expedir [as catas sobre las actuaciones que se realicen; y

Calificar la procedencia de las sanciones derivadas del incumplimiento de
las disposiciones contenidas en los bandos municipales o en la
reglamentacién municipal.

Yoy

3.5.1.- LA ADMINISTRACION PUBLICA DESCENTRALIZADA,

La administracion publica municipal podra descentralizarse o
desconcentrarse segln convenga a sus fines, conforme a lo establecido por las
leyes y por el Reglamento Orgdnico de la Administracién Pablica Municipa! y
comprendera:

1. Los organismos publicos descentralizados de cardcter municipal.

2. Las empresas de participacidon municipal mayoritaria.
3. Los fideicomisos en los cuales el municipio sea el fideicomitente.
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Los ayuntamientos estdn facultados para constituir con cargo a la hacienda
pubfica municipal, organismos descentralizados, con la aprobacion de la
Legislatura del Estado, asi como aportar recursos de su propiedad en la
integracién del capital social de empresas paramunicipales y fideicomisos, el
claro ejemplo lo tenemos en el Estado de México con la Ley de Asistencia Social
de la Entidad que establece la existencia legal del Sistema para el Desarrollo
Integral de la Familia, contenida en el decreto 148 de fecha 31 de diciembre de
1986, la cual tuvo reformas a través del decreto nimero 29 del 27 de julio de
1994 en que se modificaron los articulos 1°, 3° y 21; adicionandose las
fracciones X y XI al articulo 13 de la ley que crea los organismos publicos
descentralizados de asistencia social de caracter municipal denominados
Sistemas Municipales para el Desarrollo Integral de la Familia.

Estos Sistemas estan sujetos a control y vigilancia de los ayuntamientos y
deben coordinarse con el sistema estatal por medio de convenios
correspondientes para el establecimiento de programas y actividades.

Existen también Organismos publicos descentralizados de caracter municipal
para la prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillado vy
saneamiento, estos derivados de la Ley sobre la Prestacién de Servicios de Agua
Potable y Alcantarillado contenida en el Decreto 93 de fecha 22 de julio de
1982, con el fin de organizar y tomar a su cargo la administracion,
funcionamiento, conservacién y operacién de agua potable, alcantarillado y
saneamlento dentro de los limites de su circunscripcién territorial, para lo cual
se les asignan bienes que constituyen la infraestructura municipal para la
prestacion del servicio.

Estos organismos cuentan con personalidad juridica, patrimonio propio,
autonomia en el manejo de los recursos y el caracter de autoridad en los casos
de recaudar y administrar como autoridad fiscal. Su administracion se
encuentra a cargo de un consejo directivo, integrado por el presidente
municipal, dos representantes del ayuntamiento, uno de los cuales fungira como
vicepresidente a designacidon del ayuntamiento, y tres vocales que se
nombraran a propuesta de las organizaciones vecinales, comerciales,
industriales o de otro tipo que sean usuarios del servicio.

3.5.2.- AUTORIDADES AUXILIARES

Las acciones del ayuntamiento en todo el territorio municipal se realizan a
través de las autoridades auxiliares, quienes actlan en cada localidad como
representantes politicos y administrativos del ayuntamiento.

Es menester tener presente que el territorio municipal esta dividido en la
cabecera municipal, delegaciones o pueblos, rancherias y/o sectores vy
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manzanas, En tal sentido las acciones que lleva a cabo el ayuntamiento en todo
el territorio municipal, asi sea en la cabecera o en las comunidades mas
distantes y dispersas, son realizadas por representantes del ayuntamiento en
dos sentidos: politico y administrativo, quienes son electos por la comunidad, o
bien son designados por el propjo ayuntamiento; dichos representantes tiene el
caracter de autoridades auxiliures y su denominacién en cada entidad es
diferente, ellos pueden ser: delegados, agentes municipales, comisarios
municipales, subdelegados municipales, juntas municipales, jefes de sector o de
seccion y jefes de manzana.

Generalmente duran en su cargo el mismo periodo que el ayuntamiento, con
la posibilidad de ser reelectos, y su cargo es honorifico, pues no perciben salario
por parte del ayuntamiento. Dentro de sus principales atribuciones estan:

» Vigilar el cumplimiento de! Bando Municipal vy demds disposiciones
reglamentarias que expida el ayuntamiento;

» Coadyuvar en la elaboracion y ejecucién del plan de desarrollo
municipal.

» Elaborar y mantener actualizado el padrén vecinal.

» Informar al ayuntamiento de las irregularidades que ocurran con motivo
de la prestacién de los servicios plblicos.

Las autoridades auxiliares municipales ejerceran en sus respectivas
jurisdicciones, las atribuciones que les delegue el ayuntamiento, para mantener
el orden, la tranquilidad, la paz social, la seguridad y la proteccién de los
vecinos, conforme a lo establecido en la Ley Organica Municipal y los
reglamentos respectivos.
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4.- LA REVOCACION DEL MANDATO MUNICIPAL.
Su regulacién juridica en el Estado de México.

. ele de repr se tra en crisis... 1a idoneidad de
los | les y el compor i de los elegi no siempre se
traducen en una fuente de confianza para la civdadania, y de aqul ha
resultade un cuestionamiento para el concepto de representacién. Empero, la
estructura dominante, sigue siendo la de instituciones repvesental"vas..'.

Diego Vilades. 1995.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo
tercero, define a la democracia *... no solamente como una estructura juridica y
un régimen politico, sino como un sistema de vida fundado en el constante
mejoramiento econodmico, social y cultural del pueblo”. De aqul se deriva que la
nocién de democracia establecida por nuestro sistema constitucional se
encuentra integrado tanto por aspectos formales, como la normatividad juridica
y los principios politicos, como por expresiones especificas de naturaleza
socioecondmica y cultural.

Aunque, en el desarrollo de este capitulo utilizaremos el término democracia
en su acepcidn juridico-politica. Esto es, la idea de democracia que se empleara
en este analisis sera la de un modelo de organizacion en el que encuentran
vigencia y operacién los siguientes principios: soberania popular, régimen
constitucional con gobierno limitado; libertades publicas; sistema representativo
y distribucidon de competencias mediante separacién de poderes.

La institucionalizacion de la democracia, cuyo origen se remonta a la Grecia
antigua, no encontré expresidon concreta durante la Edad Media, y su
entronizacidon en la Edad Moderna, que se mantuvo dominada por el
absolutismo monarquico, resulté excepcional en algunos de los cantones suizos.
Esta ausencia democratica se fractura cuando entre los siglos XVII y XIX, se
producen las democracias contemporaneas, primeramente en Inglaterra y las
colonias de América y, en forma posterior, en otros palsés europeos vy
latinoamericanos.

A partir de entonces, el vocablo democracia es quizd el mas utilizado dentro
del lenguaje politico correspondiente a los dos uitimos siglos. No obstante, y
con bastante asiduidad, ha sido utilizado para expresar realidades distintas y en
ocasiones contradictorias que dieron_oportunidad a la formulacién de diversas
clasificaciones del término. Se habla asi de democracia clasica, antigua,
moderna, representativa, directa, semidirecta, participativa, politica, social,
liberal, formal, real, etcétera). La dificultad de arribar a una definicion del
término y a un reconocimiento univoco de sus atributos ha llevado a los tedricos
a intentar aproximaciones que, a partir de propuestas de naturaleza semantica
y de enfoques histdricos, llegan a una descomposicion analitica de la palabra
democracia, de sus fundamentos y contenidos. Ello le ha permitido a Alan
Touraine afirmar que *... cada época inventa su democracia“(1). Ciertamente,
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porque a la democracia se le adjetivado de manera distinta, tratando de hacer
énfasis en uno u otro aspecto o modalidad dentro del propio marco conceptual
general.

El significado primario del término deriva de su traduccion literal del griego
(kratos) poder (demos) del puebio. Utilizado por primera vez durante la época
de Pericles (siglo V a.C.), sirvid para definir el régimen ateniense de la
asamblea de ciudadanos, en la cual se decidia directamente sobre los asuntos
publicos. Esta, como las de algunas otras polis que siguieron su ejemplo, eran
democracias que expresaban en forma directa, sin intermediarios, la voluntad
de un grupo de ciudadanos, cuyo nimero no rebasaba las 2,000 personas y
que, consecuentemente, constituia sélo una minoria del total de la poblacion.

Sin embargo, cabe destacar que las democracias griegas, al no realizar
distincién entre titularidad y ejercicio del poder, desconocian el principio de
soberania popular, elaboracidon posterior que correspondid al derecho publico
romano. Ademas, tampoco encontré cabida en la asamblea griega el principio
de que las mayorias prevalecen sobre las minorias. Por esa razén se considera
que las técnicas electorales vienen de las comunas religiosas del medievo y no
de los griegos quienes, por regla general, otorgaban los cargos por sorteo.

En realidad, la democracia de los antiguos no puede considerarse un régimen
de libertad como se da en e! sentido moderno. Los ciudadanos al servicio de la
polis no eran individuos independientes de la sociedad y del Estado. El
ciudadano lo era todo y se admiraba el sacrificio del individuo al interés superior
de la ciudad.

De esa manera, la democracia constituia simplemente un principio de
legitimidad, que arbitraba los problemas propios de la titularidad del poder. Es
precisamente esta concepcién de la democracia, como principio de legitimidad,
la que vincula la acepcion antigua y moderna del término. En Grecia, el poder
derivado de! demos, del pueblo, no admitia la usurpacién ni la autoinvestidura.
En las democracias modernas el poder se basa sobre el consenso de los
ciudadanos, y se condiciona y revoca por elecciones libres y periddicas.

Atn cuando algunos autores sostienen que la forma de delimitar un concepto
~es definirlo a contrario, y en ese sentido afirman que democracia es la “no
autocracia”, lo cual supone que nadie puede autoproclamarse gobernante;
estamos, sin duda, en presencia de una definicibn minimalista que permite
superar las dificultades que imponen los distintos atributos que se han
reconocido al concepto de democracia.

No obstante, los tedricos de esta tematica reconocen que la legitimidad
democratica antigua, que postulaba un autogobierno, en el cual titularidad y
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ejercicio- del poder permanecuan unldos, no es -suficiente para comprender el
desarrollo de las democracias representatuvas de Ios siglos modernos.

No- olvidemos que ya en el slglo XIX Jhon ‘Stuart Mill afirmaba que el
problema del autogobierno, 0 goblerno de cada uno sobre si mismo habia sido
reemplazado por la limitacion y control del gobierno sobre cada uno, por parte
de los demas.

Evidente resulta entonces, que la idea de soberania popular es el punto de
partida: la democracia es impensable si el poder se legitima por otra via que no
sea la expresion de la voluntad humana, Pero siendo condicion necesaria de la
democracia no reviste el caracter de suficiente.

En este sentido, es posible afirmar que la democracia representativa, como
eleccién libre y periddica de los gobernantes por los gobernados, define con
claridad e! mecanismo instituciona! sin el cual no hay, en efecto democracia.

No obstante la democracia representativa no puede reducirse Unicamente al
conjunto de leyes e instituciones publicas que aseguran la participacion y el
principio de la mayoria. Estos elementos no bastan si no existe el respeto de las
libertades y el reconocimiento del disenso politico y de la diversidad social y
cultural, Fundamentando su institucionalizacién a partir de la limitacién del
ejercicio del poder publico, tanto respecto del soberano como de la mayoria y
del gobierno, y del desarrollo de un sistema de garantias y iibertades
individuales.

El principio de soberania popular que caracteriza a la democracia, implica que
el ejercicio del poder publico es, finaimente, potestad del puebio. No obstante,
la forma como la ciudadania ejerce esa atribucidn presenta variantes, segun la
ciudadania utilice su poder ya sea directamente, a través de intermediarios
electos por ella misma o mediante un esquema que combine ambos elementos.
A dichas modalidades de democracia se les ha conocido, respectivamente, como
directa, indirecta y semidirecta.

Siguiendo a Marcel Prélot, la Democracia Semidirecta es un modelo que “...
se caracteriza por la presencia de un sistema en principio representativo, de
procedimientos que permiten al pueblo intervenir directamente dentro de la
actividad legislativa y gubernamental”.(2)

Ya con anterioridad, Alexis de Tocqueville habia considerado que la distincién
entre democracia directa ~o semidirecta- y democracia representativa no tenia
ninguna relevancia, puesto que “... a veces es el mismo pueblo quien hace las
leyes, como en Atenas; otras veces son los diputados elegidos por sufragio
universal, que los representan y act(an en su nombre, bajo su vigilancia casi
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directa, lo que cuenta es que el poder esté de hecho, directamente o por
interpdsita persona, en las manos del pueblo, que rija la ‘ley de las leyes™.(3)
Lo cual, le permite afirmar a Norberto Bobbio que “el desarrollo de la
democracia desde comienzos del siglo pasado (XIX) coincide con la extensién
progresiva de los derechos politicos, es decir, del derecho de participar, aunque
sea por medio de Ia eleccion de reprasentantes, en la formacion de la voluntad
colectiva”.(4)

En la actualidad, encontramos que la evolucion de los regimenes
democraticos del mundo moderno ha estado sujeta por la ampliacion y la
profundizacién de mecanismos que permiten la participacién de los ciudadanos
en las decisiones del Estado; lo cual nos permite, en una precisién conceptual
como la formulada en el presente trabajo por el Lic. Victor G. Capilla y Sanchez,
hablar de una Democracia Participativa, mas que de una Democracia
Semidirecta.

Segun Karl Loewenstein, “... en la concepcion clasica del gobierno
representativo, el proceso palitico se basa en el interjuego de la asamblea y el
gobierno. De forma tal que la implantacién del sufragio universal ha
transformado esta situacion. Con lo cual, la configuracion triangular del proceso
de poder entre el Parlamento, gobierno y electorado dio lugar a técnicas
adicionales de participacion de los electores en el proceso politico, por medio de
técnicas de referéndum, y con ello, dicha participacién no quedaba confinada a
la simple votacidn en las elecciones personales”.(5)

De esa manera, al ensanchamiento gradual del derecho de voto ha seguido la
instrumentacién de instituciones que prescriben la consulta al pueblo sobre
asuntos de interés pulblico o que requieren de su aprobacion para que se
produzcan determinados actos estatales.

Este fendmeno ha logrado que un numero creciente de sistemas
constitucionales democratico-representativos hayan optado por incorporar
instancias de ejercicio directo de la soberania popular -distintas del sufragio
para la elecciéon de los gobernantes- a través de las cuales la ciudadania ejerce
sin intermediarios, el poder publico.

Al respecto, Norberto Bobbio expresa: “Si se quiere tener una indicacién del
desarrollo de la Democracia en un pais, uno debe considerar no sélo el nimero
de personas con derecho a votar, sino la cantidad de instancias -ademas del
drea tradicional de la politica- en las que el derecho de voto es ejercido. En
otras palabras, para juzgar el desarrollo de la Democracia en una nacion
determinada, la pregunta que debemos formularnos no es équién vota?, sino
éen que asuntos puede votar?”.(6)
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Para. Karl Loewenstein, una verdadera democracia representativa debe
encontrar sustento, por definicién, en la participacién del pueblo en la ‘cosa
publica’, aun cuando en su régimen constitucional no estén incorporadas las
instituciones que se consideran como propilas de la democracia participativa
como lo son el referéndum, el plebiscito, la iniciativa popular, la revocacion del
mandato, etcétera. Lo importante de esto -segiin Loewenstein- es que el poder
se encuentre en manos del pueblo sea directamente o por medio de sus
representantes.(7)

Resuita entonces la conveniencia de estudiar estos mecanismos considerados
de Democracia participativa; de los cuales, en forma particular en este trabajo
lo hacemos respecto a la figura de la revocacion del mandato y la forma en que
encuentra su incorporacién dentro del sistema constitucional de nuestro pais, en
forma especifica, en al ambito municipal y su correspondiente regulacién
juridica en el Estado de México.

4.1.- LA REVOCACION DEL MANDATO.

Dentro del constitucionalismo moderno las formas de democracia
participativa se han concebido como instrumentos no para sustituir sino para
complementar las instituciones de la democracia representativa. Estos institutos
—-como explica Martinez Sospedra- “surgen para evitar que las instancias
representativas, y especialmente el Parlamento, adquieran la condicidén de
monopolistas de la representacion y se conviertan en protagonistas tnicas de la
formacién de la voluntad del Estado. Entre éstos destacan, particuiarmente: el
Referéndum, el Plebiscito, 1a Iniciativa Popular y la Revocacion”.(8) Veamos:

A) REFERENDUM.- Ha sido el mas empleado de los procedimientos de la
democracia participativa. En forma esencial, consiste en someter a la ciudadania
la sancion de una ley, que se otorga o niega en razon de una votacion a la que
son llamados todos los electores y cuyo principio de decision es el fijado por la
ley. Lo caracteristico del Referéndum es precisamente el objeto sobre el que
recae: el referéndum supone transferir a los electores la decision sobre la
conveniencia de una ley, recae necesariamente sobre un texto normativo,
ordinariamente sobre un texto deliberado y votado por el Parlamento o
Congreso, de tal modo que sobre el mismo recae la decision del soberano
constitucional. El Referéndum es legislativo si tiene por objetc una ley;
constituyente si versa sobre un proyecto de reforma constitucional; aprobatorio
si su propoésito es decidir acerca de un proyecto de ley; abrogativo si la
propuesta versa sobre la derogacién de una ley en vigor; preceptivo si forma
parte constitutiva de! procedimiento legislativo o de revision constitucional, y es
potestativo en caso contrario.
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El referéndum dice Lanz Duret: “... deja la decision final en materia
legislativa al pueblo mismo, sin dar razones y sin necesidad de justificar su
proceder.... Es indudable que este sistema constituye una garantia contra los
abusos, el desmedido poder y la arbitrariedad de que han dado pruebas en
repetidas ocasiones los cuerpos legislativos, que contando con el poder
omnimodo de que disfrutaban y{la imposibilidad en que han quedado otros
poderes plblicos de resistir legalmente a sus mandatos, han hecho prevalecer
cédigos y disposiciones inconvenientes...”.(9)

Para Carl Schmitt. El referéndum es la “... votacion popular sobre
confirmacién o no confirmacién de un acuerdo del cuerpo legislativo”, pudiendo
ser “general obligatorio”, “obligatorio para determinadas clases de ley” y
“facultativo”.(10)

Rafael Bielsa sostiene que el referéndum es ... el acto por el cual los
electores o mandatarios, en un régimen de democracia representativa, opinan,
aprueban o rechazan una decisién de los representantes constitucionales o
legales”.(11)

Bidart Campos por su parte, estima que el referéndum consiste en “...toda
consulta al cuerpo electoral, sea que recaiga sobre leyes, constitucion,
reformas, decisiones politicas o de gobierno, etc.”, y lo clasifica también en
consultivo, decisorio, obligatorio y facultativo.(12)

Para el tratadista mexicano Héctor Gonzalez Uribe, “El referéndum es la mas
importante de las manifestaciones del gobierno directo y es aquella institucion
en virtud de la cual los ciudadanos que componen el cuerpo electoral de un
Estado, aceptan o rechazan una proposicién formulada o una decision adoptada
por otro de los poderes publicos...” y agrega “... Hay numerosas clases de
referéndum. Las dos principales son el referéndum legislativo y el
administrative. El primero desde luego, es el que reviste mayor importancia,
tiene diferentes tipos. En la doctrina constitucional francesa y en la practica
legislativa se habla del referéndum consultivo, el referéndum de veto y el
referéndum de ratificacién. Por el consultivo, el gobierno somete al pueblo el
principio inspirador de una ley; por el de veto, un grupo de ciudadanos
manifiesta su opinién o una ley adoptada por los érganos legislativos y entonces
se somete a un referéndum para su aprobacién final o reprobacion; y por el de
ratificacion se somete al pueblo la ley ya aprobada y se le pide su
aceptacion”.(13)

Al referéndum -dice Maurice Duverger- se le reprocha que frecuentemente se

convierta en “plebiscito”(en el sentido de voto de confianza a un hombre);
también se le reprocha que haya producido resultados conservadores, pues

tiende al mantenimiento del status quo.(14)
TESIS CON
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Loewenstein hace notar que “... el pueblo ha demostrado, en general, una
actitud conservadora y el numero de enmiendas constitucionales rechazadas ha
stdo superior al de las aprobadas, a la larga no ha dejado de imponerse de toda
reforma racional necesaria a la Constitucién. Pese a todo, el defecto es real.
Pero el referéndum también representa, en principio, la gran ventaja de permitir
al conjunto de ciudadanos resolver por si mismos los problemas importantes, y
evitar que sus “representantes” acaparen todo el poder politico”.(15)

Sin embargo, para el Maestro Ignacio Burgoa, “...el referéndum sélo puede
ser aconsejable cuando no se trate de leyes que versen sobre materias cuya
comprension requiera conocimientos especializados, ya que la ciudadania, como
unidad politica, es inepta para estimar si un ordenamiento, dada la complejidad
de sus disposiciones, es 0 no conveniente, La elaboracion de una ley es el
resultado de un proceso intelectivo en el que se deben ponderar muitiples
factores politicos, sociales, econdémicos, culturales, etc., que implican, en un
momento dado, la motivacién y la teleologia de un ordenamiento juridico y cuya
apreciacion no puede quedar al arbitrio intuitivo de la masa, aunque se suponga
que ha alcanzado un alto grado de madurez civica”.(16)

B) PLEBISCITO.- El plebiscito es definido como una votacién popular que no
gira en torno a un acto legislativo, sino a una decision politica o, mas
genéricamente, se trata de una votacidn sobre temas de relevancia popular.

En el lenguaje corriente, explica Loewenstein, el concepto “plebiscito” se usa
para una variedad de actos de participacion del pueblo en el proceso de poder
y, algunas veces, hasta como sinénimo de elecciones. Sin embargo, aungue
esta expresion ha sido generalmente usada para designar las votaciones sobre
la “forma de estado” , deberia quedar reservada a votaciones sobre cuestiones
no constitucionales y no legislativas.(17) En la mayor parte de los casos, el
plebiscito significa una votacion popular sobre una cuestion territorial: la
maodificacidon de las fronteras internas o externas del Estado, o el cambio de
soberania de un territorio. Una verdadera ola de plebiscitos se produjo tras la
primera y segunda guerra mundiales; el plebiscito encontré pocos defensores y
fue tan solo usado en algunos casos para fijar los consiguientes cambios
territoriales.

Prudente resulta entonces precisar el alcance en la utilizacidn de estos
términos, pues en ocasiones “... se suele hablar indiferenciaimente de
‘referéndum popular’ y de 'plebiscito’ como si ambos vocablos fuesen sindnimos.
El empleo indiscriminado de estos conceptos es indebido a nuestro entender,
aunque no deja de haber indiscutibles similitudes entre ellos. Histéricamente, el
plebiscito era toda resolucién adoptada y votada por la clase plebeya durante la
Republica romana, previa proposicion que en las asambleas por tribus
formulaban sus tribunos. Dichas resoluciones podrian tener, incluso, el caracter
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de leyes, como la Ley Valeria y Horatia que establecio la obligatoriedad de los
propios plebiscitos, la ley Publia que obligd al Senado a sancionar las
determinaciones de los comicios tribales y la ley Hortencia que confirmé la
citada obligatoriedad. Como se ve, los plebiscitos originalmente fueron catos
resolutivos de la plebs, es decir, de una clase social para la preservacion y el
mejoramiento de sus mismos intereses colentivos frente a la clase patricla y a
los Adrganos del Estado romano que de ésta emanaba. En cambio, el
referéndum, como ya lo hemos recordado, es el acto decisorio por virtud del
cual los ciudadanos emiten su voto adhesivo o repulsivo a cualquier medida
gubernativa que conforme a la Constitucién o a la ley deba ser sometida a su
aprobacién, sin que el sentir mayoritario de los mismos sea la fuente creativa
de tal medida sino llanamente su confirmacibn o rechazamiento. Por
consiguiente, y prescindiendo de la impropiedad que denota llamar a dicha
votacién “plebiscito” como si emanara de una sola clase social -la plebs-, entre
éste y el referéndum hay una palpable diferencia, pues el acto plebiscitario es,
al menos por su antecedencia histérica, de caracter creativo y no confirmativo o
repelente”.(18)

En la visién de Tena Ramirez -coincidente con la de Loewenstein-: “... el
plebiscito implica la alteracién, en el sentido del cesarimo, del método del
referéndum; alli Ia voluntad popular no es activa, sino pasiva, al delegar en un
hombre la expedicion de la ley fundamental, generalmente después de un golpe
de estado; se ha dicho, por eso, que es una firma en blanco que coloca la
nacion para que la utilice el caudillo”.(19)

Para Martinez Sospedra, “... el plebiscito consiste en trasladar al cuerpo
electoral ia adopcién definitiva de una resolucidén politica, que puede recaer
sobre una cuestién, un texto no legislativo, una politica determinada o una
persona. Pero el mismo autor reconoce que, no obstante esa diferenciacion,
existe el obstaculo de que en el lenguaje politico ordinario ‘plebiscito’ tiene
connotaciones peyorativas y suele usarse como sindénimo de procedimientos
dirigido a obtener la aclamacion popular de un lider. El plebiscito —ensefia dicho
autor- es consultivo si la decision del cuerpo electoral no vincula juridicamente a
los titulares de la potestad a que corresponda la decisién, o vinculante, si se
produce el efecto vinculatorio”.(20)

No podemos soslayar, el hecho de que los regimenes autocraticos o
autoritarios han tenido preferencia por esta técnica. Hitler aplico el plebiscito
con gran éxito en la anexiéon de Austria(1938). Igualmente los soviets como
seudoelecciones, cuando se apoderaron de los paises bélticos.

C) INICIATIVA POPULAR. Esta figura puede ser definida como el
procedimiento por el que los ciudadanos tienen la posibilidad de proponer textos
de ley a sus representantes o a la colectividad en su conjunto. Regularmente las
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normas juridicas: establecen, que la propuesta legislativa debe ser representada
por un: porcentaje del cuerpo’electoral ‘o, por un“grupo de ciudadanos, 'y que
puede consistir. en un proyecto:de’ley especlflco, o .bien, en una solicitud para
que el poder correspondlente regule'sobre alguna materia, .

Constituye una modalidad del acto que da inlclo al procedimiento legislativo y
consiste en que la formulacion de un texto que genera el deber del Parlamento
de deliberar sobre él es entregado a una fraccion mas o menos amplia del
cuerpo electoral.

Aunque, de acuerdo con Karl Popper, en estos temas hay una tradicional
confusién verbal: “Las ideas -en particular las nuevas ideas- sélo pueden
provenir del trabajo de individuos solos, aunque puedan ser aclaradas vy
mejoradas en colaboracién con otros. Una expresién como Iiniciativa popular
conduce, por tanto, a error y es propagandistica. Por lo general, es una
iniciativa de unos pocos que, como mucho, es presentada a la gente para su
evaluacién critica. En estos casos, entonces, es importante saber si las medidas
que se proponen estan fuera de competencia del electorado que las
evalla”.(21)

D) REVOCACION DEL MANDATO. En términos generales, y como el propio
término lo indica, consiste en la deposicion del mandato por decision de los
electores.

Dentro de la llamada teoria del mandato imperativo, el representante es visto
como un procurador sometido y limitado por las instrucciones de sus
representados, por tal razén se le considera simple y llanamente un portavoz,
un nuncio, un medio de sus representados y en consecuencia su mandato es
extremadamente limitado y revocable. Aqui, el representante no dispone de
voluntad propia, es visto exclusivamente como el medio a través del cual los
representados expresan su voluntad politica. Estamos por supuesto, en
presencia de la visidn contractual y privatista de la representacion politica. E!
complemento de esta vision iusprivatista de la representacion politica es, la
revocaciéon del mandato; y para quienes sostienen esta teoria, si el
representante estd sometido a las instrucciones de sus electores, éstos poseen
el derecho de retirarle el mandato cuando asi 1o consideren conveniente.

El mas claro exponente de esta teoria fue Juan Jacobo Rousseau; quien
rechazaba la teoria cldsica de la representacidén, puesto que para él: “la
Soberania no puede ser representada por la misma razén de ser inalienable;
consiste esencialmente en la voluntad genera! y la voluntad no se representa;
es una o es otra”.(22) En las ideas de Rousseau se percibe claramente la teoria
del mandato, los representantes no son tal cosa sino simples comisionados que

153 TESIS CON

FALLA DE ORIGEN

7_



IVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA OE MEXICO.
ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES ACATLAN

estén restringidos por. ‘las’instrucciones e incapacitados para tomar decisiones
propias 'y deflnltlvas.

No obstante, para Hauriou la representacic'm que tienen los elegidos no es
como un mandato, sino como una gestion de negocios, para-él, esta figura
jurldica explica la autonomia de los representantes, que no son revocables en
su encargo, ni tienen que cefirse a las instrucciones recibidas, ni son
responsables ante los electores, sino que ejercitan las funciones
gubernamentales con independencia de criterio y con sentido proplo de
responsabilidad ante sus conciudadanos, estos participan pues, en los negocios
publicos de manera indirecta.(23)

De esa manera, “la representacion politica ostenta diferentes atributos que la
distinguen de otras figuras, como la delegacion y el mandato. No es correcto,
por ende, hablar indistintamente de cualquiera de dichos tres conceptos como si
fuesen equivalentes. La delegacion y el mandato no importan actos exclusivos
de los regimenes democraticos; en cambio, como y lo hemos aseverado, sélo en
éstos se da la representacion politica”.(24)

El tratadista Garcia Pelayo, con mayor precision, profundiza sobre esta
distincion, al considerar que: “Es también frecuente confundir, tanto en textos
legales como doctrinales, representacion, delegacion y mandato. Se trata, sin
embargo, de términos que pueden y deben distinguirse con precisidn.
Delegacidn, en sentido juridico publico, es el acto en virtud del cual el titular de
una competencia la transfiere total o parciaimente a otro sujeto. Significa, pues,
una transmisién de competencia en la que se manifiesta simultaneamente la
cesacidn y la imputacién de una competencia, fundandose ambos actos en la
voluntad del que hasta ahora era su titular. El mandato es mucho mas limitado,
y significa el simple ejercicio de una competencia extrafia. Mientras que la
delegaciodn lleva consigo una transformacién de la ordenacion de competencias,
el mandato no la altera. El mandatario no recibe ninguna nueva competencia,
sino simplemente la orden o la comisién de actuar en nombre de otro. Asi pues,
mientras que el delegado actia en su propio nombre y bajo su propia
responsabilidad, el mandatario actua siempre in alieno nomine, es un suplente,
un sustituto, un lugarteniente. De aqui también que la delegacién sea
impersonal, ya que se refiere a la ordenacidn organica, mientras que el
mandato se concede, en general, ad hominem y esta vinculado a una persona
concreta. Si bien ambos términos tienen de comun la posibilidad de una
revocacién de atribuciones, el delegado tiene un derecho a su competencia,
incluso frente al delegante, en tanto permanezca en la esfera de la delegaciéon;
el mandatario, en cambio, no tiene derecho alguno frente al mandante. La
delegacion, en cuanto supone una alteracion en la ordenacion de competencias
del orden juridico existente, significa por si misma una transformacién de! orden
juridico objetivo, es un acto de creacion juridica, un acto de legislacién,
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mientras que el mandato es un negocio juridico, ‘un acto dirigido a la
fundamentacion de derechos y obligaciones’. La representacién en su sentido
genuino se distingue de uno y otro de estos conceptos en cuanto que: 1) la
esencia de la representacion politica no consiste solamente en actuar en
nombre de otro, sino sobre todo, en dar presencia a un ser no operante,
mientras que tanto la delegcion como el mandato suponen la existencia previa
y actuante de un orden de competencias; 2) aunque la representacion pueda
desarrollarse con arreglo a una ordenacidn de competencias, no necesita
encerrarse en el limite preciso de una de ellas, es decir, de un ambito de
derechos y deberes delimitado con precision y objetividad, sino que, mas bien,
la genuina funcion de la representacion politica es hacer posible y legitimar ese
orden de competencias: asi pues, la representaciéon aun desarrollandose por la
via de las competencias, las trasciende; 3) la delegacion y el mandato son
revocables, la representacion no necesita serlo y normalmente no lo es; 4) la
delegacién y el mandato precisan la ‘legalidad’, la representacion precisas de
‘legitimidad’, de una justificacién que no esta dentro del orden juridico positivo,
sino en la idea que inspira este orden o en principio a él subyacentes, o en unas
creencias situadas mas alld del orden juridico positivo y en virtud de las cuales
éste cobra validez".(25)

Carré de Malberg, fundandose en razones mas claras, rechaza en forma
enfdtica esta idea de estimar a los titulares de los organos del Estado, y
especialmente a los legisladores, como “mandatarios del pueblo”. Seglin este
autor, “es facilmente explicable, que esta creencia en el mandato representativo
haya pcdido arraigar en el espiritu popular, pues la masa del publico se atiende
a las apariencias. Ahora bien, a primera vista parece muy natural admitir que el
diputado, ya que es el elegido de los ciudadanos, también de ellos recibe su
poder, y por consiguiente, parece légico basar el régimen representativo en una
delegacion de poder que se opera entre electores y elegidos. Y sin embargo,
esta teoria debe rechazarse totalmente. Sin hablar de sus graves
inconvenientes politicos, ocasionados por el hecho de que implica una
subordinacion ilimitada de! elegido a sus electores, y colocandose puramente en
el terreno propio de la ciencia del derecho, se observa que, desde el punto de
vista juridico, suscita objeciones perentorias. Estas objeciones provienen del
hecho de que en el supuestc mandato legislativo no se encuentra ninguno de
los elementos constitutivos del mandato ordinaric, asi como ninguno de sus
caracteres especificos. En cuanto se entra en el examen de la relacion que se
establece entre electores y elegidos, no hay mas remedio que sefialar, en efecto
cuatro diferencias primordiales:

a) Ante todo, para que pueda considerarse al diputado como un mandatario, seria
necesarlo que representara exclusivamente al colegio electoral que lo nombré. Un
mandato, como en principio todo acuerdo contractual, sélo puede producir efectos
entre las partes que intervinieron en el contrato y que trataron juntas... El diputado
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moderno, 1o mismo que el diputado del antiguo régimen, sélo recibié poderes de su
propio colegio. Si representa, pues, a todo el pais, esto no pude realizarse en calidad
de mandatario. Este solo argumento basta ya para probar que la idea de mandato
no puede conciliarse con los principios del régimen representativo actual.

Una segunda diferencia radical entre el representante electivo y el mandatario de
derecho privado se infiere del hecho de que, segun los principios que rigen el
mandato ordinario, éste, por su esencia misma, es siempre revocable a voluntad del
mandante. Incluso cuando el mandato ha sido otorgado por un tiempo limitado, el
mandante conserva el derecho de revocarlo antes de que llegue el término
convenido. En el régimen representativo, por el contrario, y a diferencia de lo que
ocurre en paises de democracia directa como ciertos cantones suizos, donde el
pueblo tiene el poder de disolver |la asamblea legislativa, en ninglin caso pueden los
electores revocar a su diputado antes de la expiracidon normal de la legislatura; ni
siquiera podrian revocarlo funddndose en sus faltas.

Un tercer signo esencial del mandato, considerado en cuanto a sus efectos, consiste
en que el mandatario es responsable, con relacion al mandante, de la manera como
lleve a efecto la misidn que asumid; y por consiguiente, tiene la obligacién de rendir
cuentas de su gestién al mandante. En la esfera de la representacién de derecho
publico no existe nada parecido, pues el diputado no es responsable, ante sus
electores, de su conducta politica, ni de sus discursos, ni de sus votos. No queda
obligado juridicamente a rendir cuenta alguna ante sus electores.

A todas estas diferencias se agrega la ultima, de una importancia muy especial. En
todos los casos de mandato propiamente dicho, al ser instituido el mandatario por
voluntad del mandante, no tiene, por lo mismo. mds poderes que aquellos que le
confiere su mandato. Sin duda, depende del mandante confiar al mandatario una
procuracién que se extienda ilimitadamente & todos sus asuntos o, por €l contrario,
que quede limitada a algunos asuntos especiales. Pero’ de todos modos, bien sea el
mandato general o particular, constituye un principio absoluto que el mandante es
duefio de su mandato, en el sentido de que tiene derecho a dictar al mandatario sus
instrucciones respecto a la manera como entiende que éste ha de actuar....Ast, si el
diputado es un mandatario, de ello hay que deducir que los electores podrdn
también indicarle un programa politico, trazarle una linea de conducta; en resumen,
imponerle érdenes precisas y obligatorias. El diputado, por lo tanto, se limitaria a
traer a la asamblea los votos que le hubieren sido dictados previamente por sus
electores mandantes. Si votara contra las prescripciones de sus comitentes, su voto
no tendria efecto respecto a ellos, y no quedarian ligados por la decision de la
asamblea. En una palabra, si el diputado es, un mandatario, queda sometido
necesariamente, como tal, al régimen del mandato imperativo... Se puede ver por
estos diversos rasgos cudles son los caracteres de la funciéon del diputado. El
diputado no realiza un mandato que lo encadene, sino que ejerce una funcion libre.
No expresa la voluntad de sus electores, sino que decide por si mismo, y bajo su
propia apreciacion... Desde todos estos puntos de vista, existe la absoluta
divergencia entre 13 representacion en derecho publico y el sistema del mandato;
pues los elementos esenciales del mandato, aquellos que, por su definicion misma,
son indispensables para la realizacion de este contrato, faltan todos en Ia
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representacion de derecho pulblico. Por lo tanto, écomo pretender establecer una
semejanza, incluso Gnicamente una analogia, entre la situacién del diputado y |a del
mandatario?. La verdad es que entre la idea de la representacion en el sentido que
tiene ésta en derecho publico y la de mandato, existe una absoluta incompatibilidad,
que excluye toda clase de aproximacion entre ellas...”.(26)

Con base en ello, la doctrina ‘ha considerado en forma inicial que, “... el
concepto alude al compromisu entre electores (mandantes) y elegidos
(mandatarios) en un sistema representativo. Expresion de la soberania popular,
el mandato reviste dos modalidades esenciales: representativo en el cual el
mandatario ejerce el poder politico a nombre y beneficio de los titulares de la
soberania;... Y, el mandato imperativo, bajo el cual el mandatario esta obligado
a actuar de acuerdo a la voluntad de los electores y, en caso contrario, éstos
pueden revocar el mandato...La primera de estas dos figuras es caracteristica
de las democracias occidentales, mientras que la aplicacion practica de la
segunda se reduce al sistema politico suizo y al norteamericano”.(27)

En relacion a esto, el maestro Ignacio Burgoa expresa que: “... en la relacion
entre mandante y mandatario éste actiia por instrucciones expresas de aquél o,
al menos, con su autorizacion general para desempeifiar una conducta dentro de
una esfera predeterminada por el que confiere el mandato. Ahora bien, al
elegirse a un funcionario publico, los electores no lo instruyen ni lo autorizan
para actuar. Tampoco le trasmiten poderes o facultades, pues estos poderes y
estas facultades estan previstos en el orden juridico comoc ambitos
competenciales. Las funciones del llamado ‘mandatario politico’ estan prefijadas
por el derecho al sefialar éste la competencia para el 6rgano del Estado que el
funcionario perscnifica. La eleccion de los titulares de los 6rganos estatales no
es sino un acto-condicidn para que encarnen a éstos en el ejercicio de las
funciones que tienen consignadas juridicamente dentro de su correspondiente
ambito competencial. Los electores no transmiten nada al elegido, ni éste queda
sujeto o subordinado a su voluntad, sino a la de la ley. La ciudadania designa a
los funcionarios publicos de eleccién popular, pero no les otorga ninguna
facultad, ya que ésta proviene del derecho fundamental -constitucional- o
secundario -legal-. De ahi que el funcionario electo solo debe obedecer al
derecho y actuar conforme a él, obligaciones estas que proclaman el principio
de legalidad en sentido lato. No hay, pues, entre electores y elegidos ninguna
vinculacién de mandato ni tampoco una representacion de aquellos por
eéstos”.(28)

Como es posible observar, el tema de las instituciones y procedimientos de
democracia participativa como lo son el plebiscito, el referéndum, la iniciativa
popular, y en forma particular la revocacién del mandato, han generado dos
notables posturas, posiblemente, extremas pero necesarias para efectos de
estudio sobre su posibilidad de aplicacidén en alguna entidad.
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En la primera, es objetable la instrumentacién de estas figuras por
considerarse que van en contra, precisamente de las Instituciones de
Democracia Representativa, ante lo cual las asambleas legislativas estarian en
un estado no sdlo de suspensién sino hasta de cuestionamiento, cuando un
procedimiento de éstos tuviera una consecuencia divergente a la tomada por
una asamblea.

Frente a la posicion anterior, encontramos la opuesta, con la cual se pretende
que hasta el menor detalle o resolucion adoptado por alguna asamblea o
autoridad sea llevada a su aprobacidon o rechazo por el electorado de una
comunidad, de la misma manera que se realizaba en las democracias originales.

Sin duda, estas posiciones tomadas en esa forma polarizada, dificiimente nos
conducirian a algin tipo de andlisis que nos pueda definir si en una comunidad
determinada, es posible aplicar todas o soélo alguna de dichas instituciones, y
ademas bajo que tipo de circunstancias y restricciones. Variables indispensables
de considerar, al momento de adoptar algulin tipo de mecanismo de democracia
participativa.

En fin, varios son los factores que han contribuido a transformar la nocion
del pueblo como personalidad politica, y a avivar la idea de una democracia
actuante, sino gobernante, en muchas ocasiones se sefiala la accion difusa de la
opinién, latente siempre, que actua por presion constante y se afirma soberana
llegado el caso. Pero ademds, se aspira a condensarla en instituciones
especificas, que permitan la intervencion directa sobre la base mas amplia
posible —el sufragio menos limitado- de la representacion mas inmediata de la
soberania: el referéndum, el plebiscito, la iniciativa, la revocacion del mandato o
recall(en la tradicién estadounidense), es decir, la facultad en el elector de
proponer, y en su caso, conseguir por via legal regular, la deposicion del
gobernante: he ahi algunas de las formas que se reclaman y se practican ya
como de democracia pura.

Veamos a continuacion, como se inscribe la figura de revocacion del
mandato dentro de nuestro Marco Normativo, en primer lugar a nive! federal y
posteriormente en nuestra entidad federativa Estado de México, para analizar
sus caracteristicas especificas.

4.2.- FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL.

La Constitucion General de nuestro pais garantiza la democracia
representativa, hasta el momento no se reconocen en la Constitucion Federal
mecanismos como el referéndum, plebiscito o iniciativa popular legislativa; el
modelo constitucional mexicano se limita a la consagracién de un esquema de
gobierno representativo; atin cuando Constituciones locales de las entidades
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federativas que integran nuestro pals, han insertado en sus textos algunos de
dichos mecanismos.

Por 1o mismo, resulta de especial particularidad e interés, el estudio de la
figura de revocacién de! mandato, que contempla la Constitucién General de la
Republica en su articulo 115. Su implementacior! y regulacién esta enfocada al
ambito municipal de goblerno, aplicindose para alguno o algunos de los
integrantes de un ayuntamiento, en las entidades federativas, cuando la
mayoria calificada de los integrantes de la legislatura correspondiente asi lo
determinen. Por su tratamiento tedrico y por su aplicacién practica, la figura de
la revocacién del mandato encuentra en nuestro orden normativo, y en forma
especial en el Estado de México, ciertas particularidades que analizaremos mas
adelante para saber si estamos en posibilidad de considerarle figura de
democracia participativa, pues esta responde en forma esencial 8 permitir que
el pueblo destituya a un gobernante que no satisface adecuadamente sus
demandas, o aun mas, “... podria decirse que es una forma especifica de
iniciativa popular la cual, una vez cumplidos ciertos requisitos, lleva a la
realizacién de una consuita generalizada para decidir si debe o no revocarse el
mandato concedido a la autoridad en cuestion”.(29)

4.2,1 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

La Constitucion General de la Republica contempla la posibilidad de ser
adicionada o reformada, al efecto en su articulo 135 establece:

Articulo 135, “La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para
que las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se requiere que el
- Congreso de la Unién, por el voto de las dos terceras partes de los individuos
presentes, acuerde las reformas o adiciones, y que éstas sean aprobadas por la
. mayoria de las legislaturas de los Estados. £l Congreso de 1a Unién o la Comisién
Permanente en su caso, hardn el cémputo de los votos de las legislaturas y la
declaracién de haber sido aprobadas las adiciones o reformas”.

De acuerdo con esto, y como mencionamos en el primer capitulo de este
trabajo, de 1917 a la fecha el articulo 115 de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos ha sido modificado en once ocasiones, en los afios
1928, 1933, 1943, 1947, 1953, 1976, 1977, 1983, 1987, 1999 vy, la reciente del
pasado 14 de agosto de 2001.

En la actualidad, el texto vigente del articulo 115 constitucional, con las
modificaciones recientes de 1999 y 2001 (que se muestran en negrillas), es el
siguiente:

Articulo 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de goblerno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y
de su organizaci6n politica y administrativa, ‘el Municipio Libre conforme a las bases
siguientes: ;
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1. Cada Municipio serd gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa,
integrado por un Presidente Municipal y el niimero de regidores y sindicos que la ley
determine. Las competencias que esta Constitucién otorga al goblerno municipal se
ejercerdn por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia
alguna entre aquel y el gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, electos
popularmente por eleccién directa, no podrén ser reelectos para el perlodo inmediato.
Las personas que por eleccién indirecta, o por nombramiento o designacion de alguna
autoridad desempeidien las funciones proplas de esos cargos, cualquiera que sea la
denominacién que se les dé, no podran ser electas para el periodo inmediato. Todos
los funcionarios antes mencionados cuando tengan el caracter de propietarios, no
podrén ser electos para el periodo inmediato con el cardcter de suplentes, pero los
que tengan el cardcter de suplentes, si podrdn ser electos para el periodo inmediato
como propietarios a menos de que hayan estado en ejercicio.

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

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, serd sustituido
por su suplente, o se procedera segun o 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 designarin de entre los vecinos a los Concejos
Municipales que concluirén los periodos respectivos; estos Concejos estaran
integrados por el namero de miembros que determine la ley, quienes
deberdn plir los req de elegibilidad blecidos para los
regidores;

II. Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejardn su
patrimonio conforme a la Ley.

Los ayuntamientos tendrin facultades para aprobar, de acuerdo con las
leyes en materia municipal que deberdn expedir las legislaturas de los
Estados, los bandos de policia y gobierno; los reglamentos, circulares y
disposicione: inistrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones, que organicen la administracién plblica
municipal, regulen las ma!erlas, procedimientos, funciones y servicios
publicos de su compet Yy en |a participacién ciudadana y vecinal.

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

a) Las bases generales de la administracién publica municipal y del
procedimiento administrativo, incluyendo los medios de | 16n y los
érganos para dirimir las controversias entre dicha admlnlstraclén y los
particulares, con sujecién a los principios de igualdad, publicidad, audiencia
y legalidad;
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b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes 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;

c) Las normas de aplicaci6n general para celebrar los convenios a que se
refieren tanto las fracciones III y IV de este articuto, como el segundo
parrafo de la fraccion VII del articulo 116 de esta Constitucion;

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

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten con
los bandos o reglamentos corresp tes,

Las legislaturas estatales emitirdn las normas que establezcan los
procedimientos mediante los cuales se resolveran 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.

III. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos
siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarilado, tratamiento y disposicién de sus
aguas residuales;

b) Alumbrado piblico;

c) Limpia, recoleccién, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;
d) Mercados y centrales de abasto;

e) Panteones;

f) Rastro;

g) Calies, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad puablica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucién,
policia preventiva municipal y transito; e

i) Los demds que las legisiaturas locales determinen segin las condiciones
territoriales y socioeconémicas de los municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera,

Sin perjuicio de su compet i titucional, en el desempeilo de las
funciones o la prestacion de los servicios a su cargo, los municipios
observaran lo dispuesto por las leyes federales y estatales.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podrin coordinarse
y asoclarsa para la més eficaz prestacién de los servicios piblicos o el mejor
ejercicio de las funciones que les correspondan. En éste caso y tratandose
de la asociacién de municipios de dos 0 mas Estados, deberdn contar con la
aprobacion de las legislaturas de los Estados respectivas. Asi mismo, cuando
a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podrén 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
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.ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio
municipio.

Las comunidades indigenas, dentro del &mbito municipal, podran
coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que prevenga la
ley.

IV, Los municiplos administrardn libremente su hacienda, la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asf 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 propledad Inmoblliarla, de su fraccionamiento, divisién,
consolidacion, traslacién y mejora asi como las que tengan por base el cambio de
valor de los inmuebles. Los municipios podrdn celebrar convenios con el estado
para que éste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
administracién de esas contribuciones,

b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacién a los
municipios con arregla a las bases, montos y plazos que anualmente se
determinen por las legislaturas de los estados.

c) Los ingresos derivados de la prestacién de servicios ptiblicos a su cargo.

Las leyes federales no limitarian la facultad de los Estados para establecer
las contribuciones a que se refieren los incisos a) v c), ni concederén
exenciones en relacién con las mismas. Las leyes est no &n
exenciones o subsidios en favor de persona o Institucién alguna respecto de
dichas contribuciones. Sélo estaran e tos bi de domi ublico de
la Federacién, de los Estados o los icipios, salvo que tales bienes sean
utitizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier
titulo, para fines administrativos o propésitos distintos a los de su objeto
publico.

Los ayuntamientos, en el dmbito de su competencia, propondran a las
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a imp tos, 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

ta propiedad inmobiliaria.

Las legisiaturas de los Estados aprobarin fas leyes de ingresos de los
municipios, revisardn y fiscalizardn sus c tas publicas. Los presupuestos
de egresos serdn aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos
disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma
directa por los ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen conforme a
la ley.

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

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarrollo
urbano municipal;
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b) Participar en la creacién y administracién de sus reservas territoriales;
c) Participar en la formulacién de planes de desarrollo regional, los cuales
deberan estar en concordancia con los planes generales de la materia.
Cuando la Federacién o los Estados elaboren proyectos de desarrollo
regionat deberdn asegurar la participacién de los municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el ambito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana;

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

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

h) Intervenir en la formulacién y aplicacién de programas de transporte
publico de pasajeros cuando aquellos afecten su §mbito territorial; y

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

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

VI. Cuando dos 0 mas centros urbanos situados en territorios municipates de dos o
mas entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demogréfica,
la Federacian, las entidades federativas y los municiplos respectivos, en el dmbito de
sus competencias, planeardn y regulardn de manera conjunta y coordinada el
desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la materia.

VII. La policia preventiva municipal estara al do del president
Municipal, en los términos del reglamento correspondlenle. Aquélla acatard
las drdenes que el Gobernador del Estado le tr Ilos casos que
éste juzgue como de fuerza mayor o alteracién grave del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza publica en donde resida habitual o
transitoriamente; y

VIII. Las leyes de los estados introducirdn el principio de la representacién
proporcional en la eleccién de los ayuntamientos de todos los municiplos.

Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores, se regirdn por las
leyes que expidan las legislaturas de los estados con base en lo dispuesto en el
articulo 123 de esta Constitucién y sus disposiciones reglamentarias;

IX. Derogada, y
X. Derogada.

A partir de la modificacion realizada en el afio de 1983 a este articulo 115, se
introduce la figura de la revocacion del mandato en la Constitucién Federal, en
conjunto con otras tres figuras que atafien a la vida municipal, y que son: la
desaparicibn de ayuntamientos, la suspension de ayuntamientos, y la
suspension del mandato de alguno o algunos de sus miembros.
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En la fraccidon primera de este articulo se contiene la facultad conferida a las
legislaturas locales para revocar el mandato de alguno de los miembros que
conforman un ayuntamiento, siempre que tal determinacion se tome por cuando
menos dos terceras partes de sus integrantes y que tenga como base la
realizacién de alguna de las causas graves que la ley local prevenga. Dejando
en libertad a las legislaturas de las entidades federativas para determinar, en su
ambito de competencia, en que consistiran esas causas graves.

Don Manuel Gonzdlez Oropeza, uno de los teodricos que han tratado con
detenimiento el estudio de la revocacién del mandato comenta que: “esta
medida, cuyos origenes estan en el tipo de gobierno municipal por comisién
dado en el sistema americano (recall), contaba antes de la reforma
constitucional de 1983 su consagracion en el articulo 75 de la Constitucién de
Hidalgo, que textualmente establecia”:

“Las asambleas municipales se renovaran en su totalidad cada tres
afios. Pero todo grupo de ciudadanos que componga mas del cincuenta
por ciento de la poblacién con capacidad electoral municipal, podra pedir
y gestionar la revocacién del mandato por medio del referéndum
facuitativo popular, cuyo procedimiento y autoridades competentes para
verificarlos serdn sefialados por la Ley Reglamentaria”.(30)

Y afiade el mismo autor: “por principio, la revocacién soélo debiera proceder
contra el ayuntamiento, cuando éste pretende ser removido por quien fue
electo, es decir, por el propio pueblo elector. La revocaciéon de ayuntamientos
debe obedecer al principio que establece que quien tiene la facultad de
nombrar, la tiene igualmente de remover. En el caso de los ayuntamientos de
eleccién popular directa, la revocacion debe plantearse como la posibilidad que
tiene el pueblo para remover a las autoridades municipales ante la constatacién
de una causa grave. Se trata, en consecuencia, no de una medida interventora
de los gobiernos locales, sino de una medida democratica plenamente ejercida
en forma directa por ef soberano originario”.(31)

De sus palabras advertimos cierta confusion, puesto que tal como se regula
en nuestra Constitucién, no se revoca al ayuntamiento, como érgano colegiado
de gobierno, sino a uno o varios de sus integrantes,

Cierto es que en las consideraciones que efectia Don Manuel Gonzalez
Oropeza, contempla la figura de la revocacion del mandato, tal como es
concebida en el antecedente americano de recall, y por tanto como figura tipica
de la Democracia Semidirecta. A manera de ejemplo, encontramos el caso de la
ciudad de Des Moneis en el Estado de lowa, una de las primeras en comtemplar
en sus leyes municipales: El Recall (Art.18), o sea peticion de revocacién de un
funcionario electivo. “Se aplica cuando se formula una peticion firmada por el 25
por ciento, al menos, de los electores, en demanda de que se proceda a elegir
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un sucesor del funcionario que se quiere remover, exponiéndose en la peticion
los fundamentos de la misma. Si la peticion se estima fundada, el Consejo
ordenara y fijard el dia para la nueva eleccidén, pudiendo el funcionario
interesado presentarse candidato, para ser reelegido, o mejor, confirmado”.(32)

Si analizamos esta peticion del llamado recall, propiamente estariamos
hablando de una perdida de confianza en el gobernante, quien al estar en
posibilidad de participar en este proceso puede confirmar la originalmente en él
depositada, es decir no se trata necesariamente de separarilo de su encargo,
sino de reforzar la percepcién de confianza sobre su desempefio.

Por lo poco explorado en la doctrina del Derecho Municipal Mexicano, “el
estudio académico de la figura de la revocacién ha provocado diversas
opiniones, pues esta resulta a todas luces una institucién ajena a nuestra
historia constitucional, tratando de introducir de manera impropia una
institucion de la democracia semidirecta no reprobable por si misma...”(33),
pero al parecer, no se le esta esté aplicando en sentido propio, como seria el
“recall” estadounidense o el citado precedente de Hidalgo, ocasionando no
solamente confusion tedrica entre los propios municipalistas, sino, que en su
aplicabilidad “se ha prestado para verdaderas arbitrariedades de gobernadores
u otras autoridades estatales en contra de la autonomia del Municipio”.(34)

La vaguedad del concepto de la revocacion, se complica aun mas, si nos
remitimos al texto del correspondiente dictamen de las Comisiones Unidas de la
Camara de Diputados, las que sobre este punto indicaron lo siguiente: “... por
cuanto revocar el mandato de alguno de sus miembros, debe entenderse esta
facultad referida a aquellas personas que desempefian un cargo por
nombramiento o designacion”. Aunque en estos cargos por nombramiento o
designacién, no debemos entender los realizados por el propio ayuntamiento o
alguno de sus integrantes, sino la designacion de Concejos municipales o
Ayuntamientos provisionales en los supuestos que los mismos ordenamientos
legales lo contemplan.

Con base en lo anterior, afirma don Manuel Gonzalez Oropeza que, “aunque
la revocacion debiera ser distinta en este aspecto a las otras medidas, pues sus
antecedentes son de indole estrictamente popular a través del referéndum, la
reforma de 1983 congruente con su afan uniformador, la asimila a una medida
que debiera ser ejercida por la misma Legislatura del Estado, lo cual
contraviene los antecedentes mencionados y la convierte igualmente en una
medida interventora; sin embargo, mediante esta asimilacion se elimina la
posible diferenciacion entre la revocacion y las demas medidas resefiadas. -por
tanto- seria conveniente que se hiciera la reforma necesaria por cuanto a la
revocacion, para que adquiera nuevamente su especificidad”.(35)
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4.2,2.- LA CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE MEXICO.

Por razones histéricas, politicas y juridicas, las Constituciones locales
devienen, en: la mayoria de su contenido, en un préstamo normativo de la
Constitucién: Federal, y en consecuencia, de decisiones emanadas del Congreso
de la Unidn. i

Hoy en dia, en que las entidades federativas reclaman sus espacios naturales
dentro de un Estado Federal y en el que los poderes publicos en general,
tienden a su fortalecimiento y al ejercicio pleno de sus funciones originales,
resulta oportuno discutir sobre el contenido de las Constituciones locales, en su
caracter de instrumentos imbricados en un sistema nacional y como referencias
primarias en la organizacion politica y juridica de los estados federados.

Como un reflejo de lo que acontece en el ambito federal, para el estudio de la
Constituciones locales, se les divide en parte dogmatica y parte organica. La
primera queda comprendida en las garantias individuales o derechos subjetivos
pUblicos, que ya estan regulados por la Constitucion General del pais y que, en
ultima instancia, pueden ser ampliados o restringidos por las constituciones
estatales.

La parte organica de la Constitucién estatal queda sujeta al cumplimiento
obligatorio de las reglas generales que especifica el articulo 115 de la
Constitucidn Federal, pero salvo esa limitacién, las entidades federativas
pueden organizarse con base en la estructura que estimen mas idbénea y
respetando la forma de gobierno a que se ha hecho alusion.

De la misma manera que en el aspecto federal la carta fundamental o pacto
federal es la ley suprema del pais, en los estados de la republica las
Constituciones locales constituyen las disposiciones legales jerarquicamente
superiores y de cumplimiento obligatorio, inclusive para las normas legales
ordinarias; la tarea legislativa de los congresos locales mas trascendente es, por
lo tanto, la expedicion de la Constitucién y las reformas, adiciones o supresiones
constitucionales posteriores, ccmo componentes Unicos y formando parte del
constituyente.

Es valida la aseveracion de que las atribuciones de las autoridades y
funcionarios gubernamentales deben sustentarse en una disposicion juridica
vigente que las otorgue, pues de lo contrario las acciones realizadas carecen de
soporte legal, y consecuentemente arbitrarias y de posible anulacién; debido a
lo cual, los demas ordenamientos juridicos federal y local son indispensables
para el esclarecimiento de las facultades que estan en la opcidon de realizar en
los respectivos niveles, de donde resulta con claridad la importancia
trascendental de la creacion del derecho y su debido cumplimiento y aplicacion.
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Dentro de la reglamentaciéon constitucional de los estados debemos
considerar la obligatoriedad para respetar lo establecido en la Constitucién
General de la Republica, asi como las influencias que la federacion produce en
las entidades federativas; y por supuesto que también- las condiciones y
realidades de las entidades federativas tienen repercusion en el contenido de la
Constitucidn Federal, lo anterior, toda vez que la Constitucién General es el
documento que representa el pacto original de la federacion mexicana que
simboliza la union voluntaria de las provincias.

En consecuencia, y en concordancia con la Constitucion Federal, encontramos
en el articulo 61 de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
México, la facultad de la Legislatura local para:

XXVIIL.- Declarar por acuerdo de las dos terceras partes de sus
integrantes, la suspensién de ayuntamientos y que éstos han
desaparecido; suspender o revocar el mandato de alguno o algunos
de sus miembros por cualesquiera de las causas graves que |a ley
prevenga, siempre y cuando se haya sustanciado el procedimiento
correspondiente en el que éstos hayan tenido conocimiento de las
conductas y hechos que se les imputan y oportunidad para rendir
las pruebas y formular los alegatos que a su juicio convengan,

Dejando a la Ley Organica Municipal del Estado de México, el establecimiento
de las causas graves que deban considerarse para proceder a la revocaciéon del
mandato de algun o algunos de los integrantes de un ayuntamiento.

4.3.- CLASIFICACION DE LA RESPONSABILIDAD.

En esencia, la revocacién del mandato tiene por objeto desposeer del
mandato por no cumplir con sus responsabilidades como gobernante.

Tal como afirma el maestro Ignacio Burgoa, el poder pulblico *...forzosamente
debe someterse al orden juridico fundamental del cual deriva. Este orden es la
fuente de existencia y validez de dicho poder. -y por tanto- No es admisible que
su desempefio se realice sobre, al margen ni contra el propio orden juridico del
cual dimana”.(36)

En efecto, el poder, en cuanto instancia dindmica, coordinadora e
Institucionalizada; y en cuanto a su propia creacién, se encuentra limitado a su
vez por el derecho positivo. No constituye energia arbitraria, por el contrario, es
capacidad normada, o discrecional a veces, que se mueve de acuerdo a canones
normativos. Se trata entonces de una capacidad controlada, porque sus
decisiones deben recaer sobre hombres.
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Por tanto, la idea central de la ciencia del poder debe ser, sin duda aiguna, la
supremacia del derecho. Evidente ha sido, y bastantes pruebas que lo han
acreditado, que alli donde el poder publico no estéd restringido y limitado por.el
derecho, el poder se excede. El poder incontrolado no puede tener una buena
calificacién ética, pues encierra en si mismo la semilla de su propia
degeneracién, que re¥ela, como dice Karl Loewenstein, “lo demoniaco en el
elemento del poder y lo patolégico en el proceso de poder”.(37)

A ese respecto, la sociedad ha establecido una serie de reglas que obligan
tanto a los que ejercen el poder como a los destinatarios del mismo, El
mecanismo de estas reglas juridicas, establecidas en un documento formal
llamado Constitucion, ha sido el mejor medio para dominar y evitar el abuso del
poder politico. Asimismo la delimitacion de ambitos de actuaciéon de los titulares
del poder politico mediante su regulacién tanto en la Constitucién como en las
leyes secundarias, es una forma de controlar el ejercicio del poder. Significa
establecer claramente en las disposiciones juridicas las atribuciones que
corresponden a cada funcionario.

La Constitucion es el instrumento juridico-politico encargado de otorgar los
poderes publicos, reconocer las libertades publicas, controlar el ejercicio de los
poderes y de las libertades, que actian reciprocamente como limites de su
ejercicio. El poder elabora el derecho, pero, a la vez, se subordina a él, teniendo
slempre como mentor un derecho anterior, que le impone el reconocimiento de
cualidades, libertades o derechos individuales esenciales que la naturaleza
otorgd vy el derecho positivo solo reconocid. Por ello el mismo ordenamiento
juridico establece los controles del poder para salvaguardar la vigencia del!
derecho o el acatamiento de! poder al derecho.

Konrad Hesse afirma que “la Constitucion tiene, entre otras funciones, la de
limitar el poder estatal y preservarla de su abuso, ordenando el proceso de
formacién de unidad politica, mediante la delimitacién de las atribuciones a los
poderes estatales, la regulacién procesal de su ejercicio y el control de los
mismos”.(38)

Al respecto, Aragon costiene que “todos los medios de control en el Estado
constitucional tienen como fin fiscalizar la actividad del poder para evitar
abusos. E! poder es una fuerza, que se manifiesta en una capacidad de
dominacién, misma que puede transformarse en una pasion negativa y
peligrosa. El poder politico es una fuerza que se traduce en la posibilidad de
decidir por terceros, de sustituir su voluntad, de ordenar y ser obedecido en
relacion con cuestiones fundamentales para un Estado en virtud de una relaciéon
jerarquica de supra-subordinacion. Es mediante el control que se hacen
efectivas las limitaciones al poder establecidas en la Constitucion”.(39)
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Amador Rodriguez Lozano comenta que: “si la Constitucion fuera una serie de
principios sin sancién, el valor normativo de un precepto seria nulo. Pero
cualquier Constitucién es ante todo una norma, ni mas ni menos que la primera
de las normas del ordenamiento entero, la norma fundamental, lex superior. En
este sentido, para que los preceptos de la constitucion sean obedecidos, la
propia constitucién nos da los instrumentos para garantizar su cumplimiento. En
otras palabras, la constitucion no es un conjunto de normas ideales, sino que,
en caso de que sea desobedecidas sean resarcidos sus preceptos. A este
conjunto de instrumentos y procedimientos de proteccidn constitucional se les
denomina justicia constitucional o defensa constitucional”.(40)

De esta forma, el control de los servidores publicos permite regular y
encauzar el ejercicio de las funciones y atribuciones publicas, que corresponden,
por mandato legal, a cada uno de los 6rganos de gobierno, o en su defecto, a
sus titulares, cualguiera gue sea su rango, nivel o jerarquia. El control legal de
los servidores publicos es uno de los elementos mas importantes de los
regimenes democraticos. Para el maestro Ignacio Burgoa, “... la ciudadania
debe estar en contacto permanente con los gobernados, ejerciendo sobre estos
una especie de contro! politico sobre su conducta, su participacion en la buena
marcha del gobierno no debe contraerse a la mera eleccién periddica de los
titulares de los 6rganos estatales primarios y dejar que estos se comporten
segun su arbitrio, desplegando muchas veces una conducta contraria al orden
juridico y al bienestar general, postergando el cumplimiento de su deber como
funcionarios publicos a la satisfaccién de sus intereses personales o a su
ambicién y codicia”.(41)

Este control lega!l de los gobernantes se ejerce a través de distintos medios
juridicos, ya sea que se trate de impugnar el acto administrativo o de gobierno
que cause una lesion a los intereses colectivos o particulares, en cuyo caso se
aplicaran y emplearan las leyes, recursos y juicios existentes en el derecho
vigente, o en su defecto, de responsabilizar al servidor publico que no se
conduzca dentro de los preceptos constitucionales y las leyes que regulan su
actividad y su actuacion. De esta dualidad surgen dos principios juridicos que
son la base fundamental de la democracia: el principio de legalidad y el
principio de responsabilidad.

Por una parte, el principio de legalidad circunscribe la actividad de!
gobernante al marco constitucional y a sus leyes y reglamentarias, lo que
significa que los actos de gobierno, los actos de autoridad y los actos de
administracién deben estar previstos en una ley previamente expedida para
poder ser ejecutados; es decir, por una parte las atribuciones que pretenda
ejercer el servidor publico deben estar contenidas en una ley vigente, y por la
otra, si e! ejercicio de las mismas excede, en cualquier forma, su legalidad el
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afectado podrd recurrir o impugnar el acto en si mismo, en los términos que
contemplen las propias leyes.

La figura, por excelencia, contemplada por la Constitucion General de
Republica para lograr ese control de la constitucionalidad de los actos de
autoridad, se establece meciiante el juicio de amparo, cuyo objetivo esencial lo
constituye la proteccién de las garantias individuales contra leyes o actos de
autoridad, y en donde dicha institucion juridica es admisible contra
leyes(disposiciones generales en sentido amplio, entre las que se incluyen las
reglamentarias), asi como contra cualquier acto de autoridad que infrinjan no
sélo los derechos fundamentales, calificados como garantias individuales, sino
también los establecidos en leyes ordinarias, entre las que encuentran incluso
los reglamentos municipales, esto es, participa de todo el ordenamiento juridico
mexicano.

El maestro Gabino Fraga, sefiala que el principio de que ningin érgano del
Estado puede realizar actos individuales que no estén previstos o autorizados
por disposicion general anterior, tiene en todos los estados modernos un
caracter casi absoluto; pues salvo el caso de la facultad discrecional, en ningun
otro y por ningin motivo es posible hacer excepciones a este principio
fundamental. En el supuesto de que cualquier organo del estado viole con su
actuacion este principio, existen dentro del derecho positivo mexicano
procedimientos y recursos legales para impugnar tales actos.(42) E! maestro
Ignacio Burgoa, lo considera como un principio intuitu actu, y opina que “la
sumision de la administracion publica al derecho, no solamente compromete su
eficacia sino que la condiciona, pues sobre todo en e! estado moderno, un orden
no seria posible sino contara con reglas para la convergencia de iniciativas, la
delimitacién de convergencias, la cohesion de la accién y la armonia de los
numerosos ejércitos de funcionarios, de otro modo expuestos a la anarquia, sea
cual fuere la condicidn del individuo”.(43)

Por otra parte, en un Estado de Derecho en el cual todos los miembros de la
comunidad estdn sujetos a las normas impuestas en su resguardo, los
funcionarios y agentes del Estado deben ser los primeros en acatar la
Constitucion y demas leyes, a fin de poder exigir su cumplimiento a los demas.
Por ello deben ser responsables de su accionar. Existe entonces un sistema de
garantfas contra el abuso del poder, las medidas tirdnicas y el absolutismo; por
ello, justamente, se consagra la responsabilidad publica como un presupuesto y
requisito de la forma republicana de gobierno.

La responsabilidad publica se convierte entonces en un instrumento para
afianzar las libertades publicas, por la que se prevén sanciones contra el
“irregular ejercicio de las atribuciones o competencias”. Aunque, desde un
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aspecto juridico cabe deslindar la responsabllidad personal -subjetiva- de los
agentes publicos de la responsabilidad Instltuclonal (objetiva).

La responsabilidad personal del funcionario publico tiene distintas fuentes
obligacionales; de ahi, sus diversas modalidades y regulaciones juridicas
sustantivas y adjetivas consecuentes, en funcién del agravio que con su
conducta realiza en el ejercicio de sus funciones. Esta responsabilidad encuentra
su fundamento teleoldgico en la necesidad de la sociedad de contar con agentes
con un adecuado nivel de idoneidad, acorde con las funciones que se les ha
encomendado, Yy que la comunidad halle una respuesta adecuada y eficiente
frente a los actos ilicitos y culpables de sus funcionarios. Tiende a impedir que
amparados en su "“funcién”, los Individuos queden impunes frente al
damnificado, la sociedad o las propias instituciones puablicas.

En este aspecto, el principio de responsabilidad se refiere a la posibilidad
legal de imputar la conducta infractora al servidor pdblico que la produjo y en
su caso imponerle una sancidn previamente establecida en las leyes aplicables.
A éste, el maestro Ignacio Burgoa, lo considera como un principio intuitu
personae, y agrega que ambos principios, aunque tengan Oorbitas de
operatividad, se complementan puntualmente como piedras angulares sobre las
que descansa la democracia. Al violarse el de legalidad, los actos de autoridad
de que la violacion se cometa son susceptibles de impugnarse juridicamente por
los medios, juicios, procesos y recursos que en cada Estado democratico
existan, y al quebrantarse el de responsabilidad el funcionaric publico que io
infrinja se hace acreedor a la imposicién de las sanciones que constitucional o
legalmente estén previstas. Por (ltimo sefiala que ambos principios son signos
distintos de la democracia por cuanto que el primero somete al drgano del
Estado en si mismo, como ente despersonalizado y el segundo al individuo que
lo personifica o encarna.

El servidor publico debe entonces, adecuar su conducta dentro de la
competencia legalmente concedida, sin que pretenda anteponer sus intereses
particulares a los de la colectividad; sin embargo, el servidor publico no siempre
se conduce dentro del marco legal por lo que se hace necesario recurrir a los
ordenamientos que regulan y sancionan las conductas infractoras. El tipo de
conducta determina el procedimiento y las leyes aplicables; sin perjuicio de que
una misma conducta puede ser, a la vez, violatoria de distintos ordenamientos
juridicos.

De esta manera, quienes participan del ejercicio del poder publico se
encuentran sometidos a una regulacién especial, “... de tal forma que cuando
en el desempeiio de sus funciones incumplen con las obligaciones que la ley les
impone, generan responsabilidades, las cuales pueden presentar caracteristicas
diferentes en razén del régimen legal aplicable, de los 6rganos que intervienen,
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de los procedimientos para su aplicacion, y de. la jurisdiccion a cuya
competencia corresponde su conocimiento”.(44)

Los medios formales de regulaciéon juridica de la responsabilidad. publica
pueden ser de diversa fuente normativa: constitucional; legal; reglamentaria.

En el sistema legal mexicano, a partir de la reforma Constitucional de 1983,
encontramos cuatro diferentes tipos de responsabilidades en que pueden
incurrir los servidores publicos en el desempeiio de sus empleos, cargos o
comisiones. Por los valores juridicos tutelables, la responsabilidad publica puede
ser: civil, administrativa, penal y politica.

RESPONSABILIDAD CIVIL.- La responsabilidad civil de los servidores publicos
sélo se genera respecto de los particulares, por los dafios que aquellos les
ocasionen en ejercicio de las funciones publicas, y debe ser demandada
conforme a las normas de caracter civil; por tanto, para que una
responsabllidad pueda ser denominada “civil”, independientemente de que su
contenido sea resarcitorio, es necesario que se produzca entre particulares y se
regule y demande por las leyes civiles, pues de lo contrario estaremos frente a
las responsabilidades penales o administrativas, segin la naturaleza de uno de
los sujetos y de la legislacién que la establezca.

La justificacidon de la existencia de esta responsabilidad parte del principio de
que “nadie tiene derecho de dafiar a otro”, y encuentra su base constitucional
en los articulos 1°, 12, 13 y 27, que establecen la igualdad ante la ley y la
inviolabilidad de la propiedad, al disponer que todos los individuos gozaran de
las garantias que otorga la Constitucion y que ningtn individuo tendra
prerrogativas o ventajas especiales, y garantiza el derecho de propiedad
privada, limitada solo en los casos previstos en ella y con las modalidades que
dicte el interés publico.

Al respecto dice el maestro Manuel Borja Soriano que" La idea de
responsabilidad por los dafos causados a otros aparece como una constante en
el derecho. Se presenta con caracter, enfoques y regulaciones diversas en sus
distintas ramas. Puede asi hablarse de responsabilidades variadas segln que la
conducta se analice con el criterio de una u otra disciplina juridica”.(45)

RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA.- En cuanto a la responsabilidad
administrativa, su regulacion se encuentra en los articulos 109, 113 y 114 de la
Constitucién. Este tipo de responsabilidad puede exigirse a los servidores
ptblicos por actos u omisiones que afecten la legalidad, la honradez, ia
imparcialidad y la eficiencia con que debieran actuar en el desempefio de sus
cargos. Es decir, que esta responsabilidad esta estrechamente relacionada con
la ética en el servicios publico, en donde se pretende que los anteriores criterios
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(legalidad, honradez, etcétera) sean valores que se den por supuestos. Para
exigirla, cualquier ciudadano, mediante la presentacién de elementos - de
prueba, podra acusar al servidor pUblico por diversas causales. Al respecto, el
articulo 89, de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, publicada en fecha 13 marzo de 2002 en el Diario Oficial de
la Federaciéon, de aplicacion asi como el articulo 47 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 31 de diciembre de 1982, y modificada en 1994, 1995, 1996, y
2002; tipifican las causales, las cuales son, por ejemplo: no cumplir con la
maxima diligencia el servicio que se le ha encomendado; realizar u omitir un
acto que impligue el abuso o el ejercicio indebido del cargo; no formular y
ejecutar los planes, programas y presupuestos que sean de su competencia; no
cumplir con las leyes y otras normas juridicas que determinen el manejo de
recursos publicos; utilizar los recursos, facultades, informacion reservada que
se le haya asignado para el desempefio de su cargo para fines distintos a que
estan afectos; no custodiar y cuidar la documentacién e informacién que por su
cargo conserve bajo su cuidado o tenga acceso a ella; no observar buena
conducta en su cargo; otorgar indebidamente licencias, permisos o comisiones
con goce parcial-o total del sueldo; desemperiar algun otro empleo que la ley
prohiba; autorizar el nombramiento de quien se encuentre inhabilitado por
resolucién firme para ocupar un empleo publico; recibir dinero u objetos de
persona fisica o moral que se encuentren vinculadas en un asunto con dicho
servidor publico; intervenir por interés personal en alglin nombramiento; no
presentar con oportunidad y veracidad las declaraciones de su situacion
patrimonial, y no proporcionar informacion a la institucion que le corresponda la
defensa de los derechos humanos, entre algunas otras.

Para el caso de las entidades federativas, este tipo de responsabilidad de
contiene en la respectiva ley de responsabilidades, como lo es a manera de
ejemplo, lo establecido en las 31 fracciones del articulo 42 de la Ley de
Responsabilidades de los servidores publicos del Estado y Municipios, para el
caso del Estado de México.

Segun Enrique del Val, su importancia y “el resultado objetivo en el ambito
juridico, es que en la legislacién previa a la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, no se encontraba sistematizacion del régimen de
responsabilidades administrativas encontrandose éste instrumentalmente
disperso, y siendo inconsistente y en muchos casos lagunoso”.(46)

El paso fundamental para su desarrollo fue dado con las reformas
constitucionales y legales promovidas a fines de 1982, con las que se fijo la
naturaleza, el objeto, la finalidad y el régimen de la responsabilidad
administrativas, en razon del interés del Estado de proteger los valores que
presiden el ejercicio de la funcién publica.
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RESPONSABILIDAD PENAL.- Conforme a la fraccion II del articulo 109
Constitucional “La Comisién de delitos por parte de cualquier servidor pablicos
serd perseguida y sancionada en los términos de la Legislacion penal”, por lo
que en el Titulo Décimo del Cédigo Penal Federal, que comprende los articulos
212 al 224, se establecen 11 figuras delictivas en las que el sujeto activo
necesariamente debera tener la calidad de servidor publico, aunque en su
articulo 212 dispone en su parte final que “Se impondran las mismas sanciones
previstas para el delito de que se trate a cualquier persona que participe en la
perpetracién de alguno de los delitos previstos en este titulo o el subsecuente.

Los delitos de referencia son:
1. Ejercicio indebido del servicio publico.
2. Abuso de autoridad,
3. Coalicién de servidores publicos,
4. Uso indebido de atribuciones y facultades,
5. Concusioén,
6. Intimidacion,
7. Ejercicio abusivo de funciones,
8. Tréfico de influencia,
9. Cohecho,
10. Peculado,
11, Enriquecimiento icito.

Para estos delitos se asignan penas de privacién de la libertad, sancién
economica, destitucidn e inhabilitacion para desempefiar empleos, cargos o
comisiones publicas, asi como el decomiso de bienes cuya legal procedencia no
se lcgre acreditar.

En materia penal existe la proteccion constitucional (anteriormente
denominada fuero, aunque de acuerdo con nuestra Constitucion solamente
puede existir el fuero de guerra), que se otorga a los servidores publicos de alta
jerarquia, enumerados en los parrafos primero y quinto del articulo 111
constitucional, cuando cometan delitos durante el tiempo de su encargo.

Esta proteccion es un privilegio procesa en materia penal, que se otorga con
el fin de proteger no a la persona, sino el ejercicio de la funcién publica que
tienen a su cargo los servidores publicos de alta jerarquia, y que consiste en
que no se pueda proceder penalmente contra el funcionario, sin la autorizacion
previa de la Camara de Diputados; autorizacidén denominada Declaracion de
Procedencia.

La regulacién de la responsabilidad penal de los servidores publicos, a partir

de su incorporacién en el texto constitucional y en el Cddigo Penal, ha venido a
aclarar las imprecisiones que habian existido en la materia, sobre todo respecto
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a la diferenciacién entre los ilicitos oficiales y los delitos comunes que dan lugar
a la responsabilidad penal, quedando claramente delimitadas - las
responsabilidades politicas y administrativas, al .grado de poder afirmar que
“Actualmente, con claridad que no admite desvios, se distingue entre tres tipos
de infracciones: la falta politica, la falta administrativa y el delito, que
caracteristicamente se refiere al ilicito penal”.(47)

RESPONSABILIDAD POLITICA.- De acuerdo con nuestro sistema juridico, se
utiliza la expresion “responsabilidad politica” como aquella que puede atribuirse,
a un servidor publico de alta jerarquia como consecuencia de un juicio politico
seguido por presuntas infracciones graves de caracter politico, con
independencia de que las mismas configuren o no alglin delito sancionado en la
legislacién penal comun; conforme a lo dispuesto en el articulo 110, la sancién
en el juicio politico se concreta a la destitucion y/o inhabilitaciéon del servidor
publico responsable politicamente.

Las infracciones de caracter politico entonces, se refieren a aquellos actos u
omisiones de los servidores publicos en el ejercicio de sus funciones y que
redundan en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen
despacho, los cuales se encuentran previstos en el articulo 7°. de la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, a diferencia de la precision y
objetividad de los tipos que es peculiar al derecho penal, las causales del juicio
politico se caracterizan por su vaguedad, cuya tipificacion depende en buena
medida, de los criterios imperantes entre los miembros de las cdmaras. De este
modo el juicio politico se presenta como un instrumento para remover a los
servidores publicos (incompetencia, negligencia, deshonestidad, arbitrariedad,
etc.., pero sin entregar a un o6rgano politico, como necesariamente es el
Congreso, la potestad para privarlo del patrimonio, de la libertad o de la vida,
funcién esta ultima que exige la imparcialidad de un juez en sentido estricto,
para evitar los excesos de la pasidn politica.

Como deciamos anteriormente, “La reforma constitucional de 1982, con una
adecuada técnica juridica, esclarecié vy distinguid las responsabilidades
derivadas del juicio politico de las de cardcter estrictamente penal, derogando la
reiterada y confusa mencidn que el texto original de 1917 hacia de los mal
llamados “delitos o faltas oficiales” - denominaciéon que provenia del articulo 48
de la tercera de las leyes constitucionales de 1836-, que habia dado lugar a
ciertas impunidades. En efecto, si bien el antiguo texto constitucional sefalaba
que tales “delitos oficiales” se referian a los actos u omisiones que pudieran
redundar en perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho(aunque no
hubiera sancion penal), cuando los miembros del Congreso de la Unidn crearon
tardiamente la Ley de Responsabilidades de 1940 -habiendo continuado
aplicdndose hasta entonces la ley de 1836-, reglamentaria del titulo IV
constitucional, pretendieron regular omnicomprensivamente no sélo las
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infracciones politicas o administrativas de los funcionarios publicos sino también
los delitos propiamente penales que éstos pudieran cometer, razén por la cual
los congresistas derogaron el titulo correspondiente a la responsabilidad de los
funcionarios publicos por delitos cometidos durante el encargo y que se contenia
en el Coédigo Penal de 1931, pero propiciando asi la impunidad de varias
conductas de éstos anteriormente tipicas; esta grave situacion, como ise sabe,
no se soluciond con la Ley de Responsabilidades de 1980, ya que al distinguir
ésta las causas de responsabilidad penal de las infracciones politicas o
administrativas y regular sélo éstas ultimas, en lugar de restablecer la vigencia
del respectivo titulo del Cddigo Penal, de manera inexplicable abrogo lisa y
llanamente la Ley de Responsabilidades de 1940, convalidando la impunidad de
los “funcionarios y empleados publicos”. Sin embargo, por fortuna, esta
situacidon quedod corregida con la expedicién en 1982 y 1983 de la reforma
constitucional al titulo cuarto, la nueva ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos y la reforma al titulo décimo del Codigo Penal”.(48)

La responsabilidad politica se hace valer a través del juicio politico de
responsabilidad en contra de ciertos funcionarios que la Constitucién Federal y
las particulares de las entidades federativas establecen. Las causas de
procedencia se clasifican, de manera general como los actos u omisiones que
redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen
despacho. En este sentido, es claro que este tipo de interés existe tanto a nivel
estatal como en el &mbito de la comunidad municipal.

En conclusion, de manera general podemos decir que “... cuando los
servidores publicos lesionan valores protegidos por las leyes penales, la
responsabilidad en que incurren es penal y, por lo tanto, les seran aplicables las
disposiciones y los procedimientos de esa naturaleza; cuando realizan funciones
de gobierno y de direccion y afectan intereses publicos fundamentales o el buen
despacho de los asuntos, dan lugar a la responsabilidad politica; y cuando en el
desempefio de su empleo, cargo o comision incumplen con las obligaciones que
su estatuto les impone para salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficacia en el ejercicio de la funcion publica, la naturaleza de la
responsabilidad es de caracter administrativo”. (49)Independientemente de la
responsabilidad en que los servidores publicos pueden incurrir cuando con su
actuacion producen un dafio o perjuicio en el patrimonio de los particulares,
generdndose entonces la obligacion de resarcirlo, conforme al principio de la Lex
Aquilia de que “aquel que cause un dafic a otro tendra la obligacién de
reparario”.

Y ademas, siendo congruentes con preceptuado por el articulo 108 de nuestra
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual establece que:
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Articuto 108.-Para los efectos de las responsabilidades a que alude
este Titulo se reputardn como servudores -pablicos-a- los
representantes de eleccién popular.....

(pérrafo cuarto)Las Constituciones de los Estados de la Republica
precisardn, en los mismos términos del primer pérrafo de este
artfculo y para efectos de sus responsabilidades, el cardcter de
servidores plblicos de quienes desempefien empleo, cargo o
comision en los Estados y los Municipios.

Nuestra opinidn se orienta en el sentido de ubicar la responsabilidad exigida
al funcionario municipal en la fraccién 1 del articulo 115 constitucional, la
revocacion del mandato, dentro de la responsabilidad politica o constitucional.
Ello en virtud, de que las causas de procedencia responden a los actos u
omisiones que redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o
de su buen despacho. En este sentido, es claro que este tipo de interés existe
tanto a nivel estatal como en el dmbito de la comunidad municipal; y donde
para este tipo de responsabilidad, la disposicion constitucional solo puede ser
aplicada al presidente Municipal, Regidores y Sindicos.

En este aspecto, Loewenstein concibe a la posibilidad de exigir
responsabilidad politica como finalidad del control, y ésta existe —segun el
propio autor- cuando el detentador de poder da cuenta a otro del cumplimiento
de la funcidon que le ha sido asignada.(50) La responsabilidad entonces, se
convierte en una institucion de control constitucional.

Con base en estas consideraciones, podemos afirmar que la figura de la
revocacién del mandato en nuestro pais no corresponde en sentido estricto, a
aquella figura considerada como tipica de la democracia semidirecta, resulta, en
el mejor de los casos, una responsabilidad politica aplicada en el ambito
municipal, idea que trataremos de explicar después de que veamos los
supuestos por los cuales de acuerdo a la legislacién del Estado de México,
resulta procedente revocar el mandato de algin integrante del ayuntamiento.

4.4.-LOS SUPUESTOS DE REVOCACION DEL MANDATO.

El articulo 115 de la Constitucion General de la Reptblica, establece en su
fraccion primera, que soélo por “causas graves” podran las Legisiaturas de los
Estados revocar por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes, el
mandato de los miembros del Ayuntamiento en lo particular, y que dichas
causas se encontraran precisadas en la ley local respectiva.

L.a expresion “causas graves” ha sido utilizada en el texto Constitucional para
dar a entender que su realizacion, sea acto u omision, dara por resultado la
aplicacion de las de las hipotesis colectivas o individuales que el propio texto
consigna, y que en el caso especifico de nuestro estudio se refiere a la

TESIS CON
FALLADE CRIGE

177

N




UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO.
ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES ACATLAN.

revocacién del mandato  en forma particular de quienes integran un
Ayuntamiento, : ’

Asi, podemos observar que de lo contenido en la exposicién de motivos de
reformas y adiciones al articulo 115 Constitucional en el afio de 1983, se sefialod
que con esta mencion se pretendid inducir a las entidades federativas para que
en sus constituciones locales y leyes relativas sefialaran cuales serian las
denominadas “causas graves” que pudieran ameritar en todo caso, una
declaratoria en ese sentido por parte de la Legislatura Local.

Segun el texto de la exposicion de motivos, lo que buscaba dicha Reforma
Constitucional era evitar la aplicacion de un criterio eminentemente subjetivo en
la valoracién que realizara la Legislatura local respecto de la gravedad de las
causas en que pudieran incurrir los integrantes de un Ayuntamiento, quienes
ante el desconocimiento de que tipo de acciones se pudieran encuadrar dentro
de estas causas graves, quedarian en un verdadero estado de indefension.

Con base en esa facultad que oterga la Constitucién General de 1a Republica a
las Entidades federativas, en el caso particular de nuestro estudio, la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, establece en su
articulo 61, fraccion XXVIII, dentro de las facultades de la Legislatura de esta
entidad la de:

XXVIII, “Declarar por acuerdo de las dos terceras partes de sus
integrantes, la suspension de ayuntamientos y que éstos han
desaparecido; suspender o revocar el mandato de alguno o algunos
de sus miembros por cualesquiera de las causas graves que ia ley
prevenga....... "’

El contenido de este precepto constitucional, nos remite a su vez a la Ley
respectiva, en la que deberdn establecerse las llamadas “causas graves”,
correspondiéndole a la Ley Organica Municipal del Estado de México, el caso de
esta entidad federativa.

4.4.1 LEY ORGANICA MUNICIPAL DEL ESTADO DE MEXICO.

Con base en esa disposicidon constitiucional, la Ley Organica Municipal vigente
en el Estado de México, establece las causas que deben considerarse “graves” y
presupuesto de inicio del procedimiento de revocacién del mandato de alguno o
algunos de los miembros de un ayuntamiento; al efecto, en su articulo 46
establece:

1. Ocastonar dafios y perjuicios a la hacienda publica municipal, por
el indebido manejo de sus recursos;
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II.  Atacar a las instituciones publicas, al funcionamiento normal de las
mismas, a la forma de gobierno, a las garantias individuales o
sociales; y a la libertad del sufragio;

I1I. Infringir la Constitucién Politica y ordenamientos legales locales,
que causen perjuicio grave al Estado, al municipio o a la
colectividad; .

IV. Realizar actos que impliquen vio:aciones sistematicas a los planes
y programas o perjuicio a los recursos de 13 administracién publica
estatal o del municipio, asi como aquellos que no le sean
permitidos por 1a ley o que requieran de formalidades especificas;

V. Propiciar entre los miembros del ayuntamiento conflictos que
obstaculicen el cumplimiento de sus fines o el ejercicio de sus
respectivas competencias;

VI. Usurpar funciones y atribuciones pablicas;

VII. Utilizar su autoridad o influencia oficial para hacer que los votos en
las elecciones recaigan en determinada persona o personas;

VIII. Ordenar la privaciéon de la libertad de las personas fuera de los
casos previstos por la ley;

IX. Realizar cualquier otro acto u omisidn que afecte derechos e
intereses de la colectividad, altere seriamente el orden publico o la
tranquilidad y la paz social de los habitantes del municipio.

Tratadistas de temas municipales han considerado que estos supuestos
responden a causas netamente de caracter politico; *... son lo que podriamos
llamar causas o faltas abiertas las cuales no corresponden a los rigores
dogmadticos del Derecho Penal. Estas se caracterizan por una ambigliedad
notoria y que se justifica en razon de que la confianza no tiene grados y es
necesaria esa ambigliedad para ejercitar una accion de tipo politico”.(51)

Nada alejado de ello, si observamos la gran similitud que existe con los
supuestos de procedencia para el caso del juicio politico contemplados en el
articulo séptimo de la actual Ley de Responsabilidades de los servidores
publicos del Estado de México y Municipios:

Articulo 7.- Redundan en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales y de su buen despacho:

I. El ataque a las instituciones democraticas.

II. El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo, y

popular del Estado, asi como a la organizacion politica vy

administrativa de los Municipios;

I11. Las violaciones graves a las garantias individuales o sociales;

IV, El ataque a la libertad del sufragio;

. La usurpacidén de atribuciones;

VI. Cualquier infraccion a la Constitucién o a las leyes estatales
cuando causen perjuicios graves al Estado, a uno o varios
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Municipios del mismo, o motive algin trastorno en el
funcionamiento normal de las instituciones;

VII. Las omisiones de caracter grave, en lo términos de la fraccién
anterior; y

Vi1, Las violaciones graves a los planes, programas y presupuestos
de la administracién publica estatal y municipal a las leyes que
determinen el manejo de los recursos econdmicos.

A su vez, y como comentamos en el apartado anterior, en que la legislacion
estatal a veces deviene en un préstamo normativo de la legislacién federal,
estas causales son casi idénticas a las contempladas por el articulo 7° de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos aplicada al ambito
federal, para el caso del la procedencia del juicio politico. Estas son:

I. El ataque a las instituciones democraticas.

1I. El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo,
federal;

111, Las violaciones graves y sistemdticas a las garantlas
individuales o sociales;

IV, El ataque a la libertad del sufragio;

V. La usurpacién de atribuciones;

VI, Cualquier infraccion a la Constitucién o a las leyes federales
cuando causen perjuicios graves a la Federacién, a uno o varios
Estados de la misma o de la sociedad, o motive algun trastorno
en el funcionamiento normal de las instituciones;

VII. Las omisiones de caracter grave, en lo términos de la fraccién
anterior; y

Vi1, Las violaciones sistemadticas o graves a los planes, programas y
presupuestos de la Administracién Publica Federal o del Distrito
Federal y a las leyes que determinen el manejo de los recursos
econdmicos federales y del Distrito Federal.

Si recordamos el decreto de fecha 3 de noviembre de 1870, conocido como
“Ley Juarez”, en donde se establecieron los delitos, las faltas y las omisiones
oficiales de los altos funcionarios de la federacién. Se sefialaron entonces como
delitos oficiales los siguientes: el ataque a las instituciones democraticas, el
ataque a la forma de gobierno Republicano, Representativo y Federal, el ataque
a la libertad de sufragio, la usurpaczidon de atribuciones, la violacién de las
garantias individuales y cualquier infraccion grave a la Constitucion o a las leyes
federales, y establecié como sancidn la destitucién del cargo y la inhabilitacion
del funcionario por un término de cinco a diez afios.

En este caso, la determinacion de las faltas oficiales de los altos funcionarios
ocurria en base a la gravedad de la infraccion y dentro de aquellas se
establecio: las violaciones a la Constitucidn o a las leyes federales, en materia
de poca importancia, y se sefalé como sancion la suspension en el cargo vy la
inhabilitacion para desempediar alglin otro, por el término de uno a cinco afios.
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Regulando en su dltima parte, otra infraccidn que se denominaba “omisién en
el desempefio de funciones oficiales”, la cual consistia en la inexistencia o
inexactitud en el desempefio de las funciones anexas a sus cargos, para cuya
comisidén se establecié como sancién la suspension en el cargo y la inhabilitacion
de seis meses a un afio.

Ya dentro de la vigencia de la Constitucion de 1857, el Presidente Porfirio
Diaz expidié la segunda ley de la materia, el 6 de junio de 1896. Esta ley
denominada “Ley Reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la Constitucion
Federal”, regulaba en su primer capitulo la responsabilidad y el fuero
constitucional de los altos funcionarios federales, que eran los mismos sujetos a
que se refirid la “Ley Judrez”, ya que ambas se remitian al articulo 103
constitucional. Reconocia la responsabilidad por delitos, faltas y omisiones
oficlales en iguales términos que aquellas, y la responsabilidad por delitos
comunes cometidos durante el tiempo de su encargo. Respecto de los delitos,
faltas y omisiones oficiales, se establecieron los procedimientos ante el jurado
de acusacién y el jurado de sentencia, perc no se especificaron los delitos
oficiales, para cuya identificacion remitia los Cédigos Penales de 1872 y 1929.

A partir del 1° de mayo de 1917, cuando entra en vigor nuestra Constitucion
Politica vigente hasta la fecha, e! texto original de su Titulo IV establecio las
bases “De la responsabilidad de los funcionarios publicos”, sin incluir a los
demas empleados de la federacion. De las disposiciones que integraron el texto
original del Titulo Cuarto de referencia, articulo 108 al 114, ninguno se refirid en
forma expresa a las responsabilidades de caracter administrativo o disciplinario,
ya que fundamentalmente se reguld lo relativo a los delitos comunes y a los
oficiales, aunque no se precisé su contenido, lo cual se dejé al legislador
secundario, ocupando el texto de los siete articulos que integran dicho titulo
relativo a los delitos, al fuero de los “altos funcionarios”, al procedimiento para
el desafuero y al procedimiento de! juicio politico.

En términos del quinto parrafo del articulo 111 de la Constitucion Federal de
1917, el Congreso de la 1Jnidn debia expedir “...a la mayor brevedad, una ley de
responsabilidades de todos los funcionarios y empleados de la Federacion y del
Distrito y Territorios Federales...” ya que la anterior ley era reglamentaria de la
Constitucién de 1857. Sin embargo, fue hasta el 30 de diciembre de 1939, 22
afos después, cuando el “breve término” se cumplid, con la elaboracién de la
Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion, del
Distrito y territorios federales y de los altos funcionarios de los estados, que fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 21 de febrero de 1940, con
vigencia a partir del dia siguiente.
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En dicha ley se reguld la responsabilidad por delitos y faltas oficiales y se
concedié accién popular para denunciar, asi como la necesidad de Declaracion
de Procedencia (desafuero) por la Camara de Diputados, en el caso de la
comisidon de delitos comunes cometidos por altos funcionarios.

En esta ley se hizo la diferenciacién entre delitos y faltas oficiales, definiendo
éstas por exclusion, al establecer que las infracciones a la Constitucién y a las
leyes federales no sefialadas como delitos, se conceptian como faltas oficiales,
por las cuales se sancionaria con la suspensidén del cargo de uno a seis meses.

Aunque no definia los delitos oficiales hizo un listado de los imputables a los
altos funcionarios:

1. El ataque a las instituciones democraticas.

II. El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo,
federal;

111. El ataque a la libertad del sufragio;

1V, La usurpacién de atribuciones;

V. La violacién de garantias individuales;

VI. Cualquier infraccién a la Constitucion o a las leyes federales
cuando causen perjuicios graves a la Federacién, a uno o varios
Estados de la misma o de la sociedad, o motive algin trastorno en
el funcionamiento normal de las instituciones;

vil. Las omisiones de caracter grave, en los términos del punto
anterior.

Tratandose de los delitos y faitas oficiales de los altos funcionarios establecid
el Juicio Politico en el que la Camara de Diputados actuaba como jurado de
acusacion y la de Senadores como jurado de sentencia.

En fecha 4 de enero de 1980 se publico en el Diario Oficial de la Federacion la
Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empieados de la Federacion, del
Distrito Federal y de los altos funcionarios de los Estados, de 27 de diciembre
de 1979, que en su articulo Segundo transitorio derogd la “Ley Cardenas”.

£l nuevo ordenamiento continud en términos generales, con el sistema de
responsabilidades que habia estado vigente hasta esa fecha, principalmente con
las grandes deficiencias existentes en materia de responsabilidades
administrativas y ocupando su atencién en los ‘delitos penales’ y en los
llamados delitos oficiales de los funcionarios, empleados y aitos funcionarios
publicos, dejando, como la ley anterior, el aspecto disciplinario a las leyes y
reglamentos.

En su articulo 3° este ordenamiento disponia: “Son delitos oficiales los actos
u omisiones de los funcionarios o empleados de la Federacidon o del Distrito
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Federal, cometidos durante su-encargo o con motivo del mismo, que redunden
en perjulclo de Ios intereses publlcos y del buen despacho.

,Redundan,en perJulclo de los lntereses publicos y de! buen despacho:

I.:" El ataque a las instituciones democraticas.

11. El ataque a la forma de goblerno republicano, representativo,

.. federal;

111. El ataque a la libertad del sufragio;

IV. - La usurpacién de atribuciones;

V. Cualquier infraccién a la Constitucién o a las leyes federales
cuando causen perjuicios graves a la Federacion, a uno o varios
Estados de la misma, o motiven algin trastorno en el
funcionamiento normal de las instituciones;

VI. Las omisiones de cardcter grave, en los términos de la fraccidon
anterior.

VII. Por las violaciones sistemadticas a las garantias individuales y
sociales y

VIlI. En general los demds actos u omisiones en perjuicio de los
intereses publicos y del buen despacho, siempre que no tengan
caracter delictuoso conforme a otra disposicién legal que los defina
como delitos comunes.

No obstante la denominacién de “delitos oficiales”, del contenido de ia ley se
apreciaba que el procedimiento para sancionarlos diferia cuando se trataba de
“altos funcionarios”, ya que en este caso era aplicable el juicio politico ante el
Poder Legislativo, mediante la acusacién de la Camara de Diputados, ante el
Senado, erigido en Gran Jurado.

Con base en lo anterior, Don Manuel Gonzalez Oropeza, ha expresado que:
... Segln hemos visto en nuestra historia constitucional, las causales de
suspensién se acercan mucho a las de responsabilidad politica. Se trata
genéricamente de exceso de poder o de descuido en las funciones edilicias que
deben sancionarse politicamente con la remocion de las autoridades
responsables. En consecuencia, la naturaleza de la suspension de
ayuntamientos es de ser una medida interventora, pero ademas sancionadora...
Dichas razones nos llevan a sugerir que la responsabilidad politica de las
autoridades municipales y la suspension de ayuntamientos, sea parcia! o total,
son dos aspectos de una misma cuestion. La responsabilidad politica y- la
suspension de ayuntamientos persiguen el mismo objetivo: la remocion de
autoridades. La remocién es la sancion, la responsabilidad es el contenido de la
decision y la suspensién es el procedimiento ante la Legislatura respectiva”.(52)

w

Aunque, en nuestra opinion, y atendiendo estos antecedentes, para el caso
especifico de las causales establecidas en la Ley Organica del Estado de Mexico
y por sus caracteristicas contenidas, podemos afirmar que estas consideraciones
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expresadas por Don Manuel Gonzdlez Oropeza, resultan aplicables para la
revocacion del mandato de alguno o algunos de los integrantes del
ayuntamiento.

4.5.- LA SUBSTANCIACION DEL PROCEDIMIENTO DE REVOCACION

DEL MANDATO EN EL ESTADO DE MEXICO. :

El procedimiento de revocaciéon del mandato municipal, puede conceptuarse
como el procedimiento materialmente jurisdiccional de caracter politico,
instaurado por la legislatura de la entidad federativa correspondiente en contra
de alguno o algunos de los integrantes de un Ayuntamiento, por la comisién de
conductas que originan responsabilidad en cuanto resultan violatorias de los
intereses publicos fundamentales.

Ambito subjetivo de aplicacién.- Por lo que hace a su &mbito subjetivo de
aplicacién, este procedimiento que sélo puede ser instaurado en contra de quien
posea el caracter de integrante de Ayuntamiento, esto es, los cargos. de
Presidente Municipal, sindicos o regidores, pero también en el supuesto que
consideraron las Comisiones unidas: para quien integre un Concejo Municipal o
ayuntamiento provisional en el caso del Estado de México, de conformidad con
lo que dispone el articulo 62 de la Constitucidn Politica del Estado de México.

Ambito temporal de aplicacion.- Por lo que respecta a la temporalidad en que
puede verificarse la aplicacion de!l procedimiento de revocacién del mandato,
este Unicamente tendra verificativo durante el desarrollo del empleo cargo o
comisién de quien integra el Ayuntamiento, ello en virtud de que el objetivo que
persigue el procedimiento de la revocacién del mandato, es precisamente el
desposeerle de tal caracter.

Asentadas estas consideraciones, veamos quienes intervienen y de que forma
se desarrolla el mencionado procedimiento de revocacion del mandato, para el
caso especifico que contempla la legisiacion del Estado de México.

4.5.1.- EL ORGANO FACULTADO PARA SUBSTANCIAR EL PROCEDIMIENTO
EN EL ESTADO DE MEXICO.

Por disposicidn constitucional, la Legislatura de cada entidad federativa es el
organo facultado para substanciar el procedimiento de revocacion del mandato
de alguno o algunos integrantes de los ayuntamientos que conformen la propia
entidad federativa.

El articulo 115 de la Constitucion General de la Republica, establece en su
fraccion primera, parrafo tercero, que:

“Las Legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus
integrantes, podran... revecar el mandato a alguno de sus miembros (de los
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Ayuntamientos)..., siempre y cuando se haya substanciado el procedimiento
correspondiente en e! que éstos hayan tenido conocimiento de las conductas
y hechos que se |les imputan y oportunidad para rendir las pruebas y formular
los alegatos que a su juicio convengan”.

Para el caso particular de nuestro estudio, la Constitucién Politica del Estado
Libre y Soberano de México establece en ‘su articulo 34, que: “El Poder PUblico
del Estado de México se divide para su ejercicio en Leglslatlvo, Ejecutivo y
Judicial”.

Y en forma especifica, el articulo 38 del mismo ordenamiento juridico
establece que “El ejercicio del Poder Legislativo se deposita en una asamblea
denominada Legislatura del Estado, integrada por diputados electos en su
totalidad cada tres afios, conforme a los principios de mayoria relativa y de
representacion proporcional, mediante sufragio universal, libre, secreto y
directo...”

En consonancia con ello, el articulo 4 de la Ley Organica del Poder Legislativo
define la competencia de dicho érgano: “Corresponden al Poder Legisiativo del
Estado, las facultades y obligaciones que sefiala la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la Constitucion esta ley y otros ordenamientos
legales”.

Al respecto, de entre las facultades que contempla la Constitucion Politica del
Estado Libre y ‘Soberano de México en su articulo 61, fraccion XXVIII, se
establece como facultad de la legislatura local:

XXVIIL.- “...revocar el mandato de alguno o algunos de sus miembros (de
ayuntamientos) por cualesquiera de las causas graves que [a ley prevenga,
siempre y cuando se haya sustanciado el procedimiento correspondiente en
el que éstos hayan tenido conocimiento de las conductas y hechos que se
les imputan y oportunidad para rendir las pruebas y formular los alegatos
que a su juicio convengan”.

Con esta base constitucional, la Ley Organica Municipal del Estado de México
establece en su articulo 42 que:

“La Legislatura, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes,
podra... revocar el mandato de sus miembros(ayuntamientos), siempre y
cuando hayan tenido oportunidad suficiente para rendir pruebas y hacer los
alegatos que a su juicio convengan”.

En consecuencia, se concluye que corresponde a la Legislatura local de esta
entidad federativa, por disposicion Constitucional y legal substanciar el
procedimiento de revocacién del mandato de algun o algunos integrante de
ayuntamiento en el Estado de México.
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Al respecto, la Ley Organica. del poder Legislativo del Estado de México,
establece en su articulo 40 que “la‘ Asamblea, para el cumplimiento de sus
obligaciones se reunira en sesiones conforme a lo dispuesto por la ley...".

Para tal efecto, el Reglamento de la .Léy Organica del Poder Legislativo en el
Estado de México en su articulo 40, establece que: las sesiones de la Legislatura
podran ser de régimen:

1.- Deliberante;
I1.- Solemne;
I11.- Especial;
IV,- Jurisdiccional,

Es dentro de las sesiones-jurisdiccionales, cuando la Legislatura del Estado
conoce de las causas de revocacion del mandato de quienes integran un
ayuntamiento, conforme a lo que preceptia el articulo 48 del mismo
ordenamiento legal.

No obstante lo anterior, la maquinaria del Poder Legislativo en el Estado de
México, no puede, de acuerdo al marco normativo actual, accionar por si misma
la puesta en marcha del procedimiento de revocacién del mandato, para ello le
resulta necesario que otro érgano le formule la peticién respectiva.

A) SOLICITUD DE REVOCACION DEL MANDATO.

Para que la Legislatura Local del Estado de México conozca de las causas que
motivaren pedir revocacion del mandato de algin integrante de ayuntamiento
es necesario que el titular del Poder Ejecutivo de la Entidad formule la solicitud
respectiva, en ejercicio de la facultad que en forma casi exclusiva le otorga la
Ley Organica Municipal del Estado de México, que en su articuld 47 establece:

“Cuando el Ejecutivo del Estado tenga conocimiento de alguna o algunas
de las situaciones previstas en los preceptos de este capitulo, solicitara
de la Legislatura local la suspension de ayuntamientos, la declaracién de
que éstos han desaparecido y, en su caso, la suspensién o revocacién
del mandato de alguno de sus miembros; y dictara las medidas que
procedan para asegurar la vigencia del orden juridico, la paz vy la
tranquilidad sociales en el municipio que corresponda”.

De acuerdo con esta disposicidon legal, si el titular del Poder Ejecutivo del
Estado de México determina que se han actualizado alguno o algunos de los
supuestos contenidos en la Ley Organica, para revocar el mandato a alguno de
los integrantes del Ayuntamiento, presentara entonces, ante la Legislatura del
Estado la correspondiente solicitud a efecto de que la misma sea analizada.
Asimismo el propio precepto legal, le atribuye Ia capacidad de dictar medidas
que estime procedentes para asegurar la vigencia del orden juridico, la paz y
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tranquilidad soclales, aunque el propio ordenamlento |ega| no establece eI'
alcance de tales medidas. .

Analizando esta facultad, debemos observar el carécter voluntarlo de su
ejercicio. La voluntariedad encuentra significacién en cuanto a que la. puesta en
marcha del control, realizado mediante la solicitud de revocacl;’)n el mandato,
es instado por un 6rgano distinto del érgano controlante. Esa facultad le permite
al titular del Poder Ejecutivo ser el mismo que decide no sélo “que" controla,
sino también “cuando” controla.

Aunque la valoracidn de la conducta debe hacerse "atendiendo a su
adecuacién en las causas graves establecidas en la ley, en el fondo, se atiende
a la libre voluntad del érganc que debe poner en marcha este tipo de control.
Basta con que la actuacién del poder no le parezca “oportuna”, o no goce,
simplemente, de su “confianza”. Por tanto, valoracién se efectlia con absoluta
libertad de criterio.

Deciamos que es una facultad casi exclusiva del titular del Ejecutivo, toda vez
que la Ley Organica para la Contaduria General de Glosa del Poder Legislativo
del Estado de Meéxico, establece en su articulo 47, dltimo parrafo, que: “La
Comisidn Inspectora de la Contaduria General de Glosa podrad solicitar a la
autoridad competente la suspensién temporal o la revocacion definitiva del
nombramiento o mandato de! Servidor PUblico Municipal que corresponda; en
su caso, hasta la intervencion de la tesoreria respectiva, en los casos
debidamente acreditados de omision reiterada en el cumplimiento de las
obligaciones previstas en las fracciones I, V y VI de este articulo”.

Ello en referencia a las responsabilidades administrativas en que puedan
incurrir los servidores publicos municipales, que en ejercicio de sus funciones.
incumplan con las obligaciones especificas contendidas en dichas fracciones del
articulo 47 del citado ordenamiento legal, las cuales mencionan:

1.- Rendir oportunamente la Cuenta Publica;

V.- Rendir informes y dar contestacion en los términos de esta ley a las
observaciones que haga la Contaduria General de Glosa, derivadas de la
revision de la cuenta publica, de los informes mensuales o del resultado de
las auditorias practitadas;

VI.- Remitir los informes mensuales de los estados financieros de la

Hacienda Publica Municipal y de obras piblicas municipales en los términos
establecidos en esta ley;

Es decir, en estos supuestos que contiene la Ley Organica para la Contaduria
General de Glosa, se faculta a la Comisidn Inspectora de la Contaduria General
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Glosa para solicitar a la Legislatura:correspondiente, la revocacion del mandato
de algun servidor publica que incurra en tales conductas.

B).- LA COMISION DE _INVSTRUC»CIO’N Y DICTAMEN,

El articulo 68 de la Ley Orgénica del Poder Legislativo del Estado de México
establece que: “La Legislatura para el ejercicio de sus funciones, contara con
comisiones .de dictamen, especiales, jurisdiccionales y comités...”, y deja al
reglamento respectivo su regulacién y funcionamiento.

A su vez, en el articulo 75 de la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado
de México se subdividen a las comisiones jurisdiccionales en las siguientes:

- De Examen Previo.
- Seccion instructora de! Gran Jurado.
De Instruccidn y Dictamen.

Esta comisién de Instruccion y Dictamen se integra de acuerdo a lo
preceptuado en el articulo 103 de la Ley Organica del.Poder Legislativo, para
conocer de: “... los casos de suspensién de ayuntamientos, declarar que estos
han desaparecido y suspender o revocar el mandato de sus miembros...”

Su composicién consta de ocho diputados, de conformidad con el articulo 104
del mismo ordenamiento legal; y que seran:

EL PRESIDENTE DE LA COMISION DE ASUNTOS CONSTITUCIONALES.

EL PRESIDENTE DE LA COMISION DE ADMINISTRACION DE JUSTICIA.

EL PRESIDENTE DE LA COMISION DE GOBERNACION.

EL PRESIDENTE DE LA COMISION DE PROCURACION DE JUSTICIA.

DOS INTEGRANTES DE LA GRAN COMISION.

UNO DE LA PRIMERA MINORIA A PROPUESTA DE SU FRACCION LEGISLATIVA.

Y UNO DE LA SEGUNDA MINORIA, A PROPUESTA TAMBIEN DE SU FRACCION
LEGISLATIVA.

VOV YV Y Y Y

Debiendo considerar que para cada asunto que le sea turnado a esta
Comision, se tendra que elegir de entre sus miembros:

¢ UN PRESIDENTE.
= UN SECRETARIO.
» Y UN PROSECRETARIO.

Siendo necesaria ademas, la concurrencia de la mayoria de sus integrantes, e
indispensable la de su presidente, para poder sesionar y tomar
determinaciones, esto, conforme a lo preceptuado por el articulo 124 del
Reglamento del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México.

Una vez recibida en la Legislatura Local del Estado de México ia solicitud
formulada por el titular del Poder Ejecutivo del Estado, La Oficialia Mayor de la
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Legislatura (Art. 94°,0.P.L.) debera remitirla por turno a la Comisién de
Instruccién y Dictamen para-su trémite, segin lo dispuesto en el articulo 125
Ley Organica del Poder Legislativo.

Ciertamente, la Comisién no ejerce propiamente funciones jurisdiccionales
sino, mas bien una funcién de filtro en relacion a la denuncia presentacia. Tiene
como  funcién valorar en Derecho pero también apreciar en mérito u
oportunidad ‘los hechos que se denuncien e imputan a los funcionarios. Le
corresponde declarar si existe un minimo de fundamento, en cuyo caso se dara
paso a la fase parlamentaria,

Al efecto, la Comisién de Instruccion y dictamen debera considerar en forma
Inicial:

1. Si el servidor publico denunciado es considerado integrante de ayuntamiento.
que sea sujeto de revocacién de mandato, y que continlie desempefiando su
encargo publico.

2,-Y Si la conducta corresponde a alguna de las enumeradas en el articulo 47 de la
Ley Orgédnica Municipal.

3. Si existen elementos de prueba suficientes para presumir que la conducta del
servidor permite incoar el procedimiento, la declarard procedente y ordenara su
instruccién.

C).- NOTIFICACION

Radicado el expediente en la Comision de Instruccion y Dictamen, ésta
ordenard se realice en forma personal la notificacion de instauracién del
procedimiento de revocacién del mandato a quien o quienes se imputen las
causas graves previstas en la Ley Organica Municipal.

Asimismo en ese acto:

> Correrd traslado de la solicitud formulada por el Ejecutivo ante la Legislatura
Local! para el inicio del procedimiento de revocacion del mandato.

» Haré del conocimiento del o los inculpados, el derecho que tienen a expresar lo
que a sus intereses convenga y a rendir las pruebas pertinentes es la que
estimen acreditar lo por ellos manifestado.

Citandoles formalmente para celebrar una audiencia que, de conformidad con
lo establecido en el articulo 125, fraccion I, del Reglamento de la Ley Organica,
debera llevarse a cabo después de cinco y antes de quince dias, a partir de que
hayan sido legalmente notificados.
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D).- PERIODO PROBATORIO.

Llegado el dia en que tiene verificativo la audiencia mencionada
anteriormente, la comisién de Instruccién y dictamen acordard la admision de
pruebas que se relacionen con el asunto planteado, mismas que se desahogaran
en la misma fecha, quedando a cargo de los oferentes su presentacion; y sélo
en caso de ser necesario, la audiencia se prolongara por el tiempo que sea
necesario para el desahogo de todas las pruebas admitidas.

E).- ALEGATOS.

Una vez desahogadas las pruebas que se hubieren presentado, se: pasard
inmediatamente a |la etapa de alegatos, los cuales podran ser formulados en
forma verbal o por escrito, por las partes que tengan un interés Jurldlco
del procedimiento; una vez expuestos, la Comisiéon de Instruccion y chtamen'
estard en posibilidad de presentar el dictamen.

F).- DICTAMEN.

Una vez concluida la audiencia, la Comisién de Instruccion y Dictamen,
debera elaborar y emitir el Dictamen correspondiente, el cual sera sometido a la
Asamblea; si el Dictamen considera procedente la solicitud planteada por el
titular del Ejecutivo Estatal, se requerira el voto favorable de las dos terceras
partes de los integrantes de la Legislatura, para declarar en su caso, la
revocacidén correspondiente. (Art. 125, fraccion IV). La resolucién que emita
sera definitiva e inatacable, la que se notificara a los interesados y sera

publicada en la gaceta de Gobierno.

Lo importante a considerar en dicha resolucion, es que la misma se toma por
la fuerza de los votos, no por la razon juridica; y que cuando un érgano politico,
como es la legislatura local, acude a la Constitucion o a otra norma, para juzgar
una determinada conducta o un acto, ciertamente esta interpretando la regla,
pero interpretandola politicamente y no juridicamente. A diferencia de la
judicial, su interpretacién es enteramente libre, sustentada no en motivos de
derecho, sino de oportunidad, esto es, se trata de una valoracién efectuada con
razones politicas y no con método juridico. Que existan organos técnicos
auxiliares que emitan dictdmenes juridicos previos no elimina el caracter politico
de la decision de control (ni tales dictamenes son vinculantes ni son las unicas
razones que el agente controlante ha de tener en cuenta para adoptar su
postura). Que el titular fisico del 6rgano o parte de sus miembros sean,
coyunturalmente, juristas, tampoco implica que juridica haya de ser la
valoracién.

Con base en lo anterior, podemos afirmar que este tipo de control que ejerce
la legislatura sobre los miembros de los ayuntamientos, es un control politico,
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previsto juridicamente, aunque. sus para'metros responden mas a criterios de
oportunidad politica (no de oportunismo).

Concluyendo, es oportuno aclarar, porque que al parecer existe un mal
entendido, pues quiza se han confundido las normas con los fendmenos que
regulan, asi como el tipo de saber que sobre las unas y las otra pueden
aplicarse. El jurista enfoca su estudio hacia los objetos que se consideran
formalmente juridicos y no solo los que, ademas, lo son materialmente. Esa
delimitacién del campo de su conocimiento se encuentra en la forma y en el
método, no asi en Ia materia propiamente considerada. Lo que al jurista le esta
en cierta forma vedado es estudiar politicamente el control que ejerce la
legistatura (en cuanto control parlamentario) no estudiarlo juridicamente; sin
embargo, estudiarlo juridicamente no es dotar de naturaleza juridica al objeto,
sino dotar de caracter juridico a su estudio. En resumen, o que el jurista puede
(y debe) es estudiar la regulacién juridica de ese control politico que ejerce la
Legislatura, que ni deja de ser politico porque el derecho lo reguie ni tampoco
ha de convertirse en juridico para que el jurista lo estudie, de igual forma, por
ejemplo, que la representacion politica no deja de ser politica porque existan
normas electorales ni ha de ser concebida como representacién juridica (lo que
resultaria una incoherencia) para que pueda ser estudiada y tratada en el
campo del Derecho Constitucional.
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CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

EL -"MUNICIPIO CONSTITUYE UNA AGRUPACION HUMANA DE
CARACTER SOCI0-POLITICO, ASENTADA DENTRO  DE UN
TERRITORIO, QUE GENERALMENTE RESULTA, LA BASE DE LA
DIVISION TERRITORIAL Y DE LA ORGANIZACION POLITICA DE UN
ESTADO; SU PROPOSITO INICIAL CONSISTE EN ORGANIZAR LA

FORMA DE SATISFACER LAS NECESIDADES PRIMARIAS,

RESULTANTES DE LA CONVIVENCIA SOCIAL Y ORIGINADOS POR LA

VECINDAD DE LOS INDIVIDUOS; TODO ESTO, NECESARIAMENTE

RECONOCIDO, ESTRUCTURADO Y REGULADO POR UN ORDEN
JURIDICO.

EL "MUNICIPIO ES PRODUCTO DEL ORDEN JURIDICO, AUN CUANDO
SE. LE RECONOCEN ATRIBUTOS DE ORIGEN SOCIAL Y DE
ORGANIZACION POLITICA, SU EXISTENCIA COMO MUNICIPIO SE
PRODUCE HASTA QUE EL DERECHO LE DEFINE, LE OTORGA
FACULTADES, Y LE SENALA FINES A CUMPLIR.

EL MUNICIPIO COMO ENTE PUBLICO, PARTICIPA PRIMERAMENTE DE
LOS MISMOS ELEMENTOS QUE INTEGRAN AL ESTADO: TERRITORIO,
POBLACION Y GOBIERNO; AGREGANDOSE POR SU ESPECIFICIDAD
LA AUTONOMIA COMO ELEMENTO CARACTERISTICO DEL GOBIERNO
LOCAL. LA AUTONOMIA SE CONCIBE COMO LA CAPACIDAD DE
AUTODETERMINACION CON QUE DEBE CONTAR ‘LA ENTIDAD
MUNICIPAL, CONFORME A LO ESTABLECIDO EN SUS PROPIAS
NORMAS JURIDICAS Y EN TAL CONSIDERACION, POSEE
ATRIBUCIONES QUE SUPERAN LARGAMENTE A LAS DE LOS ENTES
AUTARQUICOS; COMO LO ES, EL DICTADO DE, NORMAS DE
SUSTANCIA LEGISLATIVA (REGLAMENTOS) EN EL AMBITO DE SU
RESPECTIVA COMPETENCIA,

EL MUNICIPIO ES EL ENTE JURIDICO-COLECTIVO, Y POR LO MISMO,
ES QUIEN POSEE EL ATRIBUTO DE LA PERSONALIDAD; SU
REPRESENTACION EN NUESTRO SISTEMA CONSTITUCIONAL, PARA
GESTION ADMINISTRATIVA Y DE GOBIERNO, ESTA A CARGO DE UN
CUERPO COLEGIADO DENOMINADO AYUNTAMIENTO, EL QUE DE
NINGUNA MANERA Y EN NINGUN CASO PUEDE EQUIPARARSE AL
MUNICIPIO EN Si MISMO,

LOS ANTECEDENTES DEL MUNICIPIO MEXICANO INICIALMENTE SE
REGISTRAN EN ROMA Y ESPANA, POR ©DOS RAZONES
FUNDAMENTALES: EN PRIMER LUGAR, PORQUE EN SU DESARROLLO
EL IMPERIO ROMANO ABSORBIO A LA PENINSULA IBERICA, LA CUAL
POSTERIORMENTE SE CONSTITUYO EN EL ASIENTO DE LA CORONA
ESPANOLA, CUYO PUEBLO REALIZARIA LA CONQUISTA DEL
CONTINENTE AMERICANO; Y EN SEGUNDO LUGAR, PORQUE
NUESTRO DERECHO, ES PRODUCTO DEL DERECHO ROMANO, Y EN EL
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CASO PARTICULAR DE NUESTRO ESTUDIO,. DEL DERECHO PUBLICO
RECONOCIENDO. LA  TRASCENDENTE APORTACION QUE ROMA HA
REALIZADO A LA CIENCIA JURIDICA.

EN SU ESTUDIO, EL MUNICIPIO MEXICANO ENCUENTRA COMO
REFERENCIA OBLIG;ADA EN SUS ANTECEDENTES, LA FIGURA' DEL
CALPULLI PREVALECIENTE DURANTE LA EPOCA PREHISPANICA; LA
IMPORTANCIA DE SU ESTUDIO Y REFERENCIA 'RADICA' EN SU
ORGANIZACION, LA FORMA DE CONCEBIR A LA CIUDAD 'COMO
CENTRO DE VIDA POLITICA, CERCMONIAL Y ~ECONOMICA,
ASIMISMO, PERCATARSE DEL ORDEN EN LOS TRAZOS -URBANOS, LA
ARMONIA, Y FUNCIONALIDAD, QUE DEBIO TENER LA CIUDAD ANTES
DE LA CONQUISTA.

EN NUESTRA HISTORIA COMO PAIS, LA FIGURA MUNICIPAL HA
CONSTITUIDO UN SIMBOLO IMPORTANTE EN LA GENERACION DE
MOVIMIENTOS SOCIALES; Y ANTES DE ELLO, SU SIGNIFICACION
COMO BANDERA POLITICA EN EL MOVIMIENTO PRECURSOR ' DE
INDEPENDENCIA,

EL ARTICULO 115 DE NUESTRA CONSTITUCION FEDERAL, QUE
CONSAGRA DE FORMA ESENCIAL LA VIDA-JURIDICA DEL MUNICIPIO,
HA SIDO MODIFICADO EN  ONCE:  OCASIONES. LAS MAS
TRASCENDENTES PARA LA VIDA  MUNICIPAL HAN _SIDO,
EVIDENTEMENTE A PARTIR DEL ANO DE 1917, LAS DE LOS ANOS DE
1983 Y 1999. A PARTIR DE ESTA ULTIMA, SE RECONOCE
CONSTITUCIONALMENTE AL  MUNICIPIO COMO AMBITO DE
GOBIERNO.

POR LO MISMO, A NIVEL MUNICIPAL HABLAMOS DE LA EXISTENCIA
UN PODER PUBLICO; ES, LA MANIFESTACION PRIMARIA DEL PODER,
Y LA MAS CERCANA A LA COMUNIDAD; RECONOCIDA ASI, .POR LA
CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE
MEXICO.

LOS MUNICIPIOS, CONSTITUYEN PARTES DE UN TODO ORGANICO,
CONSECUENTEMENTE REPRODUCEN, EN ESCALA, EL ESQUEMA DE LA
REPRESENTACION POLITICA CON AJUSTE A SU JURISDICCION; EN
CONSONANCIA, LA REPUBLICA REPRESENTATIVA SE INTEGRA DE
ESTAS PARCIALIDADES EN SUSTANCIA CON EL TODO.

DENTRO DE LA REPRESENTACION POLITICA MUNICIPAL, LOS
PARTIDOS POLITICOS DESEMPENAN UN DOBLE PAPEL: EN PRIMER
TERMINO, ENCUADRAN A LOS ELECTORES, ES DECIR, A LOS
REPRESENTADOS; ENCUADRAN TAMBIEN A LOS ELEGIDOS, ES
DECIR, A LOS REPRESENTANTES; CONVIRTIENDOSE ASI, EN UNA
ESPECIE , DE MEDIADORES ENTRE ELEGIDOS Y ELECTORES
MEDIACION QUE SE VUELVE INDISPENSABLE; PUESTO QUE SIN
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PARTIDOS POLITICOS EL FUNCIONAMIENTO DE LA
REPRESENTACION POLITICA ES DECIR, LA BASE MISMA DE LAS
INSTITUCIONES DEMOCRATICAS RESULTARIA IMPOSIBLE.

EL ORDEN JURIDICO DEFINE LA INTEGRACION POLITICA Y
ADMINISTRATIVA DEL GOBIERNO MUNICIPAL, Y LE ATRIBUYE
FUNCIONES ESPECIFICAS; COMO ORGANO COLEGIADO, EL
AYUNTAMIENTO SE INTEGRA EN FORMA ESENCIAL POR LAS FIGURAS
DEL PRESIDENTE MUNICIPAL, REGIDORES DE MAYORIA RELATIVA Y
DE REPRESENTACION PROPORCIONAL, Y SINDICO O SINDICOS DE
MAYORIA RELATIVA, Y EN SU CASO, DE REPRESENTACION
PROPORCIONAL, DE ACUERDO A LA LEGISLACION VIGENTE
APLICABLE EN CADA ENTIDAD FEDERATIVA,

LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA NO PUEDE REDUCIRSE
UNICAMENTE AL CONJUNTO DE LEYES E INSTITUCIONES PUBLICAS
QUE ASEGURAN LA PARTICIPACION Y EL PRINCIPIO DE LA
MAYORIA; ESTOS ELEMENTOS, NO SON SUFICIENTES SI NO EXISTE
EL RESPETO DE LAS LIBERTADES Y EL RECONOCIMIENTO DEL
DISENSO POLITICO Y DE LA DIVERSIDAD SOCIAL; POR LO MISMO,
Su INSTITUCIONALIZACION SE FUNDAMENTA A PARTIR DE LA
LIMITACION DEL EJERCICIO DEL PODER  PUBLICO, Y DEL
DESARROLLO DE UN SISTEMA DE GARANTIAS Y LIBERTADES
INDIVIDUALES.

LA CONSTITUCION ES ENTONCES, EL INSTRUMENTO JURIDICO-
POLITICO ENCARGADO DE OTOR(‘AR LOS PODERES PUBLICOS,
RECONOCER LAS LIBERTADES PUBLICAS, CONTROLAR EL EJERCICIO
DE  LOS POPERES Y DE LAS LIBERTADES QUE. ACTUAN
RECIPROCAMENTE COMO LIMITES DE SU EJERCICIO.

EN UN ESTADO DE DERECHO, LOS FUNCIONARIOS Y AGENTES DEL
ESTADO DEBEN SER LOS PRIMEROS EN ACATAR LA CONSTITUCION Y
DEMAS ORDENAMIENTOS JURIDICOS A FIN DE PODER EXIGIR SU
CUMPLIMIENTO A LOS DEMAS; DEBEN SER RESPONSABLES DE SU

- ACCIONAR, POR ELLO, JUSTAMENTE, SE CONSAGRA LA

RESPONSABILIDAD PUBLICA COMO UN PRESUPUESTO Y REQUISITO
DE LA FORMA REPUBLICANA DE GOBIERNO, LA RESPONSABILIDAD
PUBLICA SE CONVIERTE ENTONCES EN UN INSTRUMENTO PARA
AFIANZAR LAS LIBERTADES PUBLICAS.

LA FUNCION DEL  CONTROL CONSISTE EN VIGILAR QUE LAS
LIMITACIONES JURIDICAS IMPUESTAS AL PODER, Y QUE SE HAN
INSTITUIDO EN EL ORDEN JURIDICO SEAN RESPETADAS, LOS
ORGANOS ENCARGADOS DE REALIZAR DICHO CONTROL, TIENEN A
SU CARGO LA OBLIGACION DE SUPERVISAR LA OBSERVANCIA DE
DICHAS LIMITACIONES E IMPEDIR SU INCUMPLIMIENTO, O EN SU




UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO.
* . ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROTESIONALES ACATLAN

~ CASO.DE'NO. CONSEGUIRSE ESTO, REMEDIAR LA SITUACION EN LA
MEDIDA DE-LO POSIBLE Y SANCIONAR AL INFRACTOR.

% ESTE CONTROL LEGAL DE LOS GOBERNANTES SE EJERCE A TRAVES
DE DISTINTOS MEDIOS JURIDICOS, YA SEA QUE SE TRATE DE
IMPUGNAR EL ACTO ADMINISTRATIVO O DE GOBIERNO QUE CAUSE
UNA LESION A LOS INTERESES COLECTIVOS O PARTICULARES, EN
CUYO CASO SE APLICARAN Y EMPLEARAN LAS LEYES, RECURSOS Y
JUICIOS EXISTENTES EN EL DERECHO VIGENTE, O EN SU DEFECTO,
DE RESPONSABILIZAR AL SERVIDOR PUBLICO QUE NO SE
CONDUZCA DENTRO DE LOS PRECEPTOS CONSTITUCIONALES Y LAS
LEYES QUE REGULAN SU ACTIVIDAD Y SU ACTUACION, DE ESTA
DUALIDAD SURGEN DOS PRINCIPIOS JURIDICOS QUE SON LA BASE
FUNDAMENTAL DE LA DEMOCRACIA: EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD Y
EL PRINCIPIO DE RESPONSABILIDAD.

% EN FORMA ESENCIAL, PARA LOGRAR ESE CONTROL DE LA
CONSTITUCIONALIDAD DE LOS A ACTOS DE AUTORIDAD, LA
CONSTITUCION GENERAL DE REPUBLICA EL JUICIO DE, AMPARO,
CUYO OBIETIVO PRINCIPAL LO CONSTITUYE LA PROTECCION DE LAS
GARANTIAS INDIVIDUALES CONTRA LEYES .0 ACTOS DE
AUTORIDAD, Y EN DONDE DICHA INSTITUCION JURIDICA ES
ADMISIBLE CONTRA LEYES(DISPOSICIONES GENERALES EN
SENTIDO AMPLIO, ENTRE LAS QUE SE INCLUYEN LAS
REGLAMENTARIAS), ASI COMO CONTRA CUALQUIER ACTO DE
AUTORIDAD QUE  INFRINJAN NO SOLO LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES, CALIFICADOS COMO GARANTIAS INDIVIDUALES,
SINO TAMBIEN LOS ESTABLECIDOS EN LEYES ORDINARIAS, ENTRE
LAS QUE ENCUENTRAN INCLUSO LOS REGLAMENTOS MUNICIPALES,
ESTO ES, PARTICIPA DE TODO EL ORDENAMIENTO JURIDICO
MEXICANO.

< EN EL SISTEMA LEGAL MEXICANO, A PARTIR DE LA REFORMA
CONSTITUCIONAL DE 1983, ENCONTRAMOS CUATRO DIFERENTES
TIPOS DE RESPONSABILIDADES EN QUE PUEDEN INCURRIR LOS
SERVIDORES PUBLICOS EN EL DESEMPENO DE SUS EMPLEOS,
CARGOS O COMISIONES. POR LOS VALORES JuripIcos
TUTELABLES, LA RESPONSABIL,IDAD'PUBLICA PUEDE SER: CIVIL,
ADMINISTRATIVA, PENAL Y POLITICA.

%« EL TEMA DE LAS INSTITUCIONES Y PROCEDIMIENTOS DE
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA COMO LO SON EL PLEBISCITO, EL
REFERENDUM, LA INICIATIVA POPULAR, Y EN FORMA PARTICULAR
LA REVOCACION DEL MANDATO, HAN GENERADO DOS POSTURAS,
POSIBLEMENTE, EXTREMAS PERO NECESARIAS PARA EFECTOS DE
ESTUDIO SOBRE SU POSIBILIDAD DE APLICACION EN ALGUNA
ENTIDAD.
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+ LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA ES CONCEBIDA COMO UN MODELO
. QUE SE CARACTERIZA POR LA PRESENCIA DE" UN SISTEMA EN
PRINCIPIO REPRESENTATIVO, DE" INSTITUCIONES Y
PROCEDIMIENTOS QUE PERMITEN AL PUEBLO INTERVENIR
DIRECTAMENTE DENTRO DE LA ACTIVIDAD LEGISLATIVA Y
GUBERNAMENTAL.

< EN TEORIA, LA REVOCACION DEL MANDATO, CORRESPONDE A LAS
FIGURAS CONSIDERADAS DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA; SU
OBIETIVO ESENCIAL SE DETERMINA POR LA PARTICIPACION DE LOS
ELECTORES EN EL DESPOSEIMIENTO DE LA REPRESENTACION
OTORGADA A UN GOBERNANTE. SU ANTECEDENTE CLASICO: EL
RECALL ESTADOUNIDENSE. .

+ DE ORDINARIO, EN NUESTRO SISTEMA JURIDICO, LA REFERENCIA A
LA FIGURA DE LA REVOCACION DEL MANDATO SE CONCIBE EN EL
AMBITO DEL DERECHO PRIVADO, SU ESCASO TRATAMIENTO EN EL
CAMPO DEL DERECHO PUBLICO HA DIFICULTADO NO SOLAMENTE SU
APRENSION TEORICA, SINO, LO QUE RESULTA MAS GRAVE, SU
FUNCIONALIDAD.

<+ EN NUESTRO PAIS, LA FIGURA DE LA REVOCACION DEL MANDATO
SE INTRODUCE A RANGO CONSTITUCIONAL EN EL ANO DE 1983, LA
CONSTITUCION GENERAL DE LA REPUBLICA A PARTIR DE
ENTONCES, LA CONTEMPLA EN SU ARTICULO 115, EN CONJUNTO
CON OTRAS TRES FIGURAS RELATIVAS A LA VIDA MUNICIPAL: LA
SUSPENSION, DE AYUNTAMIENTOS, LA DECLARATORIA DE
DESAPARICION DE AYUNTAMIENTOS Y LA SUSPENSION DEL
MANDATO EN LO INDIVIDUAL A SUS INTEGRANTES; SIN EMBARGO,
SU INCLUSION EN EL TEXTO CONSTITUCIONAL NO PRECISO LOS
ALCANCES, LAS DIFERENCIAS, Y MENOS AUN, LA NATURALEZA DE
QUE PARTICIPA CADA UNA DE ESTAS FIGURAS.

+ DE ACUERDO AL TEXTO CONSTITUCIONAL, LA REVOCACION DEL
MANDATO RESULTA APLICABLE A LOS INTEGRANTES DE UN
AYUNTAMIENTO; PERO TAMBIEN PARA AQUELLAS PERSONAS QUE
DESEMPENAN UN CARGO POR NOMBRAMIENTO O DESIGNACION
DENTRO DEL ORGANO DE GOBIERNO; ENTENDIENDOSE POR
CARGOS DE NOMBRAMIENTO O DESIGNACION, NO LOS REALIZADOS
POR EL PROPIO AYUNTAMIENTO, SINO LA DESIGNACION O
NOMBRAMIENTO DE LOS INTEGRANTES DE LOS CONCEJOS™
MUNICIPALES O AYUNTAMIENTOS PROVISIONALES EN LOS
SUPUESTOS QUE LOS MISMOS ORDENAMIENTOS LEGALES LO
CONTEMPLAN.

% UNA VEZ ESTABLECIDAS LAS BASES, LA CONSTITUCION FEDERAL
DE NUESTRO PAiS, DEIO A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS LA
REGULACION DE LA REVOCACION DEL MANDATO EN SUS
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RESPECTIVAS CONSTITUCIONES *~ ¥ "~ EN SuU LEGISLACION
SECUNDARIA; SIN EMBARGO, ANTE LA FALTA DE PRECISION CADA
ENTIDAD FEDERATIVA LE HA REGULADO DE MANERA DISTINTA, LO
QUE HA DIFICULTADO LA UNIFORMIDAD EN SU TRATAMIENTO.

LAS CAUSAS DE PROCEDENCIA PARA LA REVOCACION DEL
MANDATO, CONTENIDA EN EL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL, DE
ACUERDO A LOS ORDENAMIENTOS LEGALES APLICABLES EN EL
ESTADO DE MEXICO, RESPONDEN ESENCIALMENTE A LOS ACTOS U
OMISIONES QUE REDUNDAN EN PERJUICIO DE LOS INTERESES
PUBLICOS FUNDAMENTALES O DE SU BUEN DESPACHO; POR LO
MISMO, PODEMOS CONSIDERAR QUE ESTAMOS EN PRESENCIA DE
UNA RESPONSABILIDAD POLITICA © CONSTITUCIONAL, EN ESTE
SENTIDO, ES CLARO QUE ESTE TIPO DE INTERES EXISTE TANTO A
NIVEL ESTATAL COMO EN EL AMBITO DE LA COMUNIDAD
MUNICIPAL; Y DONDE, PARA ESTE TIPO DE RESPONSABILIDAD, LA
DISPOSICION CONSTITUCIONAL SOLO PUEDE SER APLICADA A LOS
INTEGRANTES DEL AYUNTAMIENTO.

LA EXIGIBILIDAD DE UNA RESPONSABILIDAD POLi:TICA PUEDE
CONSIDERARSE COMO FINALIDAD DEL CONTROL, Y ESTA EXISTE
CUANDO  -UTILIZANDO PALABRAS DE = LOEWENSTEIN- ‘EL
DETENTADOR DE PODER DA CUENTA A OTRO DEL CUMPLIMIENTO DE
LA FUNCION QUE LE HA SIDO ASIGNADA'; LA RESPONSABILIDAD
ENTONCES, SE CONVIERTE EN UNA INSTITUCIC)N DE CONTROL
CONSTITUCIONAL

EL PROCEDIMIENTO DE REVOCACION DEL MANDATO MUNICIPAL,
PUEDE CONCEPTUARSE COMO EL PROCEDIMIENTO MATERIALMENT"
JURISDICCIONAL DE CARACTER POLITICO, INSTAURADO POR LA
LEGISLATURA DE LA ENTIDAD FEDERATIVA CORRESPONDIENTE EN
CONTRA DE ALGUNO O ALGUNOS DE LOS INTEGRANTES DE UN
AYUNTAMIENTO, POR LA COMISION DE CONDUCTAS QUE ORIGINAN
RESPONSABILIDAD EN CUANTO RESULTAN VIOLATORIAS DE LOS
INTERESES PUBLICOS FUNDAMENTALES.

EN EL ESTADO DE MEXICO, EL PROCEDIMIENTO PARA REVOCAR EL
MANDATO A ALGUN INTEGRANTE DE AYUNTAMIENTO,
GENERALMENTE INICIA A SOLICITUD DEL TITULAR DEL PODER
EJECUTIVO, CONFORME A LA ATRIBUCIéN QUE EN FORMA
ESPECIFICA LE ATRIBUYE LA LEY ORGANICA MUNICIPAL; Y SOLO
EXCEPCIONALMENTE, A SOLICITUD DE LA COMISION INSPECTORA
DE LA LEGISLATURA EN LOS SUPUESTOS DE RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA QUE CONTEMPLA LA LEY ORGANICA PARA LA
CONTADURIA GENERAL DE GLOSA DEL PODER LEGISLATIVO.

CORRESPONDE A LA LEGISLATURA LOCAL DE ESTA ENTIDAD
FEDERATIVA, POR DISPOSICION CONSTITUCIONAL Y LEGAL
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SUBSTANCIAR EL PROCEDIMIENTO DE REVOCACION DEL MANDATO
DE ALGUN O ALGUNOS INTEGRANTES DE AYUNTAMIENTO EN' EL
ESTADO DE MEXICO, CUANDO SE ACTUALICEN LOS SUPUESTOS
JURIDICOS QUE CONTEMPLAN LOS ORDENAMIENTOS LEGALES
RESPECTIVOS, FORMA ESPECIFICA, LAS CAUSALES CONTENIDAS EN
LA LEY ORGANICA MUNICIPAL.

LAS CAUSALES DE PROCEDENCIA PARA REVOCACION DEL MANDATO,
SON SIMILARES A LAS ESTABLECIDAS PARA LA PROCEDENCIA DEL
JUICIO POLITICO EN EL ESTADO DE MEXICO, SIN EMBARGO, LAS
DISPOSICIONES JURIDICAS EN ESTA ENTIDAD FEDERATIVA NO
CONTEMPLAN LA APLICACION DEL JUICIO POLITICO A NIVEL
MUNICIPAL; EN REALIDAD, EL PROCEDIMIENTO DE REVOCACION
DEL MANDATO OTORGA EN LA ACTUALIDAD MENOS GARANTIAS DE
DEFENSA PARA EL INCULPADO QUE LAS ESTABLECIDAS PARA EL
JUICIO POLITICO A PESAR DE LA ESTRECHA SIMILITUD EN LOS
SUPUESTOS JURIDICOS.

AUNQUE LA VALORACION DE LA CONDUCTA DEBE HACERSE
ATENDIENDO A SU ADECUACION EN LAS CAUSAS GRAVES
ESTABLECIDAS EN LA LEY, EN EL FONDO, SE ATIENDE A LA LIBRE
VOLUNTAD DEL ORGANO QUE DEBE PONER EN MARCHA ESTE TIPO
DE CONTROL; BASTA CON QUE LA ACTUACION DEL PODER NO LE
PAREZCA OPORTUNA O, NO GOCE SIMPLEMENTE DE SU CONFIANZA;
POR TANTO, LA VALORACION SE EFECTUA CON ABSOLUTA LIBERTAD
DE CRITERIO.

ESTE TIPO DE CONTROL QUE EJERCE LA LEGISLATURA SOBRE LOS
INTEGRANTES. DE LOS AYUNTAMIENTOS, RESPONDE EN ESENCIA A
UN - CONTROL -POLITICO, “EL- CUAL, AUNQUE SE ENCUENTRA
PREVISTO JURIDICAMENTE, SUS PARAMETROS RESPONDEN MAS A
CRITERIOS DE OPORTUNIDAD POLITICA (ENTIENDASE NO DE
OPORTUNISMO).

EN EL CASO PARTICULAR DEL ESTADO DE MEXICO LAS
CARACTERISTICAS QUE PRESENTA LA REGULACION JURIDICA DE LA
REVOCACION DEL MANDATO, .TANTO EN: LA CONSTITUCION DE ESTA
ENTIDAD FEDERATIVA, COMO ENLOS. DEMAS ORDENAMIENTOS
LEGALES, NG ~PERMITEN  ~ASIMILARLE COMO FIGURA DE
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA, TANTO POR LA FORMA DE INICIO DE
SuU PROCEDIMIENTO COMO POR SUS EFECTOS A LA CONCLUSION
DEL MISMO.

Al EFECTO, RESULTA NECESARIO DIFERENCIAR -COMO LO HA
RESALTADO: EL MAESTRO DIEGO VALADES- ENTRE REFORMAS Y
ADICIONES AL TEXTO.CONSTITUCIONAL, PARA SABER SI DE TODAS
LAS “QUE-'SE."HAN- EFECTUADO PODEMOS MEDIR EL GRADO DE
AVANCE O EN- SU CASO EL RETROCESO EN EL CONTENIDO DE LAS
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INSTITUCIONES QUE PRESCRIBE NUESTRO SISTEMA
CONSTITUCIONAL. :

EN UNA REFORMA ORIENTADA HACIA LA REINSTITUCIONALIZACION,
NO PODEMOS CAER EN LA IDEA DE QUE TODAS LAS INSTITUCIONES
CONSTITUCIONALES PUEDEN ADOPTARSE Y ADAPTARSE A NUESTRO
REGIMEN JURIDICO-POLITICO, SIN TOMAR EN CONSIDERACION
NUESTROS ANTECEDENTES JURIDICOS, NUESTRA CULTURA, NO
HACERLO PODRIA RESULTAR CONTRAPRODUCENTE EL EJEMPLO
CLARO, LO CONSTITUYEN VARIOS PAISES DE LATINOAMERICA,
QUIENES EN SU AFAN REFORMISTA ESTABLECIERON EN SUS
TEXTOS CONSTITUCIONALES UNA AMPLIA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA E INCLUYERON: PLEBISCITOS, REFERENDUM,
CONSULTAS POPULARES, ASAMBLEAS ABIERTAS, EL PODER DE
INICIATIVA LEGISLATIVA Y LA REVOCACION DE MANDATOS PARA
LOS REPRESENTANTES MUNICIPALES, DEPARTAMENTALES Y
NACIONALES; EL RESULTADO: LAS DURAS REALIDADES
ECONOMICAS, SOCIALES Y POLITICAS NO SOLO NO
DESAPARECIERON, SINO EN EL MAYOR NUMERO DE CASOS SE
INCREMENTARON LOS iicitos, LA POBREZA, LA RECESION
ECONOMICA Y UN BAJO NIVEL DE PARTICIPACION CIUDADANA

CIERTAMENTE, LA FIGURA DE LA REVOCACION DEL MANDATO, POR
suUs ANTECEDENTES (EL RECALL ESTADOUNIDENSE), CONSTITUYE
UNA INSTITUCION AJENA A NUESTRA HISTORIA CONSTITUCIONAL;
NO OBSTANTE, NO PODEMOS DESECHAR EN SU TOTALIDAD
AQUELLA FIGURA, SIN ANTES EVALUAR LOS EFECTOS JURIDICOS EN
SU PRACTICIDAD; ELLO, EN VIRTUD DE QUE LA FIGURA DE LA
REVOCACION DEL’ MANDATO CONTENIDA EN EL ARTICULO 115 DE
LA CONSTITUCION FEDERAL, .Y SU REGULACION EN FORMA
ESPECIFICA EN LA CQNSTITUCION PARTICULAR DEL ESTADO LIBRE
Y SOBERANO DE MEXICO, NO CORRESPONDE EN ESENCIA A
AQUELLA FIGURA CONSIDERADA DENTRO DE UN SISTEMA DE
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA, QUE TIENE POR OBJETO AMPLIAR LA
BASE POSIBLE DE PARTICIPACION DE LA CIUDADANIA EN EL
DESPOSEIMIENTO DE LA REPRESENTATIVIDAD DE UN GOBERNANTE,
EN ESTE CASO EL DE UN INTEGRANTE DE AYUNTAMIENTO.

LA REVOCACION DEL MANDATO ENM NUESTRO SISTEMA
CONSTITUCIONAL, POR Su INSIGNIFICACION(FALTA DE
SIGNIFICADO EN EL AMBITO DE LO PUBLICO),Y.POR- LA’ ‘HIBRIDEZ
QUE PRESENTA, OCASIONA NO, SOLAMENTE  CONFUSION EN
NUESTROS TEXTOS LEGALES, AMEN DE LA CONFUSION TEORICA
QUE GENERA; SINO QUE CONTRASTA CON NUESTRO SISTEMA EN
CUANTO EL MISMO PRESCRIBE UNA FORMA DE GOBIERNO
REPRESENTATIVO, PUES TANTO EN SU REGULACION SUSTANTIVA,
COMO EN LA ADIJETIVA, NO ENCONTRAMOS CARACTERISTICAS QUE
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PERMITAN ASIMILARLE ‘AT UNA FIGURA DE LAS CONSIDERADAS
TIPICAS DE LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

RESULTA NECESARIO ENTONCES ‘EN PRIMER ‘LUGAR -REFORMAR EL
TEXTO.DE NUESTRA CONSTITUCION FEDERAL CON LA FINALIDAD DE
UTILIZAREL TERMINO-DE INSTITUCION ‘ADECUADA; EVALUANDO SU

"FUNCIONALIDAD POR:LOS EFECTOS JURIDICOS QUE SE"PRETENDE

GENERAR
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ASIMISMO, SE PROPONE QUE A EFECTO DE SER CONGRUENTES Y
COHERENTES CON EL,6 SISTEMA -DE RESPONSABILIDADES
ESTABLECIDO EN EL ARTiCULO 108 DE NUESTRA CONSTITUCION
FEDERAL, SE ESTABLEZCA LA FIGURA DEL JUICIO POLITICO EN LA
CONSTITUCIéN PARTICULAR DEL ESTADO DE MEXICO, Y SU
LEGISLACION ESPECIFICA, PARA SER APLICADA A LOS
INTEGRANTES DE UN AYUNTAMIENTO DEBIDO A QUE EL
CONTENIDO DE LAS CAUSAS GRAVES QUE CONTEMPLA LA LEY
ORGANICA MUNICIPAL PARA EL CASO DE LA REVOCACION DEL
MANDATO SON, EN RIGOR, LAS MISMAS QUE SE CONSIDERAN PARA
EL CASO DEL JUICIC POLITICO ESTABLECIDO EN LA LEY DE
RESPONSABILIDADES DEL ESTADO DE MEXICO, OTORGANDOLE LAS
MISMAS GARANTIAS QUE PARA ESTA FIGURA SE ESTABLECEN
DENTRO DE SU PROCEDIMIENTO. .

LA ANTERIOR MODIFICACION, CONSECUENTEMENTE SE TRADUCIRA"
EN REDUCIR LA ENORME FACULTAD QUE LE OTORGA LA LEY
ORGANICA MUNICIPAL DEL ESTADO DE MEXICO EN SU ARTICULO
47, AL TITULAR DEL FODER EJECUTIVO ESTATAL; AL
PRACTICAMENTE MONOPOLIZAR EL EJERCICIO DE LA SOLICITUD A
LA LEGISLATURA LOCAL PARA REVOCAR EL MANDATO: DE.ALGUN
INTEGRANTE DE AYUNTAMIENTO, CUANDO SU CONDUCTA NO LE
PAREZCA ‘ADECUADA’.

LA FINALIDAD: ESTABLECER EL SISTEMA DE RESPONSABILIDAD
POLITICA DEL GOBERNANTE MUNICIPAL, FIGURA HASTA HOY
INAPLICABLE PARA LOS INTEGRANTES DE UN AYUNTAMIENTO;
PUES, SI DE ACUERDO A NUESTROS PROPIOS TEXTOS
CONSTITUCIONALES Y LEGALES, CUALQUIER CIUDADANO TIENE LA
FACULTAD PARA, BAJO SU MAS ESTRICTA, RESPONSABILIDAD,

'DENUNCIAR LA RESPONSABILIDAD POLITICA DE ALTOS

FUNCIONARIOS EN EL AMBITO ESTATAL Y FEDERAL, ATENDIBLE
RESULTA ENTONCES ESTABLECER Y REGULAR ESE DERECHO PARA
QUE ESE MISMO CIUDADANO PUEDA TAMBIEN, BAJO SU MAS
ESTRICTA  RESPONSABILIDAD, EJERCITARLO EN EL AMBITO
MUNICIPAL, - POR RESULTARLE EL ESPACIO DE INMEDIATO DE
GOBIERNO.
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RESULTA ASIMISMO CONVENIENTE '‘ESTUDIAR ‘Los. MECANISMOS
JURIDICOS QUE " FORTALEZCAN: .LOS” VINCULOS "CON‘:LOS
REPRESENTANTES POLITICOS Y CON LOS" éRGANos DE.GOBIERNO,
CON EL PROPOSITO DE  PERFECCIONAR: LOS MECANISMOS DE
PARTICIPACION CIUDADANA '

LA OPORTUNIDAD DE ADOPTAR MECANISMOS DE DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA, NO PUEDE SER PRODUCTO DE LA DEMAGOGIA Y EL
ILUSIONISMO DE POPULARIDAD, SINO DE LA SABIDURIA JURIDICA
Y LA  REALIDAD, CUESTIONES FUNDAMENTALES  EN LA
TRANSFORMACION DE NUESTRA LEY FUNDAMENTAL.

EL EXAMEN JURIDICO, REALIZADO DE UNA MANERA CONSCIENTE
RESPECTO DE LA NATURALEZA, CONTENIDO, Y REGULACION
JURIDICA DE ESTAS FIGURAS DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA, NOS
PERMITIRA COMPRENDER QUE EL OBJETIVO NO ES EL
DEBILITAMIENTO DE NUESTRO SISTEMA  REPRESENTATIVO
CONSAGRADO CONSTITUCIONALMENTE EN ARAS DE UNA MAYOR
PARTICIPACION CIUDADANA; AL CONTRARIO, SE TRATA DE
COMPLEMENTAR Y, POR ENDE, DE FORTALECER A NUESTRAS
INSTITUCIONES REPRESENTATIVAS CON ESTE TIPO DE
MECANISMOS; AL TIEMPO QUE, PERMITIRA ENTENDER LA
ESPECIFICIDAD DE sus CARACTERISTICAS, SU FUNCIONALIDAD, Y
LA TRASCENDENCIA JURIDICA DE SU ADAPTACION A NUESTRO
SISTEMA JURIDICO.
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