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INTRODUCCION

A lo largo de la historia de nuestro pais, se fueron
desarrollando diferentes formas de Estado mismas que a su vez, como
consecuencia arrojaron las diferentes formas de gobierno, de las cuales, se
prepondero el Gobierno Federal; bajo esa estructura juridica de creacion hoy en

dia ha desembocado en la llamada “Célula Basica", que es el municipio.

La figura municipal, que histéricamente aparece en
auge a partir de 1917, se ha ido modificando con base en las necesidades
elementales de |la ciudadania, perdiéndose en algunos momentos la perspectiva
de que el municipio forma parte a su vez de la forma de gobierno de nuestro
pais, por lo cual su eficacia se reduce a sb6lo cumplir aspectos de servicios
publicos, lo cual resulta ilégico ante la esencia de lo que hoy representa la forma
de gobierno de republica representativa y federal, con la que cuenta nuestra

nacion.

Y si bien es cierto que el gobierno mas cercano al
ciudadano es el municipio, es importante establecer una propuesta de reforma a
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a través de la cual se



combata ese estado de quietud en el que se ha mantenido el municipio,
fortaleciendo la esfera de gobierno de la cual forma parte, por lo cual el presente

trabajo se establece una serie de analisis en los capitulos tratados, a saber;

En el capitulo primero me refiero al concepto y
clasificacion de las atribuciones y facultades desde el punto de vista juridico.
Asimismo se hace mencion de la clasificacion de las facultades desde el punto

de vista constitucional.

Dentro del marco tedrico, el ambito de competencia de
las facultades de los diferentes ordenes de gobierno y sus correspondientes
organos, al que se refiere el capitulo primero, es analizado con detenimiento en

el segundo capitulo del presente trabajo.

Para el tercer capitulo se estudian los antecedentes
histéricos del municipio y su trascendencia en la figura actual de esta institucion

juridica.



En el udltimo capitulo, en un aspecto doctrinario, se

analiza la situacion actual del Municipio y sus facultades.

A fin de poder proponer una solucién a los problemas
que enfrenta el Municipio en la actualidad, es menester el fortalecerlo a través
del otorgamiento de l|a facultad legislativa en plenitud, |la cual, si bien es cierto,
pretende alcanzar reformas incluso de caracter constitucional, también es cierto
que el poder lograrlo implicaria una mejora que fortaleceria al municipio,
situandolo en un nivel de auténtico poder publico, y no como ha sido hasta
ahora, un ente de gobierno por delegacion.

Delimitacion del tema de Tesis:

Propuesta de reforma al articulo 115, fraccién I, parrafo
segundo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de la facultad normativa de los Municipios.

Planteamiento de la hipétesis:

En la actualidad, ante las reformas realizadas en los
anos 1999 y 2000 a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en materia del Municipio; se abren las posibilidades de nuevas modificaciones



que permiten dotar de mayores facultades a esta esfera de gobierno, basica para
el desarrollo de la Nacion.

Es necesario plantearse la factibilidad de otorgar nuevas
facultades que permitan un mayor desarrollo regional, local y por supuesto

particular de los diferentes municipios.

Si el Poder Legislativo permitiera que los ayuntamientos
elaboraran marcos normativos que incluyeran las actividades de los particulares,
a manera de ley, y que estas disposiciones normativas fueran encaminadas a
regiones en especifico, ya sea para impulsar su desarrollo o para regular el
crecimiento acelerado o fuera de control, que varias regiones presentan aun en
una misma entidad federativa; estariamos presenciando el inicio del nuevo
federalismo, comprometido con la busqueda de niveles mas eficientes de
gobierno, congruentes con la realidad que los municipios viven.

Hoy se pueden observar las limitaciones que los
ayuntamientos tienen para la expedicion de sus disposiciones normativas, las
cuales, deben estar encaminadas a la regulacién de su orden interno para la
prestacion de los servicios de su competencia. Sin embargo, las actividades de
los particulares estan fuera de su reglamentacion y vemos con tristeza como los
reglamentos municipales se ven rebasados en muchas ocasiones por leyes poco
congruentes con el entorno de un municipio en especifico.



Este problema se solucionaria si se permitiera que los
ayuntamientos pudieran establecer las normas para el desarrollo de ciertas
actividades o se les diera el caracter coercitivo de LEY a sus disposiciones.

Justificacion del tema:

El Municipio es el ente de gobierno mas inmediato a la
poblacion; sin embargo, es visto como un mero organo administrativo, dotado de
facultades limitadas, tan limitadas como el propio concepto centralista del
ejercicio del Poder Publico ha permitido.

Como consecuencia de este debilitamiento sistematico
de la Institucion mas proxima de Gobierno, se ha venido generando la
desigualdad entre Municipios, marcando diferencias tan extremas, que aun en un
mismo estado hay Ayuntamientos que se muestran boyantes y otros que se
presentan ruinosos.

Esta diferencia es tan seria en algunos casos que obliga
a replantear las facultades municipales.

Las municipalidades se ven limitadas en sus facultades
legales que son substancialmente menores que las de cualquier entidad
federativa y especificamente se observa una desigualdad en el tipo de
ordenamientos juridicos que cada uno puede generar.



Objetivo:

A través de una reforma al articulo 115, fraccion II,
parrafo segundo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
propongo otorgar facultades legislativas al Municipio que le permitan manejar la
complejidad que presenta el ejercicio del Gobierno, basandose en leyes claras,
generales y abstractas dentro de su jurisdiccion.
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CAPITULO |
CONCEPTO Y CLASIFICACION DE
ATRIBUCIONES Y FACULTADES.

1.1. CONCEPTO DE ATRIBUCIONES.

En la Doctrina del Derecho, diversos autores han tratado
de definir el término de competencia y se le ha relacionado con otros conceptos
tales como, “funciones”, “atribuciones”, “facultades” u “obligaciones”; en este
capitulo trataremos de definir a cada uno de estos conceptos, reservando el de

competencia para tratarlo mas a fondo en el capitulo siguiente.

El término funcién, en lato sensu lo entendemos como
llevar acabo, actuar, ejecutar; en un sentido estricto se aplica a un fin global tal
como el cumplimiento de una ley; o bien, se utiliza para identificar un proceso
especializado, a saber. “que las actividades han de agruparse en unos pocos
departamentos; cada uno de los cuales se ocupa de un objetivo global o un fin
general. En la teoria de la administracion; la funcién publica es entendida como
un conjunto de quehaceres que corresponden a la actividad administrativa del
Estado. En el sentido juridico; la funcién es relacionada con la triple actividad que
corresponde desarrollar al Estado. Asi las tres clasicas funciones (Legislativa,
Ejecutiva y Judicial), integran la competencia de un ente publico de gobierno y
administracién federal: provincial o comunal.” De lo anterior se desprende que

' .RENDON HUERTA BARRERA, Teresita. DERECHO MUNICIPAL, Editorial
Porrua, México 1998. p 168.



autoridad en el ejercicio de su ambito,

Por lo que se resume, funcién: “puede identificarse las
funciones con la trple manifestacion del poder del Estado. Legislativo, Ejecuffvo
y Judicial. El desarrollo de las funciones se encomienda a los diferentes 6rganos
del Estado.”

El concepto de obligaciones, que en su gramatica,
deriva del latin obligacio-onis, que significa imposicion o exigencia moral que
debe regir la voluntad libre: “Vinculo que sujeta a hacer o abstenerse de hacer
una cosa, establecido por precepto de ley, por voluntario otorgamiento o
derivacién recta de ciertos actos.” Contemplada como una carga, miramiento,
reserva o incumbencia inherentes al Estado, a la dignidad o a la condicion de
una persona, o como lo define Justiniano “Es el vinculo de derecho por el que
somos constrefiidos con la necesidad de dar alguna cosa, segun las leyes de
nuestra ciudad.”

Este concepto, referido al Estado, implica una dualidad;
El Estado como sujeto activo o pasivo de la obligacion, siendo la obligacion en el
primer caso un vinculo juridico de suprasubordinacion y en el segundo, una
relacion productora de un vinculo juridico.

?1b., p. 176.
b, p. 174.
* MARGADANT S., Guillermo F. DERECHO PRIVADO ROMANO. Editorial
Esfinge, 202 ediciéon. México. 1994. p. 307.
13



El concepto de atribucién, se define: “su connotacion

gramatical es la adecuada para designar cualquier tarea atribuida al Estado para

designar la realizacién de sus fines."”

Si las atribuciones son medios para alcanzar fines, es

natural que en relacion con el Estado; su numero y extension varien para tales

fines. Estas atribuciones en el Estado pueden dividirse en tres rubros:

Las atribuciones que ejerce la policia, que se manifiestan por todas las
medidas coactivas que imponen a los particulares para el cumplimiento
de obligaciones y limitaciones que su accion en tanto que es necesario
para la coordinacion de las actividades privadas y la satisfaccion de las
exigencias de orden publico.

Las atribuciones de fomento, que son aquella actividad administrativa
que se dirige a satisfacer indirectamente ciertas necesidades de
caracter publico protegiendo o promoviendo sin emplear la coaccion,
las actividades de los particulares o de otros entes publicos que
directamente las satisfacen.

Las atribuciones de servicio publico y de seguridad social, en virtud de
las cuales el Estado satisface necesidades generales por medio de
prestaciones de caracter econdémico, cultural y asistencial.

°Ib., p. 168



Por lo que la atribucion es el “otorgamiento de una

porcién de competencia, que el orden juridico prevé a favor de un érgano.’”®

1.2. CONCEPTO DE FACULTADES.

Su significado mas amplio es aquel que nos ensefa que
las facultades pueden ser consideradas como “potencias del alma”, poderes que
posee el ente en si mismo de obrar libre y conscientemente, posibilidad de
realizar algo, o bien, legitimidad para actuar’.

En el principio de legalidad se establece que “La entidad
publica a través de sus titulares, esta facultada o legitimada para hacer solo lo
que la ley expresamente establezca’™.

Es valida la equiparacién ente facultad y legitimidad
dado que esta ultima es el fundamento del poder politico cuando el gobernante lo
ejerce en conciencia de su derecho a gobernar y los gobernados reconocen de
alguna forma ese derecho.

®lb., p. 176
"Ib., p. 172
®lb., p. 173



1.3. CLASIFICACION DE LAS FACULTADES.

Este tema es uno de los mas abundantes en la Doctrina,
donde se busca dar una explicacion sobre los actos de los entes del Derecho
Pablico — llamense Poderes, Entidades, 6rganos de gobierno o cualquier
autoridad — que tienen su origen en la Ley.

No obstante; en virtud de topico que ocupa a la presente
Tesis, Unicamente se menciona a las facultades atendiendo la clasificacion

siguiente: -

« Facultades explicitas,
« Facultades implicitas,
« Facultades concurrentes y

« Facultades reservadas.

1.3.1. LAS FACULTADES EXPLICITAS.

Como su nombre lo indica se encuentran directamente
redactadas en los ordenamientos legales que motivan la creacion de las
entidades publicas; asi pues, citaremos como ejemplo las facultades conferidas
al Congreso de la Union en las primeras veintinueve fracciones del articulo 73 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.



1.3.2. LAS FACULTADES IMPLICITAS.

Dentro del propio Texto Constitucional, refiriendose al
mismo Articulo 73, también existe en la fraccion XXX, una redaccion que abre
una serie de posibilidades para su aplicacion: “Para expedir todas las leyes que
sean necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores y todas las
otras concedidas en esta Constitucién a los Poderes de la Unién”.

Como se puede observar, dicha fraccién faculta al
Congreso de la Unién, en dos grandes campos: primero, para legislar con la
finalidad de hacer efectivas todas las facultades otorgadas al Congreso en las
veintinueve fracciones del Articulo 73, y segundo, para legislar con la finalidad de
hacer efectivas las facultades otorgadas por la Constitucién, a los Poderes
Federales®.

Aparentemente esa disposicion contraviene con Ilo
dispuesto por el Articulo 124 del propio texto constitucional, sin embargo, lejos
de contrariarlo lo corrobora, pues las facultades implicitas que establece no son
irrestrictas, ya que no pueden desempenarse sin una facultad expresa
previamente consagrada por la misma Ley Suprema.

Se puede decir entonces que estas facultades se
traducen en Medios Normativos, en los que podemos citar como ejemplo a la Ley
de Amparo, los codigos de procedimientos Civil y Penal, la Ley Organica del
Poder Judicial de la Federacion.

® FAYA, Biseca Jacinto, EL FEDERALISMO MEXICANO, Editorial "Porrua,
México 1998, p 85.
17



1.3.3. LAS FACULTADES CONCURRENTES.

Este tipo de facultades han sido mayormente estudiadas
por el Derecho Norteamericano, debido a la interpretacion que en su momento
dio el Presidente de la Suprema Corte de Justicia de ese pais, John Marshall al
resolver " la mera concesion de un poder al Congreso no implica necesariamente
una prohibicibn a los Estados de ejercer ese poder, y no es tal como para
requerr un ejercicio por el Congreso exclusivamente, los estados son libres para
ejercerlo hasta que el Congreso haya obrado””.

La Constitucion norteamericana no contempla
textualmente las facultades concurrentes; pero en cambio, la Suprema Corte, a
través de su interpretacion, se ha pronunciado en el sentido de que ante la
ausencia del ejercicio de una facultad concedida a la Federacion, pero no
legislada por ésta, y al no estar expresamente prohibida a los estados, éstos
pueden, sin violar la Constitucion, legislar en materia de esa facultad, concedida
de origen a la Federacion.

Por otra parte, si el asunto no es nacional por su
caracter y si las necesidades locales requieren diversidad en la regulacion, los
estados pueden legislar y su legislacion privara y sera efectiva sélo hasta que la
legislacion del Congreso General se sobreponga a la de los estados.

El criterio que priva en los Estado Unidos, es en el
sentido de no excluir a los estados en materias que no les han sido

18



expresamente prohibidas por la Constitucion y si bien, se han concedido al poder
federal, éste no las ha ejercido.

Las facultades concurrentes constituyen una excepcion
al principio rector del sistema federal; en el caso de México, los gobiernos locales
no han invocado a su favor las tesis federalistas de Hamilton, Marshall y
Patterson, y prueba de ello ha sido que ante la ausencia del ejercicio de una
facultad otorgada a la Federacion, los estados no han tratado de subsanar, con
legislacion propia, el cumplimiento de esa competencia.

En cuanto a facultades concurrentes, hay en nuestra
Constitucion algunos casos aislados. Por via de ejemplo puede citarse el de la
fraccion XXV del articulo 73, que antes de la reforma de 1931 consignaba la
facultad de la Federacion sobre sus planteles educativos, sin menoscabo de la
libertad de los estados para legislar en el mismo ramo. Por eso la Suprema Corte
de Justicia ha expresado la ejecutoria que aparece en el Semanario de Judicial
de la Federacion, T XXXVI, pp. 1069, “puesto que en algunos articulos de la
Carta Federal se confiere a los Estados algunas atribuciones, en otros se les
prohibe el ejercicio de otras que también se especifican, y a veces se concede la
misma facultad atributiva a la Federacion y a los Estados, estableciendo asi una
jurisdiccion concurrente” '

En nuestro sistema legal podemos citar como un
ejemplo a esta facultad la disposicién del ultimo parrafo del Articulo 117
Constitucional “El Congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados
dictaran, desde luego, leyes encaminadas a combatir el alcoholismo”.

10 |bidem, p. 103. 5



1.3.4. LAS FACULTADES RESERVADAS.

Estas facultades tienen su explicacion en la teoria
federalista, la cual se basa en la existencia constitucional de dos ordenes de
gobierno perfectamente diferenciados entre si y con una precisa delimitacion de
sus competencias. En el caso de México, los estados dieron origen al Pacto
Federal. En este mismo orden de ideas, entendemos que el objetivo fundamental
de toda federacion es la garantizar el estatuto constitucional que le permita a los
estados una vida de autonomia y libertad dentro de los margenes aceptados por
las propias entidades federativas, que por voluntad propia cedieron una buena
parte de su soberania, pero también reservaron una serie de facultades
tendientes a asegurar su propia vida politica''.La forma como los estados
aseguran su vida institucional es mediante unas determinadas competencias
consagradas en la Constitucion Federal, y mediante el derecho que se reservan
a promulgar sus propias constituciones.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en su articulo 41, le impone a los estados la obligacion (y les
concede el derecho, a su vez) de darse sus propias constituciones. No obstante,
la unica limitacion que subyace para estas facultades, es que no contravengan a
la Constitucién General.

" |bidem, p. 157.
20



_ CAPITULO Il
AMBITO COMPETENCIAL DEL FEDERALISMO,
LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS.

El Estado, como una forma de organizacion politica,
responde a la necesidad de dotar de orden y armonia, facilitando la convivencia
humana en un espacio determinado. Dos elementos esenciales aparecen de
inmediato; un espacio fisico, dado en un area geografica determinada con sus
fronteras y limites precisos y un grupo humando asentado en ese territorio.

Entonces el Federalismo, parte de una sociedad, que se
compone de diversos grupos 6 comunidades casi tan variadas como el numero
de individuos que la forman. La naturaleza del federalismo, responde a la
voluntad de establecer un pacto; pacto que solamente puede darse por parte de
quien tiene capacidad para actuar con entera libertad. En este sentido, las
comunidades pactantes tienen necesariamente que estar dotadas de autonomia.
Por ello, la Federacion es la conexion de entidades autbnomas; sin este dato de
autonomia no puede darse en estricto sentido un pacto que conduzca a una
forma superior de voluntad federada; partiendo de valores eminentemente
sociologicos: un pleno reconocimiento a los distintos grupos sociales, y una firme
creencia en que éstos grupos es posible organizarlos en formaciones mas
amplias, pudiendo obtenerse una superior coordinacion y expansion en todos los
érdenes.

La autonomia no es lo mismo que soberania; en
efecto, mientras l|a soberania consiste, segun hemos visto, en la

autodeterminacion plena, nunca dirigida por determinantes juridicos extrinseco a
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la voluntad del soberano, en cambio la autonomia presupone al mismo tiempo
una zona de autodeterminacion, que es lo propiamente auténomo, y un conjunto
de limitaciones y determinaciones juridicas extrinsecas, que es lo heterénomo.
La zona de determinacion es impuesta a las Constituciones locales pos la

Constitucion Federal.'”

El federalismo mexicano que se debe obtener en un
futuro, necesariamente debe ser fiel al proyecto historico de vida de nuestra
Nacion; es decir, aquel regimen de vida y de gobierno en el cual la Republica, los
estados y los municipios coexistan con vigor politico y autonomia, pero
compartiendo la magna responsabilidad de eternizar a la Nacion mexicana como
entidad compartida por las tres esferas de gobierno — Federacion, estados y

municipios.

La forma determinante en |la Teoria del Estado Federal
consiste en el amalgamiento que se da de distintas comunidades, dando como
resultado una doble organizacion politica: un Poder federal que actua en la
totalidad del territorio nacional y que tiene como destinatario a la totalidad de la
poblacion del pais; y poderes locales que actiuan en el ambito espacial de sus
entidades, teniendo como destinatarios también a la totalidad de la poblacion del
pais. Asi pues, el Poder Federal y los Poderes Locales coexisten en un mismo
territorio y para una misma poblacién.

' TENA RAMIREZ, Felipe. DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANO.
Editorial Porrtia. México. 1985.
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En resumen, |la esencia de nuestro federalismo radica
en que la Federacion mexicana constituye una asociacion de Estados, que por
voluntad propia cedieron parte de sus facultades al Gobierno Federal. Esta
asociacion radica en el Principio de Coordinacion. De esta manera los poderes
publicos ésta dividios entre el Gobierno Federal, y el Gobiemo local. Sin

considerar al Municipio como una forma de gobierno.

La Federacion, es pues, una forma de organizacion
politica, que incluye a estos dos érganos de gobierno. Se manifiesta a través de
las dos. Aunque el término Federacion como sinénimo de Gobierno federal. La
Federacion no es el Gobierno federal, sino nuestra forma constitucional como
estan organizados los Poderes Publicos. En consecuencia, la Federacion cubre
por igual al Gobierno federal, y a los gobiernos de los Estados. Con la omision
grave de los gobiernos municipales.

No obstante, |la Federacion como organizacion politica
de nuestro gobierno, no permite la preeminencia del Orden Federal sobre el
Local, pues el concepto de federalismo radica en el principio de coordinacion que
permite la funcién independiente de estos dos Ordenes de Gobierno, sin mas
extension ni limitacion gque sus sendas esferas de competencias ordenadas por
la Constitucion; en esto radica la falta de integracion del ambito municipal al
orden federal.
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2.1. CONCEPTO DE COMPETENCIA DESDE EL PUNTO DE VISTA
CONSTITUCIONAL.

Como se sefalaba en el Capitulo Primero, varios
estudiosos de la doctrina han tratado de definir el concepto de Competencia y
enfocando directamente ese conce'pto, se define como "/a capacidad del 6rgano
del Estado para ejercer la funcién jurisdiccional. En un estricto sentido la
competencia administrativa de cada administracion publica™.

La competencia tiene dos tipos: una que mira a los
administrados y la otra a las administraciones publicas. En primer término la
competencia expresa lo que la administracion puede hacer con respecto a los
particulares. Senala los fines que ella puede atender en el empleo de un poder
capaz de subordinar o desplazar los intereses privados. En segundo término, la
competencia significa el reparto de los fines publicos; expresa lo que a cada una
de ellas le corresponde llevar acabo. La competencia como un titulo juridico
permite dentro de ciertas condiciones y determinados limites; pueden dictar actos
imputables al érgano del que emana.

La competencia juridicamente hablando la podemos
dividir en tres formas.

“1) Competencia Exclusiva.- Si la ley atribuye a un solo érgano la facultad
de dictar el acto.

'* RENDON HUERTA BARRERA, Teresita, DERECHO MUNICIPAL.
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2) Competencia alternativa.- Si la ley reconoce esa facultad a varios
organos; cualquiera de los cuales puede dictar separadamente el acto.

3) Competencia Colegiada.- Si la ley exige la colaboracién de dos o mas
autoridades para que el acto sea considerado como emitido legal."”

Las caracteristicas de la competencia son: que es de
orden publico; es improrrogable; es inalterable para sus titulares, quienes no
pueden hacer mas lo que dicta la ley; no puede ser ampliada, tiene la posibilidad
de emanar actos juridicos mas que actos materiales; se dirige a los érganos no a
los titulares; sus infracciones constituyen ilegalidad de orden publico; sus reglas
son de estricta aplicacion e interpretacion; si existe alguna irregularidad que
resulte de una decisién tomada por una autoridad incompetente, ésta provoca la
anulacién del acto y no puede ser cubierta por una simple ratificacion emanada
de una autoridad competente; es imposible modificarla por voluntad de los
particulares; constituye una obligacion o una carga, pero nuca un derecho
subjetivo.

Podemos clasificar la competencia de acuerdo a los
criterios siguientes:

1) Competencia por razén de la materia- Como su nombre lo indica solo

actta en el ambito correspondiente y limitado para dar cabal cumplimiento
a determinados fines del Estado.

2) Competencia por razén de grado.- Esta actia conforme a las jerarquias,
es decir, a la organizacion administrativa que la integra verticalmente
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culminando en un o6rgano supremo, debajo del cual existen organos
inferiores.

3) Competencia por razon de territorio.- Por la funcion que desempefia el
Estado se ve en la necesidad de dividir su actividad entre organos
situados en distintas partes del territorio, y cada uno tiene un campo de
accion limitado localmente.

La competencia es atribuida a las autoridades por ley o
por orden de servicio; toda atribucion de competencia representa al mismo
tiempo una autorizacién y una limitacion, la autorizacion para el cumplimiento de
una funcion asignada y la limitacién precisamente para esa funciéon. Dentro de
una administracion organizada, basada en la division del trabajo, no puede haber
competencia ilimitada. La atribucion de competencia puede enumerar
nominalmente las distintas obligaciones e incumbencias pero también puede
referirse genéricamente a todas mediante una clausula general. En ambos casos
la competencia es limitada. La limitacion proviene o de la naturaleza misma del
servicio o de una reserva sobreafiadida de la ley. La atribucion de una
competencia no significa en modo alguno la concesion de un derecho publico
subjetivo. La competencia es un concepto de la esfera institucional en la cual los
derechos subjetivos son desconocidos, por que éstos sélo se dan entre
personas. Las instituciones en cuanto a tales no pueden ser titulares de derecho
subjetivo, salvo el caso de que sean también personas juridicas, por habérseles
reconocido la capacidad juridica. La competencia concede a la autoridad dotada
de ella el derecho ( y naturalmente el deber) de hacer uso de las facultades
implicadas en la competencia; pero la autoridad no tiene un derecho a la
competencia. De aqui proviene una doble consecuencia. Cuando se ha
transgredido una esfera de competencia, la autoridad afectada no es violada en

' Ibidem, p. 170
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sus derechos. Por esa razon los conflictos de competencia no son litigios
juridicos en torno a derechos objetivos. La segunda consecuencia consiste en
que ninguna autoridad posee una pretension exigible por medios juridicos de que
sus actos administrativos sean reconocidos y no anulados por las demas
autoridades.

En resumen competencia “es el conjunto de funciones
que debe realizar una entidad publica y asimismo la expresion de lo que puede
hacer dicha entidad."”

2.2. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE LA FEDERACION,
ESTADOS Y MUNICIPIOS.

En nuestra Constitucion, nos rige un principio primordial
llamado la Supremacia Constitucional, que quiere decir, que la totalidad del
ordenamiento juridico nacional esta supeditado a lo establecido por la
Constitucion Federal; por lo que todas las Constituciones locales, como
expresion de la soberania estatal, forman parte del orden juridico del pais y que
necesariamente deberan concordar con la Constitucion Federal, no pudiendo
oponérseles en ningun sentido. Esta Supremacfa Constitucional garantiza la
eficacia del sistema federal.

La parte dogmatica de la Carta Magna consagra una
serie de libertades y derechos politicos oponibles al imperio del Poder publico;
ademas, sefala auténticos derechos sociales a favor de las clas_es mas
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desprotegidas, como derechos de clase. Derechos sociales originados

ideologicamente en la Revolucion Mexicana.

No obstante, la importancia de la parte dogmatica de
nuestra Constitucion; para la configuracion del Estado Mexicano, también se da
en nuestra Ley Suprema, el hecho de que la parte organica es mas rica en
contenido y en extension. Las razones son evidentes: esta parte organica es la
organizadora de la vida institucional de los Poderes Federales y de los Estados-
miembros, de los Municipios, del Distrito Federal, y de los procedimientos del
control de la constitucionalidad (Articulos 103 y 107, que establecen las bases
del Juicio de Amparo), asi como el procedimiento de reforma constitucional.

Partiendo de nuestra Constitucion, se desprenden tres
poderes esenciales: El Poder Ejecutivo, El Poder Legislativo y el Poder Judicial.

En nuestro sistema federal el Titular del Poder Ejecutivo
se le otorga la doble atribucion de Jefe del Gobierno y de Jefe de Estado
recayendo el ejercicio de este Poder en una sola persona; nuestra Constitucion,
ademas sefala el procedimiento para la elecciéon directa del Presidente, tal y
como lo enmarcan los articulos 80 y 81.

Asi mismo, el Poder Legislativo se cifra en un sistema
bicameral; es decir, de dos Camaras: la de Diputados, integrada por trescientos
Diputados de mayoria relativa, y con motivo de las reformas a la Constitucion,
también se eligen doscientos Diputados mas mediante el principio de

'® |bidem, p. 176.
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representacion proporcional; y la camara de Senadores, que toma en cuenta la
representacion de los Estados y del Distrito Federal, por ser este no un Estado,
pero si una entidad federativa, de acuerdo a lo sefalado por el articulo 43
Constitucional.

Ahora bien, la estructura del Poder Legislativo Federal
permite a los Diputados y Senadores en lo particular, y el Congreso como
institucion, gocen de una total permanencia en el ejercicio constitucional de sus
funciones. Es decir, que el sistema bicameral, por naturaleza, suscita
discrepancias entre las dos Camaras (cuando una Camara no aprueba lo
remitido por la otra), y que a pesar de estas discrepancias, el Congreso de la
Unién no se disuelve, sino que continia normalmente en funciones, y los
Diputados y Senadores en su cargo. En cambio, en los Estados Parlamentarios
Centralistas, un conflicto entre las dos Camaras, puede conducir a la disolucion
del Parlamento. En el federalismo no puede darse la disolucion del Congreso de
la Unién, pues afectaria al propio Pacto de la Union, al desaparecer los
representantes de los Estados Miembros que son, precisamente los Senadores,
y con esta desaparicion, se estaria atentando contra el principio de igualdad de
los Estados en materia de representacion politica.

El Poder Judicial, representa en los Estados federales la
maxima garantia para el estricto cumplimiento del Pacto Federal. Los conflictos
de competencias constitucionales entre el Gobierno federal, los Estados-
miembros y los Municipios; los conflictos de Leyes entre los ordenamientos
federales, los ordenamientos locales y los municipales, son resueltos por el
Poder Judicial Federal. En este sentido, el Poder Judicial no actua como Juez y
parte por el hecho de pertenecer al ambito federal. Y no actia asi, porque el
Poder Constituyente le ha otorgado la mision de interpretar la Constitucién y de
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restablecer el orden constitucional violado:. y el procedimiento de control
constitucional se encuentra consagrados en los articulo 103, 104, 105, 106 y 107
de nuestra Carta Magna, promoviendo contra cualquier Ley o acto de autoridad
que viole o restrinja las garantias individuales; garantizando de esta manera el
respecto mutuo entre los Poderes de la Union, los Estados-miembros y los

Municipios, al ejercer sus respectivas competencias.

Esta facultad, es ejercida por los Tribunales de la
Féderacic‘m. teniendo a su potestad resolver cualquier controversia que se
suscite con motivo de alguna Ley o acto de autoridad federal que vulnere o
restrinja la soberania de los Estados o atente contra la Autonomia Municipal, y
no solo de la autoridad federal, sino también de los propios Estados, en que se
invadan esferas, es decir controversias que se susciten, en donde |a federacion
sea parte; las que susciten entre dos o mas Estados o un Estado y la
Federacion; asi como de las que surgieren entre los Tribunales del Distrito
Federal y de los de la Federacion, o un Estado, de las controversias que surjan
entre un Estado y uno o mas vecinos del otro; la Federacion y un Municipio; el
Distrito Federal y un Municipio; dos Municipios de diversos Estados; un Estado y
uno de sus Municipios; un Estado y un Municipio de otro Estado. No sin dejar de
senalar que en nuestra Constitucion consagra una garantia adicional, ejercida
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, para dirimir las competencias que
surjan entre los Tribunales de la Federacion, entre éstos y los de los Estados o
entre los de un Estado y los de otro.

En conjuncion, el Poder Judicial Federal representa la
mas poderosa y eficaz garantia que la Constitucién otorga al sistema federal. La
violacién a cualquiera de las disposiciones y garantias de nuestro sistema
federal, se traduce en un rompimiento del orden constitucional, y el
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restablecimiento del orden constitucional violado, es competencia del Poder

Judicial Federal.

En este orden de ideas, la interpretacion constitucional
juega un importante papel para la adaptabilidad y eficacia del sistema federal.
Por lo que la distribucion de competencias opera a través de la misma,
asegurando el control de la Constitucionalidad y garantizar el cumplimiento, dada
la rigidez constitucional a que obliga a toda Constitucion escrita.

El sistema para establecer las competencias
constitucionales, es aquel en virtud del cual se enumera una serie de
competencias en forma exclusiva a favor de los Poderes Federales, reservando
todas las demas a favor de los Estados. Este sistema se complementa con las
facultades implicitas a favor de la autoridad federal, que de hecho aumenta
considerablemente su grado de actuacion, y que se encuentra consagrado en el
articulo 124 de la Constitucion, el cual establece que “las facultades que no
estan expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios
federales se entienden reservadas a los Estados”. En este sistema se dan a los
estados federales una serie de competencias concurrentes, es decir, aquellas
competencias concedidas a las autoridades federales pero no prohibidas a los
Estados, pudiendo en consecuencia, ser regulados tanto por el Gobierno Federal
como por los Estados. En consecuencia el federalismo siempre tendra como eje
la técnica constitucional de la distribucion de competencias.

La interpretacién de la Constitucién, es una actividad
esencial del sistema federal, y una actitud decisiva en la distribucion de

competencias constitucionales, distribucion que es el elemento mas
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indispensable del federalismo mexicano; en consecuencia la interpretacion
constitucional, se encuentra debidamente delegado al Poder Judicial Federal que
tiene la tarea esencial de complementar la Constitucion a golpe de
Jurisprudencia.

La legislacion federal tiene como fuente el Congreso de
la Union. Estos ordenamientos federales tienen como fundamento las treinta
fracciones del Articulo 73 de la Constitucion. No solamente tienen como
fundamento las facultades expresas concedidas en las primeras veintinueve
fracciones, sino también las facultades implicitas contempladas en la fraccion
XXX.

Todos los ordenamientos federales, son de competencia
del Poder Judicial Federal, a excepcion de algunos como la Ley Federal del
Trabajo y el Cadigo de Comercio, que son aplicables por Tribunales locales, la
regla general es que estas Leyes son aplicadas por los Tribunales Federales.

Por su parte, las Leyes emanadas por las Legislaturas
de los Estados son aplicadas por los Tribunales de los Estados. Aqui hay una
excepcion, y que consiste en que el Poder Judicial Federal tiene competencia
constitucional. Esta competencia a favor del Poder Central (Poder Judicial
Federal) esta otorgada por el Articulo 103 Constitucional. Los Poderes Ejecutivos
y Judicial de los Estados ajustan sus actos a lo dispuesto por la Constitucion
General de la Republica, las Constituciones particulares de sus Estados y las
Leyes emanadas de sus Legislaturas. Ahora bien, cuando algun acto del Poder
Ejecutivo o del Poder Judicial Local viole alguna garantia individual, quien
conoce de esta violacion no son es el Poder Judicial Local, sino el Poder Judicial

Federal, asi lo establecen |os articulos 103, 104 y 107 de la Constitucién General
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de la Republica. Esta es otra importantisima competencia expresa que la

Constitucion concede a la autoridad federal.

Una de las areas esenciales para la salvaguarda del
orden juridico nacional y de la paz social, es el relativo a las garantias
individuales concedidas y reconocidas por la Constitucion. Por supuesto que
todos los poderes federales y de los Estados estan obligados a respetar estas
garantias. Pero la proteccion del campo de las garantias individuales, y el
restablecimiento de una garantia individual violada, es competencia de los

Tribunales de la Federacion.

De igual manera el Poder Judicial Federal conoce de
todas las controversias del orden civil o criminal que se suscitan sobre el
cumplimiento y aplicacion de leyes federales o de los tratados internacionales
celebrados por el Estado mexicano. Aqui, se entiende por Estado mexicano, al
Poder Federal, pues la Federacion es la unica que puede celebrar Tratados
Internacionales, ello en virtud de que el articulo 117 prohibe expresamente a los
Estados, en todos los casos, celebrar alianza, tratado, o coalicion con otro
Estado o con las potencias extranjeras, pues es, facultad exclusiva de la
Federacion.

Otra de las competencias concedidas por la constitucién
en forma expresa a favor de la autoridad federal, son las facultades que tienen
los Tribunales de la Federacion para conocer de todas las controversias que
versen sobre Derecho Maritimo, y de aquellas controversias en que la
Federacion fuese parte.
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Otra de las demas facultades otorgadas al Gobierno
Federal, es aquella en virtud de buscar una proteccion al sistema federal, pues la
peticion de un Gobernador a fin de que la Suprema Corte intervenga, se traduce
en una garantia para el Estado, y en una obligacion para la Suprema Corte, Ide
atender la solicitud de que se investigue la violacion de alguna garantia individual
por parte de algun juez o magistrado federal. Esto significa, que los jueces o
magistrados federales no solamente puedan ser investigados por sus superiores
jerarquicos a instancias de ellos mismos, sino ademas a solicitud del Gobernador

de un Estado.

Una mas de las facultades otorgadas a la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, en donde de igual manera los Estados no pueden
ser participes, es la que se encuentra consagrada en el articulo 97
Constitucional, que establece que es facultad de la Corte, practicar de oficio la
averiguacion de hechos, que constituyan la violacion del voto publico, y
procedera cuando haya duda de la legalidad del proceso de eleccion en alguno
de los Poderes de la Union, y en su caso se remitira la investigacion a los
organos Competentes.

Otra competencia a favor de la Federacion, estriba
directamente con la esencia del federalismo, es la contemplada en el articulo 102
Constitucional, en donde faculta al Procurador General de la Republica que
debera intervenir personalmente en las controversias que se sefalan en el
articulo 105 del propio texto constitucional.

Una vez, que se han tratado de mencionar las mas

importantes, no sin dejar de mencionar aquellas facultades estratégicas que
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tiene el Gobierno Federal, estipuladas en el articulo 28 Constitucional, que se
refieren a la acunacion de monedas, correos, telégrafos, radiotelegrafia, y la
comunicacién via satélite, emision de billetes por medio de un solo banco,
organismo descentralizado del Gobierno Federal, petréleo y los demas
hidrocarburos, petroquimica basica, minerales radioactivos y generacion de
energia nuclear, electricidad, ferrocarriles y actividades que expresamente
senalen las leyes que expida el Congreso de la Uncion, asi como la prestacion
del servicio publico de banca y crédito.

Se han ftratado de |listar las mas importantes
competencias que tiene el Gobierno Federal, que ha dado una creciente
concentracion de facultades a favor del Poder Central, pero es cierto también
que en los ultimos diez anos se ha estado dando la tendencia de dejar en manos
de los Estados importantes servicios como son los de policia, desarrollo urbano,
educacion, salud, etc.

Uno de los principios fundamentales del federalismo, y
concretamente del sistema federal mexicano, consiste en que el Orden Federal y
el Orden Local, son de naturaleza igual ante el sistema constitucional que
integran y del cual forman parte. Es decir, la organizacion constitucional
mexicana compuesta por dos grandes jurisdicciones federal y local, se equilibra
gracias a la igualdad que ante la Constitucion tiene el Orden federal con el local.
Pero la grave omision es que no le otorga el mismo trato al Gobierno Municipal.

Una vez expuestas en forma genérica las facultades del
poder federal con el local, analizaremos por ultimo al Municipio, que esta

considerado por la Constitucion federal, aunque de una forma somera, ya que
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inclusive se encuentra regulado en el capitulo que se denomina “De los Estados
de la Federaciéon y del Distrito Federal”, en donde la estructura politica y
administrativa de los Estados y su division territorial, se encuentra basada
especificamente en los Municipios. Por ello, en la medida que este ordenamiento
de alto rango destine al Municipio una amplia competencia sera en esa medida
como la institucién municipal pueda desarrollarse desde su vertiente politica y
administrativa. El Municipio no solo se mueve en sus propios linderos, sino que
es la base de la existencia de |la vida federal y estatal; sin embargo sus graves
conflictos en la cuestiones de competencia han sido escasamente estudiados por
la doctrina.

La estructura y organizacion administrativa del Municipio
se deriva de las atribuciones y del ambito competencial que se |e otorga como
requisito basico para el cabal ejercicio de sus potestades publicas. Si logramos
captar a profundidad la importancia de las potestades publicas municipales,
lograremos comprender que toda ampliacion o reduccion de las competencias
municipales amplia o reduce en la misma media las competencias del Estado al
que esta sujeto.

Las cuestiones relativas a la real vigencia de la
autonomia municipal dependen, no tanto de la expresién formal autonémica por
parte de la Constitucion y de la ley, sino fundamentaimente de que la
Constitucion y las Leyes reservan a los Municipios campos de actuacion
exclusiva. Esta situacion, es decir, la de zonas competenciales reservadas a los
Municipios, es una de las ideas vertebrales de la autonomia municipal. Una de
las cuestiones que menos han contribuido al desarrollo del Municipio ha sido la
distincion de querer fortalecer la vida municipal a partir de una libertad e

inadecuada vision formal de su ambito competencial. Por supuesto que los datos
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formales son basicos, pero éstos de nada valen si a esa vision no se anade una
concepcion esencialmente sustancial y material que nos permita identificar y
precisar las mas trascendentales competencias materiales, pues sélo de esta
manera podemos hablar de un Municipio sélido y politicamente vivo. De muy
poco sirve la declaracion formal de competencias por parte de los ordenamiento
juridicos, si por otro lado no se da un respaldo concreto y real de las
competencias materiales que ejerce el Municipio; no depende tanto de los
codigos, sino basicamente de las materiales tareas que ejecuta como campos
reservados a su exclusiva competencia.

2.3. LAS FACULTADES LEGISLATIVAS.

2.3.1. FEDERACION.

La Constitucion Mexicana en su articulo 73, enumera
una serie de facultades a favor del Congreso de la Unién. Facultades, que
posteriormente materializadas en Leyes, amplian o reducen las esferas de
actuacion de los Poderes federales. Independientemente de las Leyes federales
con apego a la constitucién, el propio texto constitucional enumera de forma
expresa y limitada, una serie de facultades a favor de los tres Poderes de la
Unién. En el citado articulo en su fraccion XXX, previene una facultad para “Para
expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer efectivas las
facultades anteriores y todas las otras concedidas por esta constitucién a los
Poderes de la Union.” De lo anterior se desprende dos rubros, primero, para
legislar con la finalidad de hacer efectiva todas las facultades otorgadas al
congreso en las veintinueve fracciones del articulo; y segundo para legislar con
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la finalidad de hacer efectivas las facultades otorgadas por la constitucion, a los
Poderes Federales.

Independientemente de que la fraccion XXX, del citado
articulo permite que el Poder Legislativo Federal pueda dar a si mismo nuevas
facultades, y que pueda otorgar nuevas competencias al Poder Ejecutivo Federal
y al Poder Judicial Federal, lo cierto es que, en estricto sentido, ninguno de estos
tres poderes debera actuar si no es por una competencia otorgada
expresamente por la constitucion. Es decir, que las llamadas facultades
implicitas, si bien son una resultante de las facultades expresas, a la postre, se
materializan en facultades enumeradas y expresadas mediante una ley. Como lo

vimos a detalle en el Capitulo Primero, numeral 1.3.2 Facultades Concurrentes.

En su origen, las facultades expresas o limitadas son
aquellas que la constitucion confiere a cada uno de los tres Poderes. En cambio,
son implicitas cuando el Congreso de la Union en base con las facultades
expresas se da nuevas competencias asi mismo o a los otros dos Poderes. En
México, la norma constitucional que permite el acceso a nuevas competencias,
es precisamente la fraccion XXX del articulo mencionado. Pero una vez que el
congreso de la Union ha determinado que para uno de los tres poderes pueda
cumplir con alguna de las competencias (facultades implicitas), estas nuevas
competencias se convierten, en estricto sentido, en facultades perfectamente
concretizadas. La distincion esta en que las facultades expresas, limitadas o
enumeradas, son siempre conferidas por la Constitucion a alguno de los tres
Poderes, o bien, mediante una Ley posterior se otorgan por parte del Poder
Legislativo, pero siempre y cuando la propia constitucion le haya otorgado al
congreso la competencia para legislar sobre determinada materia. En_cambio,

las facultades implicitas son la resultante del criterio del Congreso de la Unién al
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legislar en base con fraccion citada, por considerar que esas nuevas
competencias resultantes de su acto de legislacion, son indispensables para que
alguno de los tres poderes, pueda ejercer alguna de las facultades que en forma
expresa y limitada le confirio la Constitucion en su articulado.

De igual manera en la Constitucion, especificamente en
su articulo 124, establece que “Las facultades que no estan expresamente
concedidas por esta Constitucién a los funcionarios federales se entienden que
estan reservadas a los Estados”, Establece el principio mas ortodoxo del
sistema federal; el reparto de competencias entre el Gobierno Federal y los
Estados.

2.3.2 ESTADOS.

La Constitucion General de la Republica le impone a los
Estados mediante el articulo 41, la obligaciéon ( y les concede el derecho, a la
vez) de darse sus propias constituciones. El articulo mencionado hace referencia
a los Poderes de la Union, como sinénimo de Poderes federales aunque en una
esfricta interpretacion constitucional la Unién no es el Orden Federal sino la
Federacion, que incluye por igual a los Poderes federales y a los Poderes
locales. A su vez, el Articulo 40 consigna y estatuye que es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una republica representativa, democratica y federal.
Parte indispensable de esta forma de organizacién, son los Estados, gracias a
los cuales, existe la Federacion, que no es otra cosa, que la unién de los Estados
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libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior ( @ su espacio

politico territorial)'®.

También el articulo 133 de la Constitucion General de la
Republica hace una expresa alusion a las constituciones de los Estados. Las
cuales estaran acordes a las disposiciones de la Constitucion General de la
Republica.

Las constituciones de los Estados si son verdaderas
constituciones aun y cuando los Estados no tengan plena soberania. Su
autonomia esta limitada por la propia naturaleza de la Federacion. En México, se
dice que un estado es autonomo por el hecho de que de conformidad con la
Constitucion federal, tiene competencia para darse su propia constitucion. Por
supuesto, que su constitucion encuentra limites, y que son aquellos que impone
la constitucion federal; pero no obstante esto, la Constitucion de un Estado tiene

el caracter de supremacia en todo lo concerniente a su régimen interior.

Las Constituciones de los Estados, son pues,
documentos fundamentales tendientes a regular su vida institucional interna.
Estos textos son una derivacién y la mas contundente expresion de su
autonomia. Se ha dicho por la doctrina que los Estados de una Federacion
tienen el derecho de darse sus propias Constituciones, y en cambio, se han
pasado por alto el hecho de que también estan obligados a darse su propia
Constitucion.

'® FAYA Viesca, Jacinto. EL FEDERALISMO MEXICANO. Editorial Porrua.
México. 1998. p. 158 - 159.
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Una nueva obligacion que recientemente les ha
impuesto la constitucion federal a los Estados, consiste en que las Legislaturas
locales deben de proceder a reformar y adicionar sus Constituciones para
proveer al debido cumplimiento del Decreto de la Comision Permanente del H.
Congreso de la Union, de fecha 25 de febrero de 1987, y que fue publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 17 de marzo del mismo afno. Realmente se trata
de una reforma muy importante, pues no deja ningun lugar a dudas obre la forma
como debe dividirse el Poder publico de los Estados. La reforma tiene a
imponerle a las Legislaturas de los Estados la obligacion de reformar y adicionar
sus Constituciones con la finalidad de que incluyan en su parte organica esta
concreta y precisa manera de dividir el Poder publico de sus Estados. El articulo
segundo transitorio de la reforma de la Constitucién federal, les impone esta
obligacion a las Legislaturas de los Estados, otorgandoles el plazo de un ano
como maximo para proveer el debido cumplimiento del Decreto que reformo y
adiciono el Articulo 116 de la Constitucién General de la Republica'”.

Las Constituciones de los treinta y un Estados de la
republica Mexicana difieren en cuanto al numero de periodos de sesiones de sus
Legislaturas. Algunas establecen un solo periodo, y las otras dos, pero ninguna
establece mas de dos. Todas estas Constituciones tiene instituida la comision
Permanente (en la Constitucion federal la Comision Permanente esta regulada
en los articulos 78 y 79). Las facultades de las Comisiones Permanentes en los
Estados son muy similares, consistiendo su mision fundamental en actuar en
algunas cuestiones basicas, en ausencia del normal funcionamiento de los
periodos de sesiones de las Legislaturas'®.

7 Ib., p. 166.
®lb., p. 170
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Las constituciones particulares de los Estados contienen
la disposicion por medio de la cual autorizan a las Legislaturas a legislar en todas
aquellas materias que la Constitucion federal no haya conferido expresamente a
los Poderes federales. En vista a esto, no enumeran las materias en que si
puede legislarse localmente, enumerando, en cambio, las facultades mas
importantes a favor el Ejecutivo estatal y del Poder judicial. Se considera que las
Constituciones de los Estados, deben necesariamente de enumerar las
facultades de las Legislaturas, no por el hecho de que por no enumerarios no
pueden legislar, pues ya sabemos que pueden hacerlo, pues la constitucion
federal faculta a los Estados para todas aquellas materias no conferidas
expresamente a los Poderes de la Union. La razén para que las Constituciones
locales enumeren las facultades a favor de las Legislaturas y de los otros dos
Poderes, es ofra, y creo muy importante: al enumerar y definir ciertas materias
en que pueden legislar los Congresos estatales, y ciertas facultades y
obligaciones a cargo de los otros dos Poderes, se convierte dichas facultades
enumeradas y definidas por las Constituciones, en cuestiones de esencial
cumplimiento por parte de los Poderes estatales, se convierten en compromisos
ineludibles para las instituciones del Estado, y no en meras cuestiones
potestativas y discrecionales. faltando sefalar la concurrencia del ambito
municipal.

2.4. ALCANCES Y LIMITES DE LA DISTRIBUCION DE FACULTADES.

Sin dejar de tomar en cuenta |o ya vertido, solo haré una
precisiones, mas concretas sobre este tema, partiendo de la estructura
constitucional y la practica del federalismo de nuestros dias, observaremos
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nuestro sistema federal difiere en gran medida del federalismo de hace diez
anos. A primera vista pudiera pensarse que con |las Reformas y Adiciones al
Articulo 115 de la Constitucion, la balanza se esta inclinando a una mayor
fortaleza a favor de los Municipios. Las cosas no son asi, por supueéto'
independientemente de esta Reformas y Adiciones representa en un notable
avance para la Institucion del Municipio Libre; ello, claro esta, favorece a la
fortaleza de los Estados, pero eso de ninguna manera significa el logro de un
nuevo equilibrio de fuerzas a favor de los Estados.

Se debe considerar que el Poder Federal tiene grandes
facultades que lo otorga nuestra Constitucion, de donde se desprende la
subvenciones o participaciones federales a las entidades federativas, mismas
que han aumentado en los ultimos diez anos. En la mayoria de los Estados de la
Republica, sus presupuestos publicos se componen en mas de un ochenta por
ciento de las participaciones federales que reciben, pasando lo mismo con los
Municipios, quienes forman en gran parte sus presupuestos con las
participaciones que les entregan las tesorerias de sus Estados. Esto, por
principio de cuentas, significa que las fuentes tributarias mas importantes tienen
una competencia constitucional de origen radicado en el Poder Federal. Esta
situacién se justifica en gran medida, por la magnitud de servicios que tiene que
prestar la autoridad federal, por lo que resulta hoy en dia indispensable una
mayor justicia en la distribucion de competencias constitucionales de origen de
fuentes tributarias, a favor de los Estados y de los Municipios.

-

El Gobierno Federal, ejerce otro tipo de subvenciones,
no solamente a través de la participaciéon de los Estados, si no también en los
Programas, que se encuentra contemplados en el Presupuesto de Egresos de la

Federacion y que benefician a ciertas areas territoriales marginadas, o bien por
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medio de programas emergentes temporales, por situaciones de desastres

naturales.

Otra forma mas de subvencion ejercida por el Poder
Federal, para con los Estados, consiste en la donacion de terrenos federales
condicionados para determinado fin; en estos casos, el Gobierno del Estado o el
Gobierno Municipal tendran que ajustarse a las limitaciones y condiciones
impuestas por el Gobierno Federal. O también aquella ejercida por el crédito
publico: Nacional Financiera, y en general las Sociedades Nacionales de Crédito
que apoyan una serie de actividades economicas prestadas por los particulares.
Todas estas medidas prestadas por el Gobierno federal demuestran la gran
fortaleza de este orden de gobierno sobre los gobiernos de los Estados y de los
Municipios.

Definitivamente que los subsidios federales han
contribuido notablemente al desarrollo de los Estados. Sin ellos, es
incuestionable que hoy se viviria en nuestro pais un grave retraso de las
entidades federativas. Simplemente, los créditos concedidos por los Bancos
Nacionales, a favor de los Municipios, han hecho posible que millones de
mexicanos cuenten con servicios publicos municipales indispensable, y que de
no haberse otorgado esos créditos, no hubiera sido posible haber contado con
estos servicios. La politica federal de créditos y subsidios ha contribuido a
establecer una cierta redistribucion de los recursos econémicos de la Nacién a
favor de aquello Estados y Municipios menos favorecidos econémicamente.
Estas politicas se han orientado a lograr un desarrollo regional mas justo y
equilibrado. Sin embargo, la excesiva intervencion del poder federal, significaria
que los Estados y los Municipios disminuyan su esfuerzo y creatividad,

esperandolo todo el poder federal. En consecuencia se necesita una justa y
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necesaria politica federal de participaciones y subsidios, resulta indispensable
otorgar a los Estados y Municipios competencias fiscales de origen, a fin de
fortalecer sus propias haciendas. Ademas, tendra que implementarse un nuevo
federalismo con base en competencias concurrentes y compartidas, por las
cuales los Estados y Municipios ejecuten en todo o en parte, obras y servicios a
cargo del Gobierno Federal.

Los Estados aseguran su vida institucional mediante
determinadas competencias consagradas en la Constitucion Federal, y mediante
el derecho que se reservan a promulgar sus propias constituciones. Estos
Codigos politicos constituyen la expresion juridica mas importante de los Estados
dentro de sus respectivos espacios territoriales. La constitucion de un Estado es
el ordenamiento juridico fundamental que organiza, dentro de su espacio politico,
los poderes publicos estatales, y las relaciones de éstos entre si y con los
particulares, y ademas otorga una serie de derechos a favor del gobernado y le
impone una serie de obligaciones. Independientemente que nuestra,
Constitucion Federal en su Articulo 41, consagra el derecho a los Estados de
darse sus propias constituciones, aunado con el articulo 40 del mismo
ordenamiento legal, que establece su soberania y libertad de los mencionados
Estados, concerniente a su régimen interior.

Es de igual importancia mencionar el articulo 116
Constitucional, que estatuye, que el poder de los Estados se divide en los
poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, los cuales de forma independiente, no
recaen en un solo individuo o corporacion, ni reunirse mas de dos, en uno solo.
Por lo que las Constituciones de los Estados, son verdaderas Constituciones aun
y cuando los Estados no tengan una plena autonomia. Su autonomia esta

limitada por la propia naturaleza de la Federacion. En México, se dice que un
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Estado es autonomo por el hecho de que de conformidad con la Constitucion
federal, tiene competencia para darse su propia Constitucion, misma que se
encuentra en limites, y que son aquellos que impone l|a federal; de igual manera

cuenta con su supremacia en todo lo concerniente a su régimen interior.

Las Constituciones estatales no pueden ‘ampliar ni
disminuir las garantias individuales consignadas por la Constitucion Federal,
pero si pueden en cambio imponer una serie de obligaciones a los Poderes del
Estado, que tengan una relacion directa con el aumento de beneficios a favor de
los individuos, por ejemplo en el Estado de Meéxico, establece escuelas
especiales para indigenas, o en el Estado de Morelos contempla a una escuela
de agricultura, este tipo de prevenciones establecidas en las Constituciones
locales, aparte de ser positivas, se establecen de acuerdo a las diversidades y
necesidades de cada Estado. En tal virtud, cada Constitucion Estatal, contienen
la disposicién por medio de la cual autorizan a las Legislaturas a legislar en todas
aquellas materias que la Constitucion Federal no hay conferido expresamente a
los Poderes Federales. En vista a esto, no enumera las materias en que si puede
legislarse localmente, enumerando, en cambio, las facultades mas importantes a
favor del Ejecutivo estatal y del Poder judicial.

Como ya lo vimos, partiendo de nuestra Constitucion
Federal, en que establece las facultades del Poder federal, y asi mismo por
exclusion, establecemos las facultades otorgadas a cada uno de los estados, es
decir, lo que no esta prohibido por la Constitucion Federal, esta permitido para
legislar por parte delos Estados-miembros de la Federacion. En este tenor, en
nuestra Carta Magna, prohibe a los Estados celebrar ningun tipo de alianza,
tratado, o coalicion con otro Estado de la Federacién, ni con las potencias

extranjeras, toda vez que es una facultad del Poder Ejecutivo Federal.
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De igual manera, repasemos oftra mas de las
prohibiciones a los Estados, es lo concierne al sistema monetario, toda vez que
la acunacion de moneda y la emision de billetes quedara a cargo de uno solo
banco, que tendra el caracter de organismo descentralizado del Gobierno
Federal, es una competencia consagrad en el articulo 28 Constitucional. De igual
manera, por lo que hace en materia de Banca y Crédito, en donde los Estados
no tienen participacion ni competencia alguna en materia bancaria ni crediticia,
asi como en correos, telégrafos, radiotelegrafia, comunicacion via satélite,
petroleos e hidrocarburos, petroguimica basica, minerales radioactivos,
generacion de energia nuclear, electricidad, ferrocarriles y todas las demas areas
estratégicas, que enmarca el articulo 28 Constitucional.

En lo que toca a materia fiscal, el articulo 117
Constitucional les impone a los Estados una serie de prohibiciones expresas de
caracter fiscal, obedeciendo estas restricciones a la necesidad de crear un solo
espacio econémico y de contener una serie de actividades bajo el control
tributario del Poder federal, con total exclusion del fisco estatal. No podran los
Estados gravar el transito de personas o casas que atraviesen su territorio; no
pueden prohibir ni gravar, directa ni indirectamente, la entrada a su territorio, ni la
salida de ello, a ninguna mercancia nacional o extranjera; tampoco podran
gravar la circulacion, ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros, con
impuestos o derechos cuya exaccion se efectie por aduanas locales, requiera
inspeccion o registros de bultos o exija documentacion que acomparie la
mercancia; también, no podran expedir ni mantener en vigor Leyes o
disposiciones fiscales que importen diferencias de impuestos o requisitos por
razén de la procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que
estas diferencias establezcan respecto de la produccion similar de la localidad, o
ya entre sus producciones semejantes de distinta procedencia; asi también les

esta prohibido de manera expresa, que puedan contraer directa o indirectamente
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obligaciones o empréstitos con Gobiernos de otras Nacional, con sociedades o
particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en moreda extranjera o fuera
del territorio nacional, y que es competencia exclusiva del gobierno federal. Por
otra parte la Constitucion faculta al Congreso de la Uncion para legislar con la
finalidad de impedir que en el comercio de Estado a Estado se establezcan
restricciones. Esto se traduce en una prohibicion a los estados para actuar en
materia de comercio estatal, ya que la competencia en materia de comercio
corresponde al Poder Federal. En conclusion, tal vez no de forma directa, si
nomas bien, indirecta, se establecen las facultades que tienen los Estados para
poder legislar en sus materias respectivas, siempre y cuando no sean del orden
federal.

Continuando con las obligaciones mas importantes a
cargo de los Estados impuestas por el Gobierno Federal, a través de nuestra
Constitucion, es la que se encuentra insertada en el articulo122, la cual en la
practica es conocida como “la garantia federal”, Este precepto hace referencia al
deber que los Poderes de la Union tienen de proteger a los Estados contra la
invasién o violencia exterior. El precepto dice que en cada caso de sublevacion o
trastorno interior les prestaran (los Poderes de la Union) igual proteccion,
siempre que sean excitados por la Legislatura del Estado, o por su Ejecutivo, si
aquella no estuviera reunida, es decir, que se ejercita en dos casos: de oficio,
cuando hay invasion o violencia exterior, a peticion de la legislatura del Estado o
de su ejecutivo en su caso, cuando hay en el Estado sublevacion o trastorno
interior. Aunque actualmente, es muy reducida la aplicacion del Articulo 122,
pues en caso de alguna sublevacion o trastorno interior, los Poderes del Estado,
serian los avocados a resolverlos, y si la sublevacion o trastorno tuviera como
causa las diferencias politicas ente el Ejecutivo y la Legislatura estatal, en este
caso, se aplicaria la fraccién VI del articulo 76 Constitucional, que expresamente

dispone como facultad del senado: “resolver las cuestiones politicas que surjan
48



entre los poderes de un Estado cuando alguno de ello ocurra con ese fin al
Senado o cuando, con motivo de dichas cuestiones, se haya interrumpido el
orden constitucional, mediante un conflicto de armas. En este caso el Senado
dictara su resolucion, sujetandose a la Constitucion Federal y Local. .

Por dltimo, en cuando a lo antes senalado, es de
menester hacer mencion, que el articulo 135 Constitucional, otorga a las
legislaturas de los Estados la competencia para aprobar las reformas y
adiciones, pudiendo, en sentido contrario, expresar su voto negativo. Los
Estados, aun y cuando no lo dice la Constitucién, no pueden limitar a sus
Legislatura en el proceso de reformas y adiciones a la Constitucion federal. Seria
deseable que en este sentido interpretara la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, en el sentido de que las Constituciones de los Estados No pueden
prohibir a las Legislaturas el intervenir en el procedimiento de reformas y
adiciones a la Constitucion federal. Y no pueden, por el hecho de que la
ingerencia de los Estados en este proceso constitucional es un mandato de
soberania popular ordenado en la Constitucion federal. La participacion de las
legislaturas de los Estados es una cuestion indispensable, sin la que no seria
posible ningun tipo de adicion o reforma a la Constitucion federal, las
constituciones de los Estados no pueden imponerse ningun tipo de limites, que
pudieran a obstaculizar el proceso constitucional del articulo 135. Tampoco
pueden las Constituciones particulares de los Estados conferirles a las
Legislaturas el derecho de participar en las discusiones y redaccion de la
aprobacion definitiva de la iniciativa de adiciones o reformas constituciones, pues
este derecho solamente lo confiere la Constitucion federal al Congreso de la
Unién. Las Legislaturas de los Estados no tienen competencia para hacer
reformas o cambios a lo aprobado por el Congreso federal, solamente tiene
derecho para otorgar su voto aprobatorio o bien para desechar lo aprobado por

el Congreso.
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CAPITULO IIl.
CONCEPTO DE MUNICIPIO
Y SUS ANTECEDENTES HISTORICOS.

3.1. EL CONCEPTO DE MUNICIPIO.

3.1.1. DEFINICION ETIMOLOGICA.

La palabra Municipio proviene del Latin, y esta
compuesta por el sustantivo munus, que se refiere a cargas u obligaciones,
tareas, oficios, entre otras, y del verbo capere, que significa tomar, hacerse cargo
de algo, asumir ciertas cosas. De la conjuncion de las dos, surgio el término
latino municipium, que definio etimologicamente a “las ciudades en las que los
ciudadanos tomaban para si las cargas, tanto personales como patrimoniales,
necesarias para atender lo relativo a los asuntos y servicios locales de esas

comunidades.”®

El Municipium romano era una ciudad principal y libre
que se gobernaba por sus propias leyes y cuyos vecinos podian obtener los
privilegios y gozar de los derechos de la ciudad de Roma: el derecho de elegir a
sus Magistrados y la administracion de sus negocios generales dentro de los
limites juridicos fijados por las leyes estatales. Era una ciudad que se gobernaba
por sus leyes y costumbres gozando del fuero de |la vecindad romana, asimismo,
los Municipios romanos originarios gozaban del /mperium o capacidad tributaria

'® COVARRUBIAS, Duefias José de Jests, LA AUTONOMIA MUNICIPAL EN
MEXICO, Editorial Porrua, México 1998.
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propia, en la cual no existia injerencia de ninguna persona. Era una estructura
territorial basica con la Autonomia, institucion juridica inacabada que ha
evolucionado conforme a diversos procesos historicos, segun Estados y épocas

determinadas.

3.1.2. DEFINICION HISTORICA.

Los hechos respecto a  modificaciones y
transformaciones de las comunidades nativas de Mexico, dado su contacto y
relacion subordinada con los nucleos conquistadores y grupos colonizadores
posteriores, son escasos, fragmentarios y muy particulares a ciertos grupos de
poblacién. Asi pues, los indigenas constituian la gran mayoria de los pobladores
de las localidades y de las comunidades. Eran, por lo tanto, en términos
demograficos, econémicos, sociales y politicos, el sostén y el propio contenido
de la Nueva Espana.

En México, es considerado el “Calpulli” como el
antecedente del Municipio, En Mesoamérica existian diversos Estados
Teocrético-Militaristas, fundamentalmente los Teotihuacanos, Toltecas, Mixteco-
Zapoteco y el Maya, entre otros. Por lo cual se desarrollaron diferentes formas
de organizacion juridico politico; sin embargo, la mas conocida es |la de los
mexicas “Méxihcco” o aztecas, cultura epitome del Valle de México, que asimilan
y toman para su cultura, elementos de las civilizaciones Teotihuacana y Tolteca,
fundamentalmente. El “Calpulli” (Calli, casa y pulli aumentativo: casa grande),
era Ente Territorial y la base politico-administrativa de la organizacion azteca.
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Sus aspectos fundamentales eran, econémico, hacendario, gubemamentales,
religiosas, militares y familiares.”’

Considerado el antecedente histérico del municipio,
entre otros, ya que nos estamos refiriendo a entes territoriales de organizacion
basica, pero de contextos totalmente diferentes. No obstante y sin lugar a dudas,
la organizacién prehispanica es transformada, en virtud de que las escasas
ciudades de la época prehispanica y sus pueblos grandes semiautonomos, con
sus “calpulli” o barrios, fueron destruidos fisicamente y reducidos a entidades
politico territoriales llamadas municipios, en cuyas cabeceras la autoridad
espafiola sento sus reales. No obstante lo anterior, como verremos mas adelante
en este mismo capitulo, la institucion municipal espanola es fruto de una

evolucion cuyo origen se encuentra en el viejo imperio romano.

3.1.3. DEFINICION SOCIOLOGICA.

El municipio como realidad social, al igual que el Estado,
se remonta en sus origenes a las etapas mas antiguas de |a historia humana, la
evolucién de ambas instituciones en su realidad, a través del devenir histoérico,
no corresponde siempre a las caracteristicas tedricas que en diversas épocas le
han sefalado los autores.

Desde los inicios de la humanidad, el hombre ha tenido
conciencia de la necesidad de agruparse actuando frente a la naturaleza y frente
a otras especies, para su conservacion; los grupos mas primitivos tuvieron cierta

2 |dem.
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organizacion y cierto principio de orden encaminados a mantener la integridad, la
salud, la unidad y la permanencia del grupo.

Con el transcurso del tiempo, las relaciones humanas se
volvieron mas complejas y los fines politicos fueron haciendo que se afirmaran
las dos instituciones, el municipio y el Estado. Al principio, se dice que el
municipio, prolongacion de la familia o union de familias, dio base a la
organizacion politica superior que a su vez iba a tener como base a aquél, o sea
el Estado.

Son muchas las opiniones que se han expresado acerca
del origen del municipio, sin embargo, de entre ellas podemos senalar que la
teoria sociologica o jus-naturalista que explica “/a existencia del municipio como
una institucién de derecho natural, impuesta por necesidades urgentes de la vida
humana de una sociedad, asentada en una localidad. Se dice que es el
reconocer un principio de solidaridad humana para seguridad y el bienestar del
grupo; los vinculos que unen a los elementos de una comunidad, denvan
fundamentalmente de la necesidad de la habitacién continua, de la ubicacién de
un nucleo primario de individuos que viven en un pueblo o en una ciudad, que
tienen necesidades econémicas, sociales, juridicas de naturaleza similar.”’

Es importante hacer mencioén que en esta definicion se
reconoce la existencia del municipio como el origen del Estado, y no como una
creacion del Estado.

2! JIMENEZ - OTTALENGO. Regina. LOS MUNICIPIOS DE MEXICO, Instituto
de Investigaciones Sociales, UNAM, México 1978.
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3.2. ANTECEDENTES HISTORICOS DEL MUNICIPIO.

3.2.1.EL MUNICIPIO EN LA ANTIGUEDAD.

El hombre desde su existencia, con los elementos de
sensacion, afeccion, emocién y sentimiento y con el instinto social, empezo a
formar grupos, tratando de dominar el medio natural que amenazaba su
existencia. Estas agrupaciones, dedicadas a la caza y a la pesca fueron
nomadas a las cuales se les llamo “hordas” careciendo de organizacion y sin una
estructura familiar, ya que los hijos les pertenecian en comun; cuando éstas se
fueron estableciendo en un lugar fijo, teniendo una vida sedimentaria, se
convirtieron en “clanES".

Mas tarde habia de comenzar a desaparecer la
propiedad comunal, debido al perfeccionamiento de los instrumentos de
produccion, de defensa y agresion que hicieron que el hombre conservase al
prisionero y lo convirtiese en esclavo. Entonces, con la confederacion o
asociacion de varios clanes, aparecio la “tribu”.

En la sociedad primitiva se hizo patente la necesidad de
cuidar de los pequenos seres y como la mas apropiada para ello fuese la madre,
ésta se puso al frente de los grupos domeésticos, integrandose las familias
rudimentarias que se han designado con el nombre de “matriarcales”; el cual se
sostuvo en las primeras épocas del clan y de la tribu, pues ésta se hallaba
integrada por “gens”, que eran agrupaciones formadas por individuos

emparentados y regidas por principios religiosos, lo que impedia el casamiento
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de hombre y mujer de la misma gens. Los hombres buscaban esposa en otra
gens, pero cada quién permanecia viviendo en la suya. Asi los hijos nacian y se
criaban aislados del padre, dando motivo, en la primea época, a que la madre
fuese el centro de la familia.

Al aparecer la esclavitud, la sociedad se transformo;
dando inicio a una nueva forma de organizar a la familia; el Patriarcado. La
esclava era propiedad del individuo y el hijo que tenia de su duefo era también
propiedad de éste. Ademas, el hombre llegé a ser amo y sefior de su tierra y de
los medios de produccion que poseia, incluido el factor humano. La religién
sometio a la madre y al hijo a |a supremacia paterna, creandose el “patriarcado”;
este fue la primera forma de gobierno, constituydo el germen de las
municipalidades, ya que las aldeas en que habitaban las tribus, eran municipios
rurales primitivos.

Continuando con la evolucién comunal, las primeras
tribus que se establecieron en los territorios de la antigua Grecia, vinieron a dar
forma institucional a la familia, que debia tener un altar y un fuego sagrado en el
hogar, este rito doméstico fue particular y exclusivo de cada familia y soélo el
padre conocia sus secretos, que los transmitia al heredero. Los sacerdotes eran,
pues, los padres de familia y no aceptaban intromisién alguna en su potestad.
Con la ubicacion del altar y el fuego sagrado, surgio la idea de domicilio, el cual,
por su caracter religioso, se considero inviolable. El caracter exclusivista de la
religion cimento la idea de la propiedad.

El culto doméstico conservd unida a la familia, a pesar
de su ensanche paulatino y la constituyé en “Genos”, como se denomind en
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griego, cuya base sirvid para el uso posterior de los romanos, en cuyo caso se
llamé “Gens”, que es una gran familia, una asociacion de individuos
emparentados y agrupados en torno al culto y al sacerdote, que era su jefe y
juez. Un origen comun ligaba a los miembros de es familia agrandada, cada
familia creia que todos sus miembros procedian de un antecesor comun,

generalmente un héroe, divinizando a su antecesor comun.

Las necesidades de defensa, de comercio y de regular
el matrimonio, hicieron que en Grecia, después de cierto tiempo, se agruparan
en varias familias en los que llamaron una “Fatria”, encabezada por un jefe o
“Fatnarca”.

Mas tarde varias fatrias se aliaron e integraron una tribu,
que adoptd un dios, escogido entre sus héroes — héroe eponimo, pues de él
tomaba la tribu su nombre. Luego, varias tribus se asociaron con la condicion de
respetarse el culto de cada cual, formando con este acto a la ciudad.

Pronto surgié la “Polis”, término griego que significa
ciudad, con el cual se hizo la connotacion de la asociacién de vecindad
organizada politicamente, quiere decir ciudad. Pero, para la Antigiiedad,
equivalia a Ciudad-Estado, ya que representaba en aquella época, la
organizacion politica suprema integrada por demos 0 municipios.

Si el significado de la “Polis”, es ciudad, debemos
entender que “Metrépoli” significa Ciudad Madre ya que en el mundo griego, el

sistema de colonizacién se deriva de un centro, de una ciudad materna, de la
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cual salian familias para fundar colonias en torno al Mediterraneo. Asi se fue
constituyendo, por ejemplo, la Magna Grecia en toda la costa de la actual Italia
que va desde el sur de Napoles en Pestum, hasta rodear la isla de Silicia y llegar
a ese lugar que aun conserva los vestigios de su estirpe griega y que es la
ciudad de Siracusa.

La primera idea de autonomia local surgié con la religiéon
municipal. Las antiguas creencias distinguieron las diferencias entre dos
ciudades, por vecinas que fuesen, formaban dos sociedades completamente

separadas, los dioses no eran los mismos, ni las ceremonias, ni las oraciones.

Circunscribiendo el territorio de la cuidad se extendieron
los “Términos Sagrados”, que eran las fronteras municipales. A la idea religiosa
de autonomia local, comenzaron a agregarse nuevos conceptos. Cada ciudad
tuvo su coédigo particular, su justicia soberana; por mucho tiempo se considerd
ilegitimo el matrimonio entre habitantes de dos ciudades y los hijos de tales
matrimonios carecian de derechos ciudadanos. Algun tiempo después se
comenzaron a celebrar convenios entre ciudades para legitimar esas relaciones
matrimoniales. Las ciudades griegas llegaron a asociarse en federaciones
transitorias o anfictionias, como la de las Termoépilas, que tenia su comun. Pero
cada ciudad era soberana®.

La organizacion econémica, regulada por las leyes de la
herencia y sostenida por la religion, establecié una marcada desigualdad en la

2  OCHOA CAMPOS, Moisés. ELMUNICIPIO, SU EVOLUCION
INSTITUCIONAL. Editorial Coleccién de Cultura Municipal, BANOBRAS. 12
Edicion. México 1981. p.42
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sociedad antigua. La familia, entre los griegos, senalaba perfectamente estas
distinciones. El primogénito era heredero y “pater’, es decir, jefe, sacerdote y
juez. Los primogénitos fueron seres privilegiados. La ciudad vino a reflejar la
desigualdad social que con anterioridad se manifestaba en la tribu, y en la
familia. Pero, la ciudad, al formar una colectividad mayor que las anteriores,

permitié al hombre que buscase un sistema de convivencia mejor.

En un principio, la ciudad solo estuvo representada por
los jefes de familia. Los demas individuos ejercian el derecho de ciudad por
intermedio de su pater respectivo. En Atenas se distinguieron estas dos
categorias con los nombres de eupatridas y tetas; en esparta se llamaron
iguales e inferiores; en Eubea, caballeros y pueblo®.

La asamblea de la ciudad estuvo formada unicamente,
en Atenas, por los “Eupatridas”, en Esparta, por los iguales; en Eubea, por los
caballeros, pues todos ellos eran jefes absolutos de sus genos. La plebe,
verdaderos esclavos, estaba integrada por los pueblos conquistados y vivia fuera
de la ciudad, sin derecho a tener un culto y por lo tanto sin hogar ni ley que la
amparase.

El rey, era el representante de los “paters” a quienes
llamaban “comparferos” y éstos conservaron el poder absoluto sobre sus familias
y clientes. Este sistema primario en la organizacién de la ciudad, incomod6 al fin
a los reyes y a los clientes y pobres en contra de los paters, que constituian una
verdadera aristocracia. Los reyes quisieron entonces granjearse el apoyo de los
clientes y de los pobres dandoles ciertas concesiones, entre ellas el derecho a la
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tierra, para que, contando con ese respaldo de las mayorias, pudieran suprimir

las prerrogativas de que gozaban los padres de familia.

El cliente existia en toda Grecia; era el Teta, el inferior,
el pueblo. Tenia prohibido casarse fuera de la gens; la religion de la gens le daba
el caracter de siervo y no era ciudadano.

Cuatro siglos tenian de gobernar en Atenas los
eupatridas, cuando hacia el afo 612 A.C., arrecio el descontento general y no
obstante que los eupatridas trataron de impresionar al pueblo con la religion, éste
al fin logré que Solon se encargase de dar solucion al conflicto.

Solén (Atenas 640 — 558 a.C.) elabord y puso en vigor
una constitucion que daba a todos los atenienses el derecho de ciudad, de
formar parte de las asambleas del pueblo y de ocupar las magistraturas. Dio a
todos el derecho de propiedad; suprimié los términos sagrados y establecio
medidas para que la falta de pago no se convirtiera en servidumbre.

Clistenes (siglo VI a.C.) consumé la reforma de Solén,
repartiendo al pueblo en vez de 4, en 10 tribus nuevas y dividido a éstas en
demos o municipios. La diferencia entre ésta y la anterior organizacion, consistia
en que el pueblo no se repartia ya segln su nacimiento, sino segun su domicilio
en forma parecida a los barrios de las ciudades contemporaneas. Asi, aparecia
el municipio sociopolitico como asociacién de vecindad.

2 |bidem.
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La constitucion del demos o municipio abarcé a Atenas,
a Cirene, a Sicién, a Elis y a Esparta. Asi termind el régimen religioso de la
ciudad.

Cuando el pueblo hubo logrado la igualdad, quiso
gobernarse por si mismo y la ciudad alcanzé un desarrollo precoz al aparecer el
municipio urbano, como expresion primigenia de la democracia.

La Polis habia quedado divida en tribus, que eran las
que formaban la alianza que constituia a la ciudad y las tribus a su vez, estaban
divididas en los nuevos Demos, que son |os actuales municipios. Del ejercicio de
los derechos del ciudadano, a través de su organizacion en demos, como ceélula
democratica, deriva |la palabra Democracia.

Tiene interés conocer los titulos y las funciones de los
antiguos y nuevos magistrados que gobernaban Atenas:

Magistrados que continuaron desde el gobiernos de los eupatridas:

o El Rey, que celebraba los sacrificios.

» El Polemarca, que juzgaba a los extranjeros y fue jefe del ejército.

« El Arconta, que velaba por la conservacion de los cultos domeésticos.

» Los Tesmotetes, que en nimero de seis presidian los grandes jurados.

» Los Pritanos, que eran cincuenta individuos elegidos a perpetuidad para
velar por la conservacion del hogar publico y para verificar las comidas

sagradas.
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Magistraturas que fueron creadas por la democracia:

10 Estrategas, encargados de los asuntos de la guerra y la politica.
« 10 Astimonios, que cuidaban de la policia.

« 10 Agoranomios, responsables de los mercados.

« 15 Sitofilaquios, que vigilaban la venta del trigo.

« 10 Custodios, que vigilaban el tesoros.

« 10 Receptores, que se encargaban de los cobros de cuentas.

« 11 Encargados, responsables de la ejecucion de sentencias®.

La exagerada burocratizacion de las ciudades se
manifestaba a primera vista;, pero, en cambio, podemos encontrar en estas
magistraturas, el origen de muchas de las funciones que actualmente asume la
administracion municipal.

La ciudad griega llegé a constituirse en un auténtico
Estado Municipal. Un estado local, pequefio, que generalmente no era sino una
ciudad con playa, su puerto y algunas aldeas dispersas en la campifa, en torno a
una ciudadela. No fue un Estado perfecto, pero si el Estado que en la antigliedad
se acerco mas a la perfeccion, entendiendo por ésta, en materia politica, el
sistema que concede mayores libertades al hombre, asi como las maximas
garantias.

Al mismo tiempo que en Grecia se desarrollaba con
plenitud la organizacién municipal en Italia iba surgiendo un movimiento similar,

% |bidem )
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que se presentd un poco mas tarde pero con mayor madurez, al grado de que

su influencia se habia de proyectar hasta el presente: Roma.

Al igual que en Grecia el patriarcado dio una
transformacion social, Roma tenia necesidad de afrontar militarmente todos los
conflictos que provocaba o que se le presentaban y los patricios se vieron en la
necesidad de reconocer una ‘Asamblea centuriata”, en que los individuos con
obligaciones militares y sin distincion de clases, tenian derecho a votar y eran
considerados como ciudadanos. La ciudad ya no dependio de |las gens, ni de las
tribus que desaparecieron. Ahora las dos clases sociales, patricios y plebeyos,
dependieron de la comunidad superior que formaba la ciudad. Surgié la idea de
autoridad humana, diferente de la religiosa y el interés publico, “res publica”, por
encima de lo que prescribia la religion. La antigua familia perdio su unidad con la
supresion del derecho de primogenitura y con la libertad que tuvieron los
individuos para separarse de su gens, y formar su propia familia que se llamo
“familian ducere”. La transformacion de la familia de su primitiva organizacion a
otra menos ampulosa y mas sociable, indicé un nuevo concepto de convivencia
que se reflejé en la politica y en el derecho.

Los patricios deliraban con retornar al pueblo al régimen
de la gens y comenzaron a extorsionar a los ciudadanos pobres por medio de las
deudas. La situacién del plebeyo pobre se hizo insostenible y tuvo que llegar a
vender su voto como testigo. Los dos consules que elegian cada afo los
comicios centuriados eran normalmente patricios, pues el derecho de elegir un
patricio y un plebeyo soélo se regularizé, tiempo después; sin la proteccion de los
reyes, la plebe quiso poner término a la desfavorable situacion que sufria y
abandono la ciudad. Los patricios cedieron, estableciendo dos, luego cinco y
después diez “tribuni plebis”, con el caracter de inviolables y elegibles sélo por
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plebeyos. Estos nuevos magistrados, junto con otros dos, “aediles plebis”,
encargados de la policia urbana, fueron los custodios de los intereses y derechos
de la plebe, a quien protegian de todos los abusos. Asi surgieron los primeros
ediles, se inicio el régimen edilicio y aparecio el Municipio ya institucionalizado?.

La institucion del Tribunado represento la alianza de las
dos clases sociales que, no obstante, se mantenian dentro de la ciudad. Como
una ceremonia religiosa se hizo a los tribunos sacrosantos, caracter que se
transmitian sucesivamente; nadie, ni los patricios, ni los senadores podian
tocarlos y su voluntad debia ser generalmente acatada. Ante el tribuno no habia
barrera, entraba al Senado, convocaba a la plebe, |la defendia y no encontraba

quien lo contradijera.

Los plebeyos comenzaron a exigir que se suprimiese el
caracter religioso de la ley en el derecho privado; que se inscribiese, se hiciese
publica y se aplicase para todos por igual. El Senado se nego, invocando el
respeto a la religion, pero el pueblo insistié. Entonces el Senado acordé que se
inscribiera, pero esto sélo lo podian hacer los patricios. La plebe amenazé y los
plebeyos ricos mediaron, acordandose que los legisladores serian patricios, pero
que el Caédigo, antes de ser promulgado, debia ser reconocido y aprobado por
todas la clases sociales. Asi fue aprobado el codigo decenviros o de las Doce
Tablas®.

La lucha entre patricios y plebeyos cada vez
consolidaba cada vez mas las instituciones en la forma municipal. Desde

% |bidem.
% |bidem.
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entonces acataron y se les aplico a todos la misma ley y comparecieron patricios
y plebeyos ante el mismo tribunal.

Entonces el tribunado continué su obra. Si los codigos
establecian la igualdad civil, se desencadeno la lucha por la igualdad politica, el
derecho a la suprema magistratura: el Consulado.

El patriciado, al ver que su ultimo reducto era atacado,
prefirio destruirlo. En vez de los dos consules, instituyo los “tribunos militares”,
que tuvieron el mando del ejército, |la presidencia del senado y la jurisdiccion civil
y los “cuestores” como los guardianes del tesoro publico, los “censores” como
administradores de |la hacienda publica, encargados de elaborar el censo de los
ciudadanos y guardar de las costumbres y los “aediles-plebeyos”, encargados
de la policia, limpia de calles, vigilancia de mercados, caminos, puentes
calzadas, conservacion de templos, monumentos, pesas y medidas, precio y
calidad de articulos de consumo, abastecimiento de viveres, diversiones
publicas, etc. De esta manera la ciudad regularizaba las funciones de su vida

municipal.

Los patricios, para debilitar el consulado, separaban
previamente las facultades judiciales que recayeron en un nuevo funcionario, el
“praetor” ¥’ y la policia de la ciudad la confirmaban los “aediles”. Los nuevos
funcionarios, pretores y ediles, publicaban al entrar en el ejercicio de sus cargos
edictos, en que se establecian los principios, segun los cuales decidirian los
casos que se |les presentasen durante sus funciones.

2 MARGADANT SICHES, Guillermo F. DERECHO PRIVADO ROMANO.
Editorial Esfinge. Vigésima edicion. México 1994.
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La ciudad de Roma, plena de vitalidad y contando con
sus disciplinados ejércitos municipales, se lanzo a la conquista de sus vecinas y
mas tarde se alejo en sus pretensiones de dominio. El caracter romano tendia
hacia el poder, que llamaba /mpenum. Esta idea constituyé su obsesion. La
lucha entre los patricios y plebeyos llevaba por supremo postulado para los
patricios retener el poder politico y para los plebeyos, obtener el derecho al

poder politico, quedando en igualdad con los patricios.

A las ciudades que conservaron Ssu organizacion
municipal se les llamé municipios, municipia. Entre ellos habia diferentes
categorias. Los que tenian el derecho de ciudadania romana y gozaban de
autonomia administrativa se les llamé municipia foedarata. Los que conservaban
su organizacion local sin la completa ciudadania romana se les designé
municipia cerita. Existid otra categoria de municipios que tenian en alguna forma
la ciudadania romana pero que no se administraban por si mismos®.

El imperio romano, al extender su accion por el mundo y
al permitir a cada una de las ciudades y pueblos que conquistaba, su manejo
propio, organizaba poco a poco, a imagen de lo que se hacia en Roma, el
gobierno municipal de las distintas ciudades europeas; y asi puede decirse que
el imperio subsistié, mas que por su fuerza, por la accion de sus instituciones
municipales.

% Ochoa campos. Moisés. EL MUNICIPIO, SU EVOLUCION INSTITUCIONAL.
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La institucion municipal tuvo la misién de hacer una
realidad la conexion con el Imperio y sus ciudadanos, pues los magistrados
municipales eran responsables con sus personas y sus fortunas de la
administracion de los fondos y los bienes de la localidad y eran severamente
castigados en los casos de despilfarro y malversacion de fondos.

Finalmente, Roma establecid cuatro clases de

municiplos:

1. Municipios con derecho completo “optimo jure”.

2. Municipios con sélo parte de derechos: “civita con mercium, connubium
sine sufragio”.

3. Municipios con derecho a conservar su legislacion.

4. Municipios que adoptaron la legislacion romana: “fundi-facti”.

A su vez, los elementos constituyentes del municipio
romano, fueron los siguientes:

1. El territorio (Territorium).
2. El Pueblo que se reunia en Asamblea General.
3. La “Curia”, o cuerpo deliberante con sus magistraturas.

Dichas magistraturas del municipio romano, estaban
constituidas por:

« Los Diunviros, como érgano ejecutivo colegiado, con facultades judiciales

y legislativas.
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o Los Ediles, con funciones de policia en general para cuidar la seguridad,
la higiene y las costumbres.

e El Curator, funcionario encargado de velar por los intereses fiscales.

o El Defensor Civitatis, con funciones de supervision de la inversion de las

rentas y defensor de los contribuyentes.

En cuanto a las caracteristicas del municipio romano,

fueron:

1. Era esencialmente urbano.
2. Poseia doble personalidad:
a) Publica
b) Como persona juridica
3. Era democratico.
4. Era Auténomo®.

3.2.2. EL MUNICIPIO EN LA EDAD MEDIA.

El Municipio medieval, comenzé a tomar sus
caracteristicas propias desde el siglo Ill, en el que la inestabilidad del Imperio
Romano, el bandolerismo y las continuas invasiones, obligaron a las ciudades a
transformarse de recintos abiertos preocupados por embellecerse, en
aglomeraciones encerradas entre altas murallas, aptas para guarecerse y
defenderse.

% |bidem.
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Cada ciudad tenia un gobierno municipal, en el que la
clase dominante estaba formada por la nobleza senatorial. Los senadores, como
los antiguos patriarcas, vivian fuera de la ciudad y habitaban en espléndidas
villas dentro de sus inmensos dominios. En estos, los servidores fueron el

antecedente de los futuros siervos de la Edad Media.

El Municipio y su Gobierno Municipal, “Curia”,
subsistieron pero sin autonomia, asfixiados por las cargas fiscales de las que
eran responsables los funcionarios municipales, llamados “Curiales”.

Los municipios debian contribuir con una determinada
cantidad al tesoro del emperador, los curiales, sino recaudaban esa cantidad,
tenian que completarla con sus propios bienes y si no los poseian, venderse
como esclavos para salvar su responsabilidad. Como la situacion econoémica de
los municipios era pésima, debido a las invasiones y la consecuente
despoblacion de los campos, la pérdida de cosechas, etc., los ciudadanos
pobres se rehusaron a aceptar el cargo curial y los ricos aunque hicieron lo
mismo, fueron obligados por la fuerza a ocupar las magistraturas municipales.
De nada servia que las ciudades tuvieran uniformidad en la organizacion
municipal, que sus magistrados fueran electos y que se conservara su cuerpo

municipal, curia.

En lItalia, en el siglo VII, después de la conquista
lombarda, el virrey bizantino, no pudo controlar con su autoridad todas las
provincias distantes de la capital, se inici6 una etapa muy importante en el
desenvolvimiento de las localidades italianas. Génova. Napoles, Gaeta, Venecia,



Roma y otras ciudades fueron gobernadas por dugues o condes, por prelados o
por ayuntamientos y comenzaron a surgir pequefos estados independientes™.

Ya en el siglo VIIl, sélo dependian del Imperio de
Oriente, el Sur de la "bota” italiaca. Los lombardos, duefos del resto de la
peninsula, exceptuando Roma, se apoderaron delos ducados bizantinos. Cada
jefe de tribu se acomodé en uno de los ducados y asi surgieron 30 capitales,
ciudades auténomas gobernadas por el capricho de la nueva nobleza que no
reconocia autoridad superior. Roma constituia el Estado del Papa, quien hubo
negado la obediencia politica al emperador bizantino en 732, se sentia débil ante
la hostilidad de los lombardos y pedia auxilio a los francos.

Al mismo tiempo, en Espafa, el pueblo vencido pudo
mantener sus instituciones politicas representadas en el municipio, el cual
conservo caracteristicas de los ultimos tiempos del Imperio Romano, a la vez
recibié nuevas formas de funcionamiento, transplantadas de la Germania por los
visigodos. El origen romano de los municipios espanoles se revela hasta en el
propio nombre de Concilium de ahi a Concejo-, con el que se le designd desde
un principio en las lenguas neolatinas de Espafa. Pero ademas, el concejo se
deriva del concilium o asamblea judicial y del “conventus publicus vicinorum”. Al
“comes jude electus” a “rege”, presidente de la asamblea, sucedio el “judex”
elegido por los vecinos. A los “judicis” nombrados para casos particulares por el
conde o el vicario, sucedio el alcalde de eleccion popular, investido por el término
de un ano.

% |bidem.
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Ninguno de los pueblos barbaros imitdé en tan alto grado
como los visigodos las leyes y las costumbres romanas, conservaron los
magistrados municipales, pero ademas se implantaron dos nuevas instituciones
también municipales y genuinamente germanicas: el “Placitum” y el conventus
publicus vicinorum. El Placitum era la reunion judicial de los hombres libres. El
conventus publicus vicinorum fue una asamblea integrada también por hombres
libres y no tenia funciones administrativas en lo relativo a problemas locales,
tales como la huida de siervos, deslinde o amojonamiento. Sin embargo, para
Espafa se estaba generando una nueva invasion, en el siglo VIl los arabes
conquistaron buena parte de la peninsula dando fin al reino visigodo.

Antes del Siglo X el Imperio Carlovingio se desmembro
en reinos y estos se dividieron en feudos. A pesar de que en esta época la
situacion era en extremo cruel para las clases inferiores, los municipios
comenzaban adquirir conciencia de su mision: “El siervo en pleno régimen
feudal, llegaba a miembro de municipio, lo mismo que el pechero llegaba a la
categoria de burgués bajo el yugo del absolutismo feudal... de los siervos de la
Edad Media nacieron los habitantes de las primeras ciudades; de esta poblacién

municipal salieron los elementos constitutivos de la burguesia®"”,

La diferencia entre el trabajo agricola y el artesano,
motivé las dos clases de comunidades: la urbana y la rural, siendo las primeras,
el pueblo y la ciudad y la segunda la aldea.

* |bidem, p. 85
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El desenvolvimiento de la vida citadina, en la Europa
Occidental, se observa desde los comienzos del siglo Xl|, con la mencionada
separacion de la produccion artesana y agricola. La ciudad se diferencio de la
aldea, por ende, en que el empleo que principalmente desempenaron sus
habitantes, no era agricola sino artesano.

Los gremios de comerciantes primero y luego junto con
los artesanos, dirigieron la lucha de la ciudades contra los senores feudales. Los
gremios ocuparon el gobierno de los municipios al obtener el cobro de impuestos
por su conducto, cuando los sefores convinieron en fijar su monto y dejar a las
corporaciones |a responsabilidad de recaudar.

La tradicion municipal que durante el imperio romano
habia tenido su cuna, no podia menos que manifestarse en un resurgimiento de
la vida local en su propio territorio de origen. Con el desarrollo del comercio y de
la industria, se observé en las ciudades el advenimiento de la clase media o
burguesia. La juventud de la nueva clase social impulso la vida de las ciudades y
las comunas - nombre que tomaron los municipios de la Edad Media -
constituyeron la tipica manifestacion de la existencia social del hombre. Las
ciudades de Génova y Pisa, gobernadas primero por la nueva nobleza lombarda,
permanecian sin su libertad comunal, que adquirieron en el siglo X. En este siglo
se inici6 el apogeo de las ciudades libres italianas, en contraste con épocas de
decaimiento en que comunas enteras llegaron a ser dadas en posesion a la
Iglesia.

En el siglo Xll, las ciudades libres de Italia; asi como las

comunas francesas, estaban en el apogeo de su vida institucional. Con la
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extincion de la dinastia carlovingia en 987, el trono de Francia fue ocupado por
los Capeto, que supieron utilizar, en algunas ocasiones, el desarrollo de la
conciencia municipal para oponerla a la arrogancia de los sefores feudales. Las
invasiones normandas concentraron a la poblacion de los campos en las
ciudades, dando origen al rapido progreso de las comunas.

Algunas de las ciudades meridionales de Francia, como
Marsella, Tolosa y Avignon, lograron emanciparse de los sefores feudales en el
siglo XI y aunque muchas veces éstos retenian una parte de la ciudad, otras
consiguieron plena autonomia — a través de las Comunas Juradas - y
construyeron estados locales, regidos por sus concejos y asambleas, presididos
por el “Maire” — especie de presidente municipal - , desarrollando su comercio
con sus propias flotas mercantes y con sus monedas particulares y organizando
sus ejércitos comunales para su defensa. En Normandia se establecié una
comuna libre, que fue Rouen. Los llamados Establecimientos de Rouen sirvieron
de modelo a otra muchas comunas.

A proposito de este tema, es digna de mencionarse la
historia de la Comuna de Lannes, ciudad del norte de Francia, que a fines del
siglo XI era una de las hrincipales poblaciones del reino. En ella, los gremios de
artesanos y comerciantes eran muy prosperos, pero eran explotados por el
obispo y los nobles. Desesperados por los abusos que sufrian, los ciudadanos
de Lannes determinaron un dia comprar al obispo y a los sefores su libertad a
fin de poder organizar una comuna popular que los gobernase. La suma tent6 a
los sefores feudales y éstos aceptaron el trato. Clérigos, nobles y ciudadanos
acudieron en masa al templo, donde solemnemente convinieron en establecer la
citada comuna de la ciudad. Tanto el tribunal como la autoridad policial estarian
confiados al alcalde y a doce concejeros municipales, quienes tendrian
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facultades para convocar a los habitantes sonando una campana, a fin de
celebrar las asambleas comunales. A la vez se permitia a la comuna que tuviera
un estandarte municipal, como simbolo del derecho de gobernarse por si misma,
asi como un sello para sancionar todas las decisiones del municipio®.
Transcurrido cierto tiempo, la comuna fue abolida, ya que los propios sefores
que anteriormente “vendieron” el derecho a gobernar la ciudad, convencieron al
rey de reestablecer su potestad, en virtud del asombroso crecimiento econéomico

de la comuna.

En Espana, durante el siglo X, al establecerse el Califato
de Cordova, se unifico la administraciéon de las ciudades y de los pueblos, que
fueron gobernados por agentes de los califas, llamados Caldes o Alcaldis -
Alcaldes. Sin embargo, la obra de la reconquista que se realizo, fortalecio en los
espafoles la conciencia municipal y las comunas jugaron un papel decisivo en la
destruccion del poderio arabe.

A contar del siglo XI, las ciudades comenzaron a florecer
debido al renacimiento del comercio, que favorecieron las Cruzadas. Con esto,
aumenté enormemente el poder municipal, que se dispuso a limitar las
arbitrariedades del sefor feudal. Para ello, las comunas formaron ligas o
conjuraciones que exigieron que se fijaran las obligaciones y los derechos que
les incumbian. Estas estipulaciones, redactadas en un acta, firmada por el sefior
feudal o por el rey y con su sello, constituyeron la que se llamé Carta o Fuero,
asi como al municipio que lo recibia se le denominé Comuna Aforada.

%2 |bidem..
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En Espafa, para atraer gente a establecerse en los
pueblos, villas o ciudades que se fundaban o se reedificaban, los reyes les
concedieron grandes franquicias y privilegios que constituyeron un fuero
municipal. En este tiempo, los hombres libres de una poblacion se reunian en el
concilium o asamblea judicial, trasplantado a Espana por los visigodos y que
sustituyd por completo al antiguo conventus publicus vicinorum. A la vez, se
elegian jueces o justicias. Las necesidades militares identificaron al soldado con
el vecino. El soldado fue vecino del municipio y el vecino se convirtic en el
soldado comunal. El municipio fue un elemento politico de primera importancia
en Espana. Del concilium nacié el Concejo Municipal. El judex fue elegido por la
asamblea de vecinos en vez de ser nombrado por el rey, también eligieron
alcaldes, que por un ano ejercian las funciones judiciales. Los concejos
municipales eran auténomos en lo politico y administrativo; los magistrados
municipales tenian autoridad judicial y el sufragio popular era efectivo.

Debi6 transcurrir buena parte del medioevo, para que
esta esfera de gobierno se viera fortalecida de forma trascendente. EI completo
control que ejercia la monarquia en Inglaterra, en los asuntos administrativos y
judiciales, daba una desproporcionada preponderancia a los reyes, en detrimento
del progreso economico de los pueblos. Entonces, en Inglaterra, se inicid6 una
revolucion, en la que los nobles y las ciudades lograron obtener, del rey Juan, la
Constitucion que debia normar la vida del reino. La Constitucion otorgada por
Juan, establecia que ningun hombre podia ser preso, detenido o despojado de
sus bienes, sino mediante juicio y conforme a las leyes. Asi se iniciaba el sistema
judicial inglés. También disponia que las contribuciones debian ser aprobadas
por el Gran Consejo, en el que estaban representados la nobléza y el clero. Aqui
se encuentra el fundamento del sistema constitucional inglés. Después, el hijo
del rey Juan, Enrique |ll, a pesar de que al principio de su reinado violaba y

restablecia la Constitucion, tuvo que ceder ante la presiéon de la nobleza, del
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clero y de la burguesia a fin de promulgar las llamadas Provisiones de Oxford,
que limitaban las facultades reales a las decisiones del Gran Consejo, del que
comenzaron a formar parte los representantes de las ciudades.

Mas tarde, el hijo de Enrique lll, Eduardo, transformo el
Gran Consejo en el Parlamento. El Parlamento, modelo que establecio el tipo
general para lo porvenir, se reuni6 en1295. El rey Eduardo convoco
separadamente en este parlamento a los dos arzobispos, todos los obispos, los
grandes abates, siete condes y 41 varones. Los arzobispos y los obispos
recibieron instrucciones para hacerse acompafnar del arcipreste, sus
archidiaconos, un procurador por €l clero de cada catedral y los procuradores por
el clero de cada diocesis. A cada sheriff se le ordend que fueran elegidos dos
caballeros de cada condado, dos ciudadanos de cada ciudad y dos de cada villa.
Con esto se iniciaba la participacion de los municipios en las instituciones
parlamentarias™.

Al final de la Edad media muchos municipios obtuvieron
el derecho de gobernarse por si mismos y constituyeron verdaderas republicas,
que se llamaron en el norte comunas, en Europa media municipios o
municipalidades, en Aragon universidades y en Alemania ciudades libres. Los
magistrados elegidos para administrar en el municipio del norte, se llamaban
regidores y eran presididos por el alcalde; en Aragon se llamaban jurados y en
Castilla, los alcaldes administraban justicia, los regidores administraban y el
alguacil mayor era el jefe de la milicia. La casa donde se reunian se llamaba
ayuntamiento y generalmente tenia una torre alta y fortificada. La comuna o
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municipio tenia el derecho de guerra y de paz. Poseia su ejército, su milicia, su
pendon, su escudo de armas Yy su sello. Era, en suma una republica municipal.**

3.2.3. EL MUNICIPIO EN LA EPOCA COLONIAL EN MEXICO.

El primer municipio de la América Continental, lo fue el
de la Villa Rica de la Vera Cruz, fundado por Hernan Cortés el 22 de abril de
1519. Para este fin, se levantaron algunas enramadas simulando casas, se
marco la plaza publica erigiéndose en ella una picota y se instalé una horca en
los alrededores. Ese dia comenzé a funcionar el primer ayuntamiento en lo que
habia de llamarse Nueva Espana. Se eligieron dos alcaldes ordinarios, cuatro
regidores, un alguacil mayor, un capitan de entradas, un maestro de campo, dos
con el cargo de alférez del real, un escriban y un justicia mayor. La carta del
regimiento de |a Villa Rica de |la Vera Cruz, tiene fecha de 10 de julio de 1519.

~ Toda la obra de la colonizacion de America, se hizo a
través de la institucion municipal. Con el establecimiento de cada municipio de
tipo occidental, se fue desarrollando el régimen colonial en todo el Nuevo
Mundo®.

Las primeras Ordenanzas de Poblacion, dictadas por
Felipe Il en 1573, rigieron en América para la fundacién de pueblos y ciudades y
extendieron los concejos municipales entre los esparoles, criollos e indigenas.

3 |dem.
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El imperio colonial espanol, se dividi6 en cuatro
virreinatos: Nueva Espana, Peru, Nueva Granada, y Buenos Aires; en ocho
capitanias generales independientes de los virreinatos; Nuevo México,
Guatemala, Chile, Caracas, Puerto Rico, Santo Domingo, Cuba y Florida y en
doce intendencias, mantenia la unidad monarquica por medio del Consejo de
Indias. Los alcaldes mayores eran funcionarios provinciales dentro de los
virreinatos y capitanias generales, que nombraba la autoridad central. El ultimo
engranaje de la administracion colonial, eran los Cabildos, institucion
democratica en su origen, después corrompida por la venta de regidurias.

Las Leyes de Indias ordenaban que cada pueblo de
indios eligiese anualmente un indio alcalde. Pero si el pueblo pasare de ochenta
casas, debian elegir dos alcaldes y dos regidores indios. Las propias Leyes de
Indias establecian que los indios podian ser caciques o curacas, con jurisdiccion
civil y criminal. El gobierno de los pueblos reducidos o tribus sometidas a la vida
sedentaria, se dejaba a cargo de los alcaldes y regidores indios.

Al frente de cada municipio, habia un Cabildo o
Ayuntamiento. Bajo Carlos V, en las ciudades principales de Hispanoamérica,
debia haber doce regidores y seis en las demas ciudades, villas y pueblos. Para
estos cargos solamente podian ser electos los vecinos del municipio. Con Felipe
Il se hizo abiertamente la venta de los cargos publicos municipales. Al principio
hubo dos alcaldes, pero luego se redijeron a uno. En cuanto a las ciudades
metropolitanas, debian tener un Alcalde Mayor o Corregidor, representante del
poder central. Los capitulares eran: tres oficiales reales, doce regidores y dos
jueces ejecutores. Sin ser miembro del cabildo, fungia a su vez el procurador de
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la ciudad. Los cabildos o municipios indigenas contaban con alcaldes, regidores,

un escribano y alguaciles®.

En lo general, puede decirse que el Ayuntamiento
estaba presidido por el corregidor y constaba de dos alcaldes ordinarios y un
numero variable de regidores. Tenia, ademas, un alférez real, un procurador
general, un alguacil mayor, un sindico y otros cargos dependientes del propio
cabildo, como los diputados de los pobres, los diputados de propios, el obrero
mayor, los diputados de fiestas, los diputados de policia, de alhéndiga y pésito, el
contador, el mayordomo de propios y rentas, los fieles ejecutores y el veedor del
matadero. Los acaldes paulatinamente se redujeron a uno.

El oficio de regidor era el de representante del pueblo,

con facultades legislativas, ejecutivas y a veces judiciales.

Las funciones del Cabildo colonial comprendian:

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 plantacion 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, caballerias y peonerias.

(o= U O

La administracion del municipio e inspecciéon de carceles, hospitales y
cementerios. “

% |bidem.
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9. La atencion de los servicios publicos: policia, agua potable, alumbrado y

pavimento®’.

Para cumplir sus funciones, el municipio disponia de dos
clases de bienes: los comunes y los propios.

En cuanto a sus ingresos, comprendian lo que percibia
de los propios y lo que constituian los arbitrios. Los arbitrios consistian en: sisas,
derramas, contribuciones y concesiones.

Los primeros ayuntamientos de la cd. De México, se
compusieron de un alcalde mayor, dos alcaldes comunes y ocho ediles. En 1526,
los ediles se elevaron a 12, en 1527 se redujeron a 7 y en 1528 se fijaron en 12.
después el Ayuntamiento se habia de componer por 15 personas designadas a
perpetuidad y que habian comprado sus puestos, quienes elegian dos alcaldes,
cinco ediles y un sindico.

La capital recibio los titulos de “La muy noble, insigne y
leal e imperial ciudad de Meéxico, con privilegios y preeminencias de grande,
como metropoli de la Nueva Espafa”. Las ciudades capitales de provincia tenian
un alcalde mayor o corregidor que representaba el poder central. Las villas y
boblados. segun las Ordenanzas de 1563, tenian un alcalde ordinario, cuatro
regidores y un alguacil. Los congresos de las poblaciones fueron reconocidos por
Carlos V en cédulas que dieron a México y al Cuzco, el derecho al primer voto
en las asambleas.

* Ibidem FSTA'
= 79



Algunas ciudades, como Campeche, para defenderse de
los piratas, se constituyeron en plazas fuertes, rodeadas de murallas. Puebla de
los Angeles, trazada en 1531 por el corregidor de Tlaxcala Hernando de
Saavedra, obtuvo el titulo de ciudad el 20 de marzo de 1542. La ciudad de
Guadalajara, fue fundada en tres distintos lugares: en Nochistlan, en 1523,; en
Tonala, en 1533 y en Atemaxaca, el 5 de febrero de 1542. La antigua Valladolid,
hoy Morelia, fue fundada por el virrey de Nueva Espana, don Antonio de
Mendoza, en 1541 y en 1545 obtuvo el titulo de ciudad.

A fines del siglo XVIII, seis de los regidores de la Cd., de
México eran elegidos por dos afos por los regidores perpetuos que actuaban en
vitud de compra o herencia. En el siglo XVIII, el régimen de Intendencias
formalizaria la nueva etapa en la organizacion municipal, dentro de un ciclo de
influencia francesa.

La influencia francesa llegd a la organizacion politica
local de la Nueva Espaia en 1767, afo en el que Carlos Ill envié a la Colonia al
Visitador General Don José de Galvez, con instrucciones de estudiar y
reorganizar las condiciones en que se encontraban los municipios,
particularmente en lo referente a sus sistemas financieros. El visitador general
centralizé la administracion de las municipalidades y reglamento sus contadurias.
Para ello, cre6 recursos administrativos, como el de Contador General de la
Comisién de Propios, Arbitrios y Bienes de Comunidades de todas las ciudades,
villas y lugares del reino de la Nueva Espana, que tenia atribuciones para
sefalar reglamentos especiales para la administracion de los municipios.
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Las reformas ordenadas por Galvez, fueron
coleccionadas en la Ordenanza promulgada por el virrey en 1771, la cual
aumentaba la responsabilidad de los funcionarios municipales. Pero las medidas
centralizadoras continuaron. En 1786, se expididé la ordenanza de Intendentes
para la Nueva Espafa. Los intendentes reemplazaron a los gobernadores,
corregidores y alcaldes mayores; presidian l|os cabildos, aprobaban las
ordenanzas redactadas por los ayuntamientos y estos fueron reducidos a juntas
municipales, integradas por un alcalde ordinario, dos regidores y el procurador.
El intendente ademas controlaba las funciones judiciales. La ordenanza que dio
lugar a estas nuevas medidas centralistas llevo por titulo Real Ordenanza para el
establecimiento e instruccién de Intendentes de ejército y provincias en el Reino
de la Nueva Espaia®.

En Meéxico, los espanoles tenian mas influjo en las
Audiencias y los criollos en los Ayuntamientos. Con motivo de la intervencion
francesa en Espana, el ayuntamiento de la ciudad de Meéxico inicidé un
movimiento precursor de la Independencia y la tarde del 19 de julio de 1808, el
licenciado Francisco Primo de Verdad y Ramos, sindico del propio Ayuntamiento,

hablé por primera vez de los derechos de la Nacion para asumir su soberania.

La Constitucion espafola de Cadiz, jurada en la Nueva
Espafia el 30 de agosto de 1812, establecio los ayuntamientos integrados por un
alcalde, varios regidores y un sindico, pero introdujo en Meéxico el sistema de los
Jefes Politicos, que durd todo el siglo XIX y que presidia el gobierno municipal
sujetando a su voluntad a los propios ayuntamiento. Dichos Jefes Politicos
llevarian también el nombre de Prefectos Politicos.
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Consumada la Independencia, el Plan de Iguala
reconocio la existencia de los ayuntamientos, pero la Constitucion de 1824 no

especifico cosa alguna en materia municipal.

Al constituirse el Distrito Federal, el antiguo intendente
de la época colonial fue sustituido por el gobernador, que era el jefe inmediato
del ayuntamiento. En 1836, la Constitucion centralista de las Siete Leyes dispuso
que las autoridades municipales debian ser de eleccion popular, pero la ley del
20 de marzo de 1837 suprimid los ayuntamientos, reemplazandolos por los
jueces de paz subordinados a los prefectos y subprefectos. A |la vez aparecieron
los apoderados de los pueblos que llegarian a ser proscritos en 1845, afo en
que se reestablecieron los ayuntamientos.

En 1848, se expidié el Plan de Arbitrios, que fue la
primera legislacion sobre los fondos municipales. En ese mismo afio se
suprimieron los alcaldes y el Ayuntamiento de la Cd. De México, se compuso de
16 ediles y 2 sindicos, restaurandose en 1851.

Al volver Santa Anna al poder central, los concejos
municipales sélo se conservaron en las capitales de los estados. La Revolucion
de Ayutla restaur6 los ayuntamientos de México.

Con la Reforma y el gobierno de Juarez, el sistema
municipal se estabilizé, pero la dictadura de Porfirio Diaz convirti6 a los
municipios en el ultimo engranaje de su tirania. Los servicios de aguas,
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mercados y obras publicas en general, solo se realizaron en las ciudades de

primer orden

3.2.4. EL MUNICIPIO POST - REVOLUCIONARIO EN MEXICO.

La Revolucion Mexicana, primera en el siglo XX, sostuvo
desde sus movimientos precursores, dos postulados fundamentales: la solucion
del problema agrario y la implantacion de la libertad municipal.

El primer postulado trataba de encauzar hacia la justicia
social, a la enorme poblacion campesina del pais explotada por un régimen
economico semifeudal. El segundo postulado trataba de establecer Ia
democracia en Mexico desde su base, aboliendo las jefaturas politicas de la
dictadura porfirista e instaurando el Municipio Libre.

Durante mas de 30 afios de dictadura del General
Porfirio Diaz, los ayuntamientos habian quedado supeditados a la voluntad de
los Jefes Politicos, que eran agentes del dictador y arbitros de la vida municipal.
Dichos jefes llegaron a consumar terribles arbitrariedades y fueron los ejecutores
de las crueles matanzas de obreros en Cananea y Rio Blanco. A mayor
abundamiento, la Ley de Organizacion Politica y Municipal del Distrito Federal,
de marzo 26 de 1903, ordend que a partir del 1° de Julio del mismo afo,
quedasen suprimidas las funciones administrativas de las Corporaciones
Municipales del Distrito Federal. Este se componia en el propio afo, de 13
municipalidades. Al decretar la suspension del Ayuntamiento de la Cd. De

México, el dictador Diaz dispuso que, en su lugar, funcionase una Junta de
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Consultiva que no seria de eleccion popular y con caracter exclusivamente
técnico. Esa misma ley de 1903 decretdé que los impuestos municipales de los
Ayuntamientos del Distrito federal, pasasen a la Secretaria de Hacienda y
Credito Publico. A su vez, el Gobernador tenia el caracter de primera autoridad
politica del mismo Distrito Federal.

Los movimientos precursores de la Revolucion
consideraron que no podian volver a un régimen democratico sin democratizar
primero la base de la estructura politica y administrativa del pais, que era el
municipio y postularon la abolicion de las jefaturas y prefecturas politicas y la
consagracion institucional del Municipio Libre. Estas demandas figuran desde
1906, en el programa del Partido Liberal Mexicano y se repitieron en el programa
del Partido Democratico en 1909, en el Plan de Valladolid, en el Plan de San Luis
de 1910, en el Plan Reyista, en el Plan Politico Social de 1911, en el Pacto de la
Empacadora, en el Programa de Reformas formulado por los zapatistas y en el
Plan de Guadalupe y sus adiciones de 12 de diciembre de 1914%.

La Revoluciéon se desencadené el 20 de noviembre de

1910 y en ella participaron numerosos presidentes municipales que liegaron a

figurar en forma destacada, como el presidente municipal de Cananea, Manuel

M. Diéguez; el presidente municipal de Frontera, Aniceto Campos; el Comisario

de Agua Prieta, Plutarco Elias Calles y el presidente municipal sonorense Alvaro
Obregon.
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El estado de Chihuahua fue el primero que suprimio las
Jefaturas Politicas, estableciendo el Municipio Libre por ley el 28 de octubre de
1911. Posteriormente, el decreto de 26 de diciembre de 1914, expedido en
Veracruz por el gobierno constitucionalista de Venustiano Carranza, inicié la
reforma municipal de la Revolucion, que prosiguid® en el decreto de 29 de
diciembre de ese ano, sobre libertad municipal, expedido por Eulalio Gutiérrez
gue a su vez habia sido investido con el caracter de presidente provisional. Mas
tarde, Venustiano Carranza, como Primer Jefe del Ejército Constitucionalista,
encargado del Poder Ejecutivo de la Nacion, por decreto de 4 de septiembre de
1916 reinstalé los ayuntamientos en el Distrito Federal.

El constitucionalismo federalista mexicano, que seguia
el molde clasico, venia ignorando al municipio hasta la Constitucion de 1857 y
conferia a los estados de la Federacion toda la facultad de normar sus
respectivos regimenes municipales. Pero el constitucionalismo federalista
mexicano moderno, consideré que debia consagrar constitucionalmente al
principio del Municipio Libre, como conquista fundamental de la Revolucion
Mexicana sefalando que los Estados tendrian como base de su division
territorial y de su organizacion politica y administrativa, al Municipio Libre.

A fines de 1916 se reunié en Querétaro el Congreso
Constituyente que aprobé la nueva Constitucion, vigente desde el 5 de febrero
de 1917. Ante ese congreso, Venustiano Carranza presentd un proyecto de
Constitucion que fue modificado por la asamblea legislativa, pero que ya
establecia el Municipio Libre.
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CAPITULO IV.

EL MUNICIPIO Y SUS FACULTADES

4.1.MARCO JURIDICO DEL MUNICIPIO EN MEXICO.

Los diversos tratadistas sobre Metodologia Juridica o
Introduccion al Estudio del Derecho no son uniformes ni en el concepto, ni en las
diversas clasificaciones sobre las llamadas fuentes de derecho.

Atendiendo al origen del vocablo, que proviene del latin
fons, fontis: fuente; entendemos con ello el lugar en donde surge o brota alguna
corriente de agua. En este sentido, el hablar de fuente del derecho se hace
alusién a las diversas maneras como surge la norma juridica.

Dentro del contexto del tema, a su vez, se puede hacer referencia a
varios tipos de fuentes:

a) Fuentes formales,
b) Fuentes reales;y,
¢) Fuentes historicas.

Las fuentes formales atienden a la creacion, o a la
manera en que la norma encuentra vigencia y existencia institucional. Las reales
aluden a los factores y elementos que determinan el contenido de las propias
normas de derecho, como serian: las necesidades sociales y economicas; los
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intereses politicos, etc. Finalmente, las histéricas, son: los documentos

historicos, los libros o codificaciones, las inscripciones, los monumentos, etc.

Enfocando mas el objetivo de esta tesis, nos referiremos

a las fuentes formales: la legislacion, la jurisprudencia y la costumbre.

Pero al estar el Municipio vinculado a otras estructuras
juridicas y politicas (la entidad federativa a la que pertenece y la Nacion)
debemos dar otra clasificacion, mas ad hoc:

a) Las de orden federal
b) Las relativas a los Estados de la Federacion
c) Las estrictamente municipales

d) Las mixtas (convenios).

Las fuentes de orden federal se describen como sigue:

e La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; Ley Suprema

del pais, y particularmente el articulo 115.

o Las Leyes Reglamentarias y Ordinarias Federales; en donde se citan, por
ejemplo, la Ley General de Asentamientos Humanos; la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente; la Ley General de
Poblacion; la Ley del Servicio Militar; la Ley de Aguas Nacionales; la Ley
Agraria; la Ley de Coordinacion fiscal, entre otras que aluden al municipio,
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ya sea para otorgarle facultades y obligaciones, o bien, para que asuma un
papel auxiliar a las autoridades federales.

Los Tratados Internacionales; en forma marginal en algunos tratados que
el pais ha celebrado con otras naciones. Sin embargo, en esta materia
debe considerarse la posibilidad de que los municipios participen en la
realizacion de ciertos instrumentos juridicos que si bien no tienen el rango
de tratados internacionales, si surten ciertos efectos de orden
internacional. Es el caso de la Ley sobre la Celebracion de Tratados,
publicada el dos de enero de mil novecientos noventa y dos; la cual,
especifica tales instrumentos y los mecanismos de su celebracion, como |o
son los “acuerdos interinstitucionales”, mismos que podran celebrarse en
entre una dependencia u organismo descentralizado de la Administracion
Publica federal, Estatal o Municipal y uno o varios o6rganos
gubernamentales extranjeros u organizaciones internacionales.

Los Reglamentos de Leyes Federales; por citar un ejemplo el Reglamento
de la Ley de Poblaciéon, en lo concerniente a la certificacion de la
residencia de extranjeros que habitan en el pais.

Circulares, acuerdos y otras disposiciones administrativas menores, de
orden federal.

La Jurisprudencia de caracter federal. Emitida en sus dos vertientes: La
Judicial y la Administrativa. En el primer casos se trata de las
jurisprudencias emitidas por érganos del Poder Judicial de la Federacion,
citando como ejemplo a las visitas domiciliarias, sus requisitos y
formalidades; las cuales han encontrado una amplia explicacion en la
Jurisprudencia. En la segunda posibilidad encontramos la jurisprudencia

88



emitida por el Tribunal de Justicia Administrativa y Fiscal, antes, Tribunal
Fiscal de |la Federacion, especificamente en materia de coordinacion fiscal.

e La costumbre, manifestada en materia de orden federal.

En cada uno de los Estados de la Federacion existe un
amplio espectro de ordenamientos legales que regulan aspectos municipales,

otorgandoles la clasificacion siguiente:

« La Constitucion Politica del Estado. Como maximo ordenamiento interno.

e« Las Leyes reglamentarias y ordinarios de orden local. Desde al Cédigo
Civii o Penal del estado, hasta ordenamientos de indole fiscal.

Especialmente se encuentra la Ley Organica o Cédigo Municipal.

« Reglamentos de leyes locales; muchas veces en estos ordenamientos
existen normas que afectan la vida municipal, principalmente
consignandole atribuciones o facultades como auxiliares de la autoridad

estatal.

« Circulares, acuerdos y otfras disposiciones administrativas consignadas

por autoridades estatales.

o La Jurisprudencia proveniente de érganos estatales. Emitida en sus dos
vertientes: La Judicial y la Administrativa. En el primer casos se trata de las
jurisprudencias emitidas por 6rganos del Poder Judicial de la entidad
federativa. En la segunda posibilidad encontramos la jurisprudencia
emitida por los Tribunales Fiscales, o bien, Contencioso - administrativo.
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 Lacostumbre, manifestada en materia de orden local.

En cuanto a las fuentes estrictamente municipales se
deben senalar:

e Los bandos;
« Los reglamentos;
e Las Ordenanzas, y

e Las circulares y otras disposiciones administrativas.

Por ultimo, como otra fuente del derecho municipal, se
cita a los convenios, los cuales se encuentran fundamentados en las fracciones
Ill'y IV del Articulo 115 Constitucional:

« Para la fraccion Ill, se menciona la facultad de asociarse o convenir para la
mejor prestacion de los servicios.

« En lafraccion IV, la materia de coordinacion en cuestiones hacendarias.

4.1.1 ANALISIS DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL A LA LUZ DE LA
REFORMA CONSTITUCIONAL DEL 23 DE DICIEMBRE DE 1999.

Es necesario complementar el presente estudio, con la
revision a manera de cuadro comparativo de las ultimas modificaciones que ha
presentado el articulo 115 Constitucional:
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TEXTO ANTERIOR |

TEXTO ACTUAL

(REFORMADO, D.O.F. 3 DE|
FEBRERO DE 1983 Y 17 DE MARZO |
DE 1987)

(REFORMADO, D.O.F.
DICIEMBRE DE 1999)

23 DE

Art. 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 organizacion
politica y administrativa el Municipio

'Libre, conforme a las bases siguientes:

l. Cada sera

administrado por un Ayuntamiento de

Municipio

eleccion popular directa y no habra
ninguna autoridad intermedia entre

éste y el Gobierno del Estado.

|. Cada Municipio sera gobernado |
por un ayuntamiento de eleccion
directa,

Presidente Municipal y el numero de

popular integrado por un

regidores y sindicos que la ley

determine. La competencia que esta

Constitucion otorga al gobierno|

municipal se ejercera por el

Ayuntamiento de manera exclusiva y
no habra autoridad intermedia alguna
entre éste y el gobierno del estado.

Los presidentes  municipales,

regidores y sindicos de los

ayuntamientos, electos popularmente
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por elecciéon directa, no podran ser
reelectos para el periodo inmediato.
Las personas que por eleccion
indirecta, o por nombramiento o
designacion de alguna autoridad
desempenan las funciones propias de
'esos cargos, cualquiera que sea la
| denominacion que se les dé, no podran
electas para el periodo inmediato.
[Todos los funcionarios antes
mencionados, cuando tengan el
caracter de propietarios, no podran ser
electos para el periodo inmediato con
el caracter de suplentes, pero los que
tengan el caracter de suplentes si
podran ser electos para el periodo
inmediato como propietarios a menos
que hayan estado en ejercicio.

Las legislaturas 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, siempre y cuando
sus miembros hayan tenido
oportunidad suficiente para rendir las
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pruebas y hacer los alegatos que ha su

juicio convengan.

En de
desaparecido un ayuntamiento o por

caso declararse

renuncia o falta absoluta de la mayoria

de sus miembros, si conforme a la ley

'no procediere que entraren en

|funciones los suplentes ni que se

celebraren nuevas elecciones, las

legislaturas designaran entre los

vecinos a los Concejos Municipales
concluiran los

que periodos

respectivos.

Si alguno de los miembros dejare |
de

sustituido por un suplente, o se

desempenar su cargo, sera

procedera segun lo disponga la ley. |

Si alguno de los miembros dejare
de
sustituido por

desempefar su cargo, sera

un suplente, o se

procedera segun lo disponga la ley.

En de
desaparecido un ayuntamiento o por

caso declararse
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
designaran de entre los vecinos a los
Concejos Municipales que concluiran
los periodos respectivos; estos
Concejos estaran integrados por el
numero de miembros que determine la
ley, quienes deberan cumplir con los

requisitos de elegibilidad establecidos
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para los regidores;

. Los  municipios  estaran
investidos de personalidad juridica y

manejaran su patrimonio conforme a la

ley.

Los  ayuntamientos poseeran
facultades para expedir de acuerdo
con las bases normativas que deberan
establecer las legislaturas de los
(estados, los bandos de policia y buen
gobierno y los reglamentos, circulares
Iy disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus

respectivas jurisdicciones.

Los ayuntamientos tendran
facultades para aprobar, de acuerdo
con las leyes en materia municipal
que deberan expedir las legislaturas
de los Estados, los bandos de policia
y gobierno, los reglamentos, circulares
y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones, que
organicen la administracion publica
municipal, regulen las materias,
procedimientos, funciones y servicios
de

aseguren la participacion ciudadana y

publicos su competencia vy
vecinal.

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

a) Las bases generales de la
administracién publica municipal y del
procedimiento administrativo,

incluyendo los medios de impugnacion
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'y los oérganos para dirimir las
controversias entre dicha
administracion y los particulares, con
sujecion a los principios de igualdad,
publicidad, audiencia y legalidad;

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 . aplicacion
general para celebrar los convenios a
que se refieren tanto las fracciones Il
y IV de este articulo, 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 funcién 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,
sera necesaria solicitud previa del
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aprobada

|
por cuando menos las dos terceras
|

ayuntamiento respectivo,

partes de sus integrantes; y ;
e) Las disposiciones aplicables enIl
aquellos municipios que no cuenten;
con los bandos o reglamentos
correspondientes. ‘
Las legislaturas estatales emitiran |

procedimientos mediante los cuales !

las normas que establezcan los

se resolveran los conflictos que se|
presenten entre los municipios y eIi
gobierno del estado, o entre aquéllos,
con motivo de los actos derivados de

los incisos c¢) y d) anteriores;

lll. Los municipios con el concurso

lll. Los Municipios tendran a su

de los estados cuando asi fuere| cargo las funciones vy servicios
necesario y lo determinen las leyes, | publicos siguientes:
tendran a su cargo los siguientes
servicios publicos:
a) Agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y

disposicién de sus aguas residuales;

b) Alumbrado publico.

b)

c) Limpia, recoleccion, traslado,
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tratamiento y disposicion final de

residuos; '.
d) Mercados y centrales de abasto. d) .
|
| |
e) Panteones. e) |
|
f)

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines

g) Calles, parques y jardines y su
equipamiento; !

h) Seguridad publica y transito, e

h) Seguridad publica, en los
términos del articulo 21 de esta
Constitucion, policia  preventiva

municipal y transito; e

i) Los demas que las Legislaturas

locales determinen segun las

condiciones territoriales y socio-
economicas de los Municipios, asi
como su capacidad administrativa y

financiera.

Sin perjuicio de su competencia
constitucional, en el desempeio de
las funciones o la prestacion de los
servicios a su cargo, los municipios
observaran lo dispuesto por las leyes
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federales y estatales.

Los Municipios de un mismo
estado, previo acuerdo entre sus
ayuntamientos y con sujecion a la ley,

podran coordinarse y asociarse para

la mas eficaz prestacion de los
servicios publicos que les
corresponda.

Los Municipios, previo acuerdo
entre sus ayuntamientos, podran
coordinarse y asociarse para la mas
eficaz prestacion de los servicios
publicos o el mejor ejercicio de las
funciones que les correspondan. En
este caso y tratandose de Ia
asociacién de municipios de dos o
mas Estados, deberan contar con la
aprobacion de las legislaturas de los
Asi

cuando a juicio del ayuntamiento

Estados respectivas. mismo

respectivo sea necesario, podran
Estado
para que éste, de manera directa o a
del
correspondiente, se haga cargo en

celebrar convenios con el

través organismo
forma temporal de algunos de ellos, o

bien se presten o0 ejerzan
coordinadamente por el Estado y el

propio municipio;

IV. Los municipios administraran
libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los
bienes que les pertenezcan, asi como
de las contribuciones y otros ingresos
que las legislaturas establezcan a su

V...
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favor, y en todo caso:

a) Percibiran las contribuciones,
incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los Estados sobre la
propiedad inmobiliaria, de su
fraccionamiento, division,
consolidacion, traslacion y mejora asi
como las que tengan por base el
cambio de valor de los inmuebles.

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

b) Las participaciones federales,
que seran cubiertas por |la Federacion
a los Municipios con arreglo a las
bases, montos y plazos que
anualmente se determinen por las
Legislaturas de los Estados.

c) Los ingresos derivados de la
prestacion de servicios publicos a su
cargo.
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Las leyes federales no limitaran la
facultad de los Estados para establecer
las contribuciones a que se refieren los

incisos a) y c¢), ni concederan
exenciones en relacion con las|
mismas. Las leyes locales no

estableceran exenciones o subsidios

respecto de las  mencionadas
contribuciones, a favor de personas
fisicas o morales, ni ‘de instituciones
oficiales o privadas. Soélo los bienes del
|dominio publico de la Federacion, de
los Estados o los Municipios, estaran

exentos de dichas contribuciones.

Las leyes federales no limitaran la|
facultad de los Estados para!
establecer las contribuciones a qqe!
se refieren los incisos a) y ¢), ni|
concederan exenciones en relacién:
con las mismas. Las leyes estatalesl

no estableceran exenciones o0

subsidios en favor de persona o

institucion alguna respecto de dichas

contribuciones. Soélo estaran exentos |

los bienes de dominio publico de la
Federacion, de los Estados o los
Municipios, salvo que tales bienes
sean utilizados por entidades
paraestatales o por particulares, bajo
cualquier titulo, para fines
administrativos o propésitos distintos

a los de su objeto publico.

Las legislaturas de los estados
aprobaran las leyes de ingresos de los
ayuntamientos y revisaran sus cuentas
publicas. Los presupuestos de egresos
seran los

aprobados por

ayuntamientos con base en sus

ingresos disponibles.

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

inmobiliaria.
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|

|

Las legislaturas de los Estados
aprobaran las leyes de ingresos t_ie;
los municipios, revisaran y
fiscalizaran sus cuentas publicas. Los |
presupuestos de egresos seran
aprobados por los ayuntamientos con |

base en sus ingresos disponibles.

i

|
integran la
!
l

Los recursos que
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 V. Los Municipios, en los

términos de las leyes federales y
Estatales relativas, estaran facultados
para formular, aprobar y administrar
la zonificacién y planes de desarrolio
urbano municipal; participar en la
creacion y administracion de sus
reservas territoriales; controlar y
vigilar la utilizacion del suelo, en el
ambito de su competencia, en sus
jurisdicciones territoriales; intervenir
en la regularizacion de la tenencia de
la tierra urbana; otorgar licencias y

permisos para construcciones, y

términos de las leyes federales y

Estatales relativas, estaran
facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la
zonificacion y planes de desarrollo
urbano municipal;
b) Participar en la creacion vy

administracion de sus reservas

territoriales;

c) Participar en la formulacion de
planes de desarrollo regional, los
estar en

cuales deberan

concordancia con los planes
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participar en la creacion vy
administracion de zonas de reservas
ecologicas

Para tal efecto y de conformidad a los
fines sefalados en el parrafo tercero
del articulo 27 de esta Constitucion,
los

expediran reglamentos vy

disposiciones administrativas que

fueren necesarios;

generales de la materia. Cuando la|
Federacion o los Estados elaboren!
proyectos de desarrollo regionalf
deberan asegurar la participacion de |
los municipios; |
d) Autorizar, controlar y vigilar Ia'r

utilizaciéon del suelo, en el ambito de|

su competencia, en sus jurisdicciones'

territoriales;
e) Intervenir en |a regularizacion de la |
tenencia de la tierra urbana, ’
f) Otorgar licencias y permisos para
construcciones,
g) Participar en la creacion y
administracion de zonas de reservas
ecologicas y en la elaboracion y
aplicacion de  programas de
ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacion vy
aplicacion de  programas de

transporte publico de pasajeros
cuando aquellos afecten su ambito
territorial; e

convenios

i) Celebrar para la

administracion y custodia de las
zonas federales.

En lo conducente y de conformidad a
los fines sefalados en el parrafo

tercero del articulo 27 de esta
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Constitucion, expediran los i
disposiciones

|
fueren

reglamentos y
administrativas que

necesarios,

VI. Cuando dos o mas centros

urbanos situados en territorios
municipales de dos o0 mas entidades
federativas formen o tiendan a formar
una continuidad demogréfica, |la
Federacion, las entidades federativas
y los Municipios respectivos, en el
ambito de sus competencias,
planearan y ’regulara'ln de manera
conjunta y coordinada el desarrollo
de dichos centros con apego a la ley

federal de la materia.

VI.

VIl. El Ejecutivo Federal y los
gobernadores de los estados tendran
el mando de la fuerza publica en los
municipios donde residieren habitual
o transitoriamente;

Vil. La

municipal

policia  preventiva

estara al mando del
presidente Municipal, en los términos
del

Aquélla acatara las ordenes que el

reglamento  correspondiente.
Gobernador del Estado le transmita
en aquellos casos que éste juzgue
como de fuerza mayor o alteracion
grave del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendra el mando
de la fuerza publica en los lugares
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donde resida habitual o]
transitoriamente;
VIll. Las leyes de los estados Bl
introduciran el principio de la
representacion proporcional en la
eleccion de los ayuntamientos de
todos los Municipios.
Las relaciones de trabajo entre
los municipios y sus trabajadores, se
regiran por las leyes que expidan las
legislaturas de Iﬁs estados con base
en lo dispuesto en el Articulo 123 de
esta Constitucion, y sus disposiciones
reglamentarias.
IX. (Derogada)
X. (Derogada)
TRANSITORIOS
Articulo Primero.- EI| presente
decreto entrara en vigor noventa dias
después de su publicacién en el Diario
Oficial de la Federacion, salvo lo
previsto en los articulos siguientes.

104



Articulo Segundo.- Los Estados
deberan adecuar sus constituciones y
leyes conforme a lo dispuesto en este
decreto a mas tardar en un ano a partir
\de su entrada en vigor. En su caso, el
Congreso de la Union debera realizar
las adecuaciones a las leyes federales
a mas tardar el 30 de abril del afno
2001.

En tanto se realizan las
adecuaciones a que se refiere el
parrafo  anterior, se continuaran
aplicando las disposiciones vigentes.

Articulo Tercero.- Tratandose de
funciones y servicios que conforme al
presente Decreto sean competencia de
los municipios y que a la entrada en
vigor de las reformas a que se refiere
el articulo transitorio anterior sean
prestados por los gobiernos estatales,
o de manera coordinada con los
municipios, éstos podran asumirlos,
previa aprobacion del ayuntamiento.
Los gobiernos de los estados
dispondran de lo necesario para que la
funcién o servicio publico de que se
trate se transfiera al municipio de
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'manera ordenada, conforme al|
programa de transferencia que"
presente el gobierno del estado, en un‘
|plazo maximo de 90 dias contados a
|partir de la recepcion de |la
: correspondiente solicitud.

|
En el caso del inciso a) de la
fraccion Ill del articulo 115, dentro del'
plazo sefalado en el parrafo anterior, |
los gobiernos estatales podran sc:lic:itarl
a la legislatura correspondiente,
conservar en su ambito de
competencia los servicios a que se
refiere el citado inciso, cuando la
transferencia de estado a municipio
afecte, en perjuicio de la poblacion, su
prestacion. La legislatura estatal

resolvera lo conducente.

En tanto se realiza la transferencia a
que se refiere el primer parrafo, las
funciones y servicios publicos seguiran
ejerciéndose o prestandose en los
términos y condiciones vigentes.

Articulo Cuarto.- Los estados y
municipios realizaran los actos
conducentes a efecto de que los
convenios que, en su caso, hubiesen
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|celebrado con anterioridad, se ajusten
a lo establecido en este decreto y a las |

del ejercicio fiscal de 2002, las

constituciones y leyes estatales.
Articulo Quinto.- Antes del inicio

legislaturas de los estados, en!
coordinacion con  los municipios!
respectivos, adoptaran las medidas
conducentes a fin de que los valores
unitarios de suelo que sirven de base
para el cobro de las contribuciones

sobre la propiedad inmobiliaria sean
equiparables a los valores de mercado
de dicha propiedad y procederan, en
su caso, a realizar las adecuaciones
correspondientes a las tasas aplicables
para el cobro de las mencionadas
contribuciones, a fin de garantizar su
apego a los principios  de
proporcionalidad y equidad.

Articulo Sexto.- En l|a realizacion
de las acciones conducentes al
cumplimiento del presente decreto, se
respetaran los derechos y obligaciones
contraidos previamente con terceros,
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’ ) asi como los derechos de los!
trabajadores estatales y municipales®.

4.1.2 INTEGRACION DEL ORGANO DE GOBIENO MUNICIPAL.

Otro de los elementos fundamentales de la entidad
municipal lo constituye su érgano de gobiemno; debiendo entender a éste como al
conjunto de servidores publicos electos popularmente o designados, segun sea
el caso; que tengan como mision dirigir y conducir las actividades propias del
municipio, tendientes a cumplir con los fines que la ley le atribuye.

La doctrina moderna cataloga basicamente los
siguientes tipos o sistemas de gobierno municipal: por comisién; por érganos
duales o binarios (alcalde — concejo); por gerente (city manager); algunas otras
menos frecuentes, como el prefecto unipersonal, delegado central, etc:

a) Sistema de Gobierno por comisién: Se deposita la direccion y gobierno del
municipio en un cuerpo colegiado de funcionarios, que reunen en si el total
de facultades deliberantes, ejecutivas y administrativas. Los comisionados,
en el caso de la forma clasica, guardan entre si el mismo status, y con
frecuencia presiden la comisién en forma rotativa. El principio fundamental
es la igualdad entre los integrantes de este cuerpo directivo a fin de evitar
discrepancias internas que se traduzcan en falta de eficiencia. Ha sido
clasico el ejemplo del Gobierno por Comisién en los Estados Unidos de
Norteamérica, en donde por primera vez se adopt6é en Galveston en 1901.

“C QUINTANA ROLDAN, Carlos F. DERECHO MUNICIPAL. Editorial Porrua.
México 2001.
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b) Gobierno Municipal por Organos Duales (Alcalde — Concejo): Se deposita
el poder municipal en dos érganos completamente diferenciados: uno de
caracter netamente ejecutivo, alcalde, mayor o prefecto y otro de caracter
absolutamente deliberante denominado Concejo, Junta o Camara
Municipal. El ejemplo mas significativo lo es el Municipio brasilefo, cuyo
gobierno opera con el Prefeito y la camara de Vereadores. El prefecto no
aprueba bandos ni reglamentos, por consiguiente los regidores tampoco
actuan en labores administrativas o ejecutivas.

c) Sistema de Gerente (City Manager): Esencialmente modelo impuesto en
los Estados Unidos de Norteamérica, donde se conjuga el sistema por
Comision que delega en un Gerente (Manager), que es un técnico experto,
la administracion de la municipalidad. El Manager tiene completa autoridad
para nombrar a sus colaboradores y para dirigir su trabajo, con control
pleno aunque siempre reporta al Concejo los asuntos mas importantes,
catalogados en el “City Manager Plan”. La primera ciudad norteamericana
que adoptd este sistema de gobierno fue Dayton, Ohio, en 1913.

d) Otras formas de gobierno: En los regimenes dictatoriales frecuenter:nente
subsiste el sistema unipersonal de gobierno, en donde un solo individuo
posee las atribuciones de direccion y control de la municipalidad, como fue
el caso de los podestds del régimen fascista italiano.

El caso del municipio en nuestro pais, su 6rgano de
gobierno recae en un Ayuntamiento, el cual se pudiera entender como una
sistema de Comision Imperfecto o atipico, toda vez que en razon de que los
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miembros que lo integran mantiene un status diferenciado; sin embargo, el
Presidente municipal participa en el érgano deliberativo.

Se puede definir al Ayuntamiento como el 6rgano
colegido y deliberante, de eleccion popular y directa, encargado del gobierno y la
administraciéon del municipio, integrado por un presidente, uno 0 mas sindicos y
el namero de regidores que establezcan las leyes respectivas®’.

Definamos las facultades de cada uno de los

funcionarios que integran al Ayuntamiento:
1. Presidente Municipal:

« Presidir y dirigir las funciones del ayuntamiento.

o Cumplir y hacer cumplir las leyes y disposiciones normativas en el
municipio.

« Convocar a reunioén al ayuntamiento y presidir las sesiones de cabildo,
contando con voz y voto y en algunos casos con voto de calidad.

« Ejecutar los acuerdos del propio ayuntamiento.

« Proponer al ayuntamiento al secretario, al tesorero y las funcionarios que
las leyes sefnalen.

e Nombrar y remover a empleados y funcionarios municipales cuya
designacion no sea privativa del ayuntamiento.

e Celebrar a nombre del ayuntamiento y por acuerdo de este, todos los
actos o contratos necesarios para el despacho de los asuntos
administrativos y la atencién de los servicios publicos municipales.

41 |bidem.
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Ordenar la publicidad de los bandos, ordenanzas y reglamentos en Iso
términos que establezcan las leyes.

Calificar y sancionar las infracciones a los reglamentos municipales, de
manera directa o en su caso delegar dicha funcion.

Informar al ayuntamiento y a la ciudadania del estado que guarda la
gestion municipal, en las fechas que las leyes senalen.

Comandar a los cuerpos de policia.

2. Los Regidores:

Asistir a las sesiones de cabildo contando con voz y voto.

Desempenar las comisiones que les sean encomendadas por el
ayuntamiento, informando a éste sobre su resultado.

Vigilar los ramos de l|a administracion municipal que les sean
encomendados por el ayuntamiento.

Suplir las faltas temporales del Presidente Municipal, en el orden que
determine la ley.

Asistir a las ceremonias civicas y a los demas actos que determine el
ayuntamiento.

3. El Sindico:

Asistir con voz y voto a las sesiones del ayuntamiento.

Procurar la defensa y promocién de los intereses municipales.

Representar juridicamente al ayuntamiento en los litigios en que éste sea
parte y en la gestiéon de los negocios de la hacienda municipal.

Revisar y firmar los cortes de caja de la Tesoreria y la vigilancia de la
debida aplicacion del presupuesto municipal.
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« \Velar por que se regularicen los bienes de propiedad municipal e intervenir
en la formulacién y actualizacion de los inventarios de éstos.

« Fungir como auxiliar del ministerio publico en los casos en que no exista la
correspondiente oficina en el municipio, debiendo atender las primeras
diligencias urgentes que sean necesarias.

En la totalidad de las leyes municipales de |los estados
de la Republica Mexicana se contempla el sistema de administracion a base de
Comisiones. Esto es, que se dividen para su atenciéon las diversas ramas
administrativas y se encargan tales comisiones a los miembros del ayuntamiento,
bajo su responsabilidad, vigilancia y control quedan esas areas de la gestion
municipal.

En las diversas leyes se encuentran contempladas las
siguientes comisiones edilicias:

« De Gobierno y de reglamentacion.

¢ De Hacienda y Patrimonio.

« De Educacion, recreacion cultura, fomento civico y deportivo.

o De policia y prevision.

e De Transito y vialidad.

« De Salud y Asistencia.

« De Comunicaciones y obras publicas.

« De asentamientos humanos, fraccionamientos, licencias y regulacion de la
tenencia de la tierra.

« De participacion ciudadana y juntas de mejoramiento.

« De reserva ecoldgica y limpieza publica,
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« De fomento agropecuario.
« De comercio y actividades de abasto.
¢ De equipamiento municipal.

« De registro civil, panteones y reclutamiento.

4.1.3 CONTROL CONSTITUCIONAL DE LOS AYUNTAMIENTOS.

Con la reforma constitucional del articulo 115, el 3 de
febrero de 1983, se instauraron las figuras de desaparicion y suspension de
ayuntamientos, asi como las figuras de revocacion del mandato de alguno de
sus miembros.

De dicho control constitucional se presentan dos
vertientes de derecho positivo: las hipotesis colectivas y las individuales:

¢ Colectivas:

a) La declaracion de desaparicion de ayuntamientos. Entendiéndose
como tal al acto por el que la legislatura local emite una resolucion
de caracter declarativo por el que valida una situacion de hecho o
de derecho; por lo que el congreso local sélo constata una
circunstancia de hecho en la que el ayuntamiento no desaparece
por voluntad del legislativo, sino porque deja de existir ante la
imposibilidad ara cumplir sus obligaciones en forma normal.

b) La suspensién. El acto por el cual el congreso local decreta esta
media en contra del ayuntamiento, a diferencia de la desaparicion
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ésta reviste el caracter de un acto constitutivo. Dando nacimiento a
una nueva relacion juridica, que solo por virtud de esta sentencia
puede nacer o terminar esta relacion juridica preexistente (el
mandato de los miembros del ayuntamiento). Por lo que el
legislativo local debera comprobar una serie de circunstancias
realizadas por el ayuntamiento que ameriten sus suspension,
siendo éstas causas generadas de forma colegiada, esto es, por
todo el ayuntamiento en su conjunto.

o Individuales:

a) La suspensién de alguno de sus miembros. Cuando alguno de
éstos realizas conductas que transgreden los principios
fundamentales de convivencia ciudadana o cuando realiza actos u
omisiones que vayan en detrimento de su funcion.

b) La revocacién del mandato de alguno de sus miembros. Esta
institucion tiene sus origenes en la democracia semidirecta, el
“recall” del derecho norteamericano. También considerado de
caracter reconstructivo del orden juridico como una causal relativa
al incumplimiento de los requisitos de elegibilidad.

La diferencia entre suspensién y revocacion del
mandato estriba en que la primera podria considerarse temporal y la segunda
como una remocion definitiva.
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La reforma de 1983al articulo 115 constitucional, otorgd
exclusivamente los congresos locales la facultad de decretar la desaparicion o
suspension de ayuntamientos, asi como suspender o revocar el mandato de
alguno de sus miembros, solo por “causas graves” que cada legislacion
establezca, algo sobre lo que existe una notable vaguedad, confusion e

imprecision en las legislaturas locales.

No obstante la responsabilidad a la que estan sujetos
los servidores publicos, de acuerdo al Titulo Cuarto, de las Responsabilidades de
los Servidores Publicos, de la Constitucion Politica de los estados Unidos
Mexicanos, puede clasificarse, de acuerdo al articulo 109 del mismo
ordenamiento, de la manera siguiente:

e [a Responsabilidad Politica: Seran sujetos a esta responsabilidad aquellos
servidores publicos que incurran en actos u omisiones que redunden en
perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho.

o La Responsabilidad Penal. La cual supone la comision de delitos
cometidos por parte de cualquier servidor publico y sera perseguida y
sancionada en los términos del cddigo penal y las leyes penales. Esta
responsabilidad se hace valer a través de la via de la declaracion de

procedencia.

» La Responsabilidad Administrativa. Misma a la que estan sujetos quienes
incurran en actos u omisiones que afecten la legalidad, la honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben observar en el desemperio de
sus empleos, cargos o comisiones. Esta responsabilidad se ejercita por la
violacion de preceptos que normalmente forman parte de los reglamentos



interiores de trabajo y se traducen en el pago de multas, amonestaciones,

suspension o cese.

e La Responsabilidad Civil. Resulta del supuesto en el que el funcionario o
empleado quebrante normas impuestas para la buena marcha de las
tareas que tiene encomendadas y que con ello ocasione danos o
perjuicios; independientemente de que su conducta constituya una falta de
caracter oficial o delito del orden comun.

El procedimiento de sustitucion de las autoridades
municipales, se encuentra establecido en los dos ultimos parrafos de la fraccion |
del articulo 115. Por lo que de acuerdo a este precepto, el procedimiento
consistira en ser "sustituido por su suplente o se procedera segun lo disponga la

"

ley”.

4.2 FACULTADES DEL MUNICIPIO

4.2.1 FACULTAD PRESUPUESTAL

Los recursos de origen municipal se basan en el
presupuesto de egresos municipales. Este documento contempla de manera
ordenada, planeada y clasificada los gastos que el ayuntamiento deber realizar
en un afo para cumplir con sus funciones y atender las demandas de la
poblacién y que le permite proveer los recursos financieros necesarios para la
administracion municipal, llevando un control estricto de los gastos de
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administracion municipal y manejar adecuada y honestamente los fondos

financieros del municipio.

En los términos correspondientes del articulo 115 de la
Constitucion, se establece que es facultad de los ayuntamientos aprobar por si
mismos los presupuestos de egresos, con base a sus ingresos disponibles.

Esta disposicion que quedé plasmada en las reformas
del 3 de febrero de 1983, logro erradicar que los presupuestos de egresos
debian ser aprobados por las legislaturas locales, lo que daba por resultado que
muchas veces, el destino original de los gastos se modificara a criterio del
congreso desconocedor de la realidad municipal, y seguramente a trasmano de
los gobernadores, cambiando con ello los planes y programas del trabajo de los
Ayuntamientos.

Para evitar esta anomala situacion, el ordenamiento
constitucional dispone ahora que esos presupuestos de egresos sean aprobados
directamente por los ayuntamientos, sin la intervencién de otras instancias.*

Este debe contemplar los siguientes aspectos:

« El monto de ingresos disponibles del ayuntamiento.

« Lo dispuesto por la ley organica municipal y la ley de hacienda municipal.
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En la mayoria de los municipios mexicanos se utiliza

basicamente tres tipos de presupuestos de egresos:

Por objeto del gasto, el cual se organiza sobre las bases
de los gastos que va a realizar el ayuntamiento, y se divide en grupos,
subgrupos, partidas y conceptos, importe mensual y total anual.

Presupuesto institucional administrativo, en el cual se
agrupan los conceptos de gastos, conforme a las unidades administrativas que
tenga el ayuntamiento y sus actividades principales. Se clasifica en partidas y
ramo con base en el clasificador por objeto del gasto.

Presupuesto por programas, en el cual se ordenan los
gastos de acuerdo a los trabajos y actividades concretas que el municipio debe
realizar, programas, subprogramas, tareas y actividades.®

4.2.2 FACULTAD REGLAMENTARIA

La redaccion original del articulo 115 de la Constitucion
de la Republica no sefaldo de manera expresa la potestad reglamentaria del
ayuntamiento. Por ello, estas facultades se contemplan exclusivamente en las
constituciones estatales o en las leyes organicas municipales, que autorizaban a

“2 QUINTANA ROLDAN, Carlos, op. Cit., p. 409.
“* CASTRO MELGAREJO, Reynaldo. Transparencia en el origen y destino de los
recursos publicos desde los municipios. México. Luciana, 2001. pp 35 y 36.
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los ayuntamientos a expedir los ordenamientos conducentes a regular su

organizacioén y funcionamiento.

La omisiéon se superaba con la interpretacion de otros
conceptos constitucionales, como los articulos 16 y 21 de la Carta Magna del
pais. que aluden a las autoridades administrativas que tiene a su cargo verificar
el cumplimiento de ciertas normas como las de sanidad y de policia, quedando

evidentemente comprendidos en este supuesto los ayuntamientos.

Esta explicacion doctrinaria ayudaba a entender la
constitucionalidad de las facultades reglamentarias de los municipios, se estimo
necesario por via de mayor certeza y claridad, adicionar esta facultad
expresamente al texto del articulo 115 de la Ley Suprema, segun se hizo
mediante las modificaciones aparecidas el dia 3 de febrero de 1983. De esta
suerte se subsand la vaguedad existente en la materia, al considerar el
Constituyente Permanente que era necesario dar base constitucional a la
indispensable y necesaria facultad reglamentaria de los ayuntamientos,
considerandolos como érganos normativos.*

Del analisis de diversas disposiciones normativas se
reconoce que los ayuntamientos expiden los ordenamientos legales siguientes:

= Bandos: La palabra bando deriva del verbo blandir, que a
subes se origina del vocablo visigodo Bandwjan, que significa
pregonar o hacer publico algo.

“ QUINTANA ROLDAN, Carlos. Op. Cit., pp. 307 y 308.
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= Ordenanzas: La palabra deriva del latin Ordo, ordonis, que
significa poner orden a las cosas, juridicamente se entiende
por ordenanzas un cuerpo normativo, generaimente de
caracter compilador de tipo codificado, que se destina a
regular legalmente alguna materia especifica de las
actividades humanas.

» Reglamentos Municipales: Pudiéndose expedir para normar la
estructura y organizacion interna, la prestacion de los servicios
publicos, la zonificacion y el desarrollo urbano, la proteccion al
ambiente y los de participacion ciudadana.

» Circulares y otras disposiciones administrativas: Surgidas del
ayuntamiento en pleno de diversas autoridades del municipio.

No obstante la intencion clara de beneficiar al municipio
en esta materia durante |la reforma de 1983, es preciso ajustar el texto del 115, a
la realidad que presenta ahora el municipio. Esta hipotesis la analizaremos a
detalle en el numeral 4.4 Necesidad del municipio de legislar en diversas
materias.

4.2.3 FACULTAD DE ADMINISTRAR LOS SERVICIOS PUBLICOS

Como primer paso se debe definir etimolégicamente el
servicio publico; servicio del latin sirvitum: accion y efecto de servir y publico del
latin publicus: potestad, jurisdiccion y autoridad para hacer una cosa.
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No obstante, ya en la practica encontramos quiza una
idea mas dinamica de lo que es el servicio publico, en razon de que se trata de
un conjunto de actividades tecnicas que se ejecutan para satisfacer una
necesidad de caracter general, que ejercer por los entes de la administracion
publica o por los particulares facultados para ello por la autoridad competente.

Aclarado lo anterior se cita el la fraccion lll del articulo
115 de la Constitucion Politica de los estados Unidos Mexicanos:

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

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

b) Alumbrado Publico;

¢) Limpia, recoleccién, traslado, tratamiento y disposicién final de
residuos;

d) Mercados y centrales de abasto;

e) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento,

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21de esta
Constitucion, policia preventiva municipal y transifo, e

i) Los deméas que las legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socioeconémicas de los Municipios, asi
como Su capacidad administrativa y financiera.

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de

sus funciones o la prestacién de los servicios a su cargo, los
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municipios observaran lo dispuesto por las leyes federales y
estatales.

Los municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos podran
coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los
servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les
corresponda. En este caso y tratdndose de la asociacion de
municipios de dos o mas estados, deberan contar la aprobacion de
las legislaturas de los estados respectivos. Asi mismo cuando a
Juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran celebrar
convenios con el estado para que éste, de manera directa o a través
del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de
algunos de ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el
estado y el propio municipio.

La funcion publica atiende a la actividad esencial del

estado y del municipio concretamente, asi la autoridad ejerce su potestad de

Del catalogo de funciones y servicios que establece la

fraccion Ill del citado articulo, sélo se puede considerar como funcién a la de

Seguridad Puablica ya que esta es una expresion clara del ejercicio de la potestad

de imperio que posee el estado.

El Constituyente Permanente dejé en el penditimo

parrafo de esta fraccion, la posibilidad de que las legislaturas estatales pudieran

ampliar los servicios publicos en un caso necesario. De igual manera, en el
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ultimo parrafo, se contempla la posibilidad de que dos © mas municipios se
coordinen para la prestacion de un servicio publicos, con la unica limitaciéon de
que tratandose de entidades federativas diferentes, se debera contar con la
aprobacion de las correspondientes legislaturas.

Finalmente en este tema, adicionalmente a los servicios
publicos establecidos por el ya citado articulo 115, existen otros servicios de
manera concurrente con las otras esferas de gobierno, como el Articulo Tercero
de la educacion publica.

4.2.4 FACULTAD DE CELEBRAR CONVENIOS

Como se expuso al principio del presente capitulo las
fracciones Ill y IV del articulo 115 constitucional aluden a los convenios, ya sean
estos Intermunicipales o con entidades federativas.

De esta manera, la fraccion Il sehala que los
municipios, previo acuerdo de sus ayuntamientos y con sujecion a la ley, podran
coordinarse para la mas eficaz prestacion de los servicios; cuando esta
asociacion se presente entre municipios de entidades federativas diferentes,
deberan contar con |a aprobacion de las correspondientes legislaturas locales.

Por su parte, la fraccion 1V, relativa a la hacienda
municipal, sefiala en este sentido que los municipios podran celebrar convenios
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con los estados para que éstos se hagan cargo de algunas de las funciones
relacionadas con la administracion de las contribuciones.

Ahora bien, a manera de resumen, podemos concentrar
los diversos tipos de convenios en los que interviene el municipio de la siguiente

manera.

« Convenios intermunicipales
e« Convenios bipartitas

e Convenios tripartitas

Los primeros, se celebran entre varios municipios del
mismo estado. Si fueran entre municipios de dos o0 mas estados, el convenio
necesariamente se volveria de caracter interestatal.

Los llamados bipartitas, son los que se celebran entre el
municipio y una entidad federativa.

A su vez, los convenios son aquellos en que se da la
intervencion de las res esferas de gobierno: Federal Estatal y Municipal, a
manera de ejemplo podemos citar a los convenios que resultan de la regulacion
que en materia de conurbacién establece el la fraccion VI del propio articulo
115%,

“S QUINTANA ROLDAN, Carlos. Op. Cit.,p. 145.
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4.2.5 FACULTAD EN CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES

A partir de la reforma del 31 de diciembre de 1994, se
faculto al municipio para intentar por la via ordinaria constitucional, segun el
nuevo texto del articulo 105 y su ley reglamentaria (Diario Oficial de la
Federacion, 11 de mayo de 1995). Antes de esta reforma, habia sido un criterio
reiterado de la Suprema Corte considerar al municipio sin legitimidad para
demandar juicio constitucional ordinario; sin embargo, debido a los antecedentes
establecidos por el Amparo en Revision 4521/90, planteado por el municipio de
Mexicalli contra autoridades del Estado de Baja California, en el que a pesar de
su sobreseimiento, el Maximo Tribunal consider6é en la ponencia que el asunto
debio plantearse como Controversia Constitucional y no en via de Amparo; o el
caso de la Controversia Constitucional 1/93 interpuesta por el municipio de
Delicias, contra actos del Gobernador y el Secretaria General de Gobierno, en
donde el Pleno de la Suprema Corte declar6 su competencia, tomando como
base el precedente del caso numero 4521/90, planteado por el municipio de
Mexicalli. Trajeron como consecuencia la Reforma del 31 de enero de 1994,

Las controversias constitucionales son procedimientos
que se plantean en forma de juicios ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacioén, siendo facultados por la ley como actores la Federacion, Los Estados, el
distrito Federal y los Municipios, teniendo por objeto solicitar la invalidaciéon de
normas generales o de actos no legislativos de otros entes oficiales similares,
con el argumento de que tales normas o actos no se ajustan al Marco
Constitucional; o bien, en donde se reclama la resolucion de diferencias
contenciosas sobre limites de los Estados; con el objetivo de que se decrete la
vigencia o invalidez de las normas 0 actos impugnados, 0 el arreglo de limites en
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donde los estados disienten, a fin de preservar el sistema y la estructura

constitucional.

Por cuanto hace al planteamiento de la controversia
constitucional en que puede ser parte el municipios, se presentan las siguientes
hipotesis:

+ Lafederacion y un municipio.

» El distrito Federal y un municipio.

» Dos municipios de diversas entidades federativas.

¢ Una entidad federativa y uno de sus municipios, sobre la constitucionalidad
de sus actos o disposiciones generales.

e Una entidad federativa y un municipio de ofra entidad, sobre Ia
constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales,

Cuando las controversias versen sobre disposiciones
generales de los estados o de los municipios impugnados por |la Federacion, de
los municipios impugnados por los estados, o en los casos a los que se refiere
los incisos c), h) y k) de la fraccién | del articulo 105 constitucional, la resolucién
de la Suprema Corte que las declare invalidas, dicha resolucién tendra efectos
generales cuando hubiera sido aprobada por una mayoria de, cuando menos,
ocho votos. Para los casos en los que no se alcance esta votacion, las
resoluciones tendran efectos Unicamente entre las partes en la controversia®.

“ QUINTANA ROLDAN, Carlos. ,p. 301 - 303.
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4.2.6 FACULTAD DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLO
SUSTENTABLE

En diferentes articulos de la Constitucion Politica de los
estados Unidos Mexicanos, se hace referencia al municipio, en este mismo tenor
el articulo 27, parrafo tercero establece que corresponde a la Nacion el derecho
de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico,
asi como el de regular, en beneficio colectivo, el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacion.

Consecuentemente, dispone que se dictaran medidas
necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas
provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a fin de
ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacion, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion; para preservar y
restaurar el equilibrio ecolégico. De la misma manera, el articulo 73, en sus
fracciones XXIX - C y - G, consigna que el Congreso de la Union tiene
facultades para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno
Federal, de los estados y de los municipios, en el ambito de sus respectivas
competencias, en las materias de asentamientos humanos y de proteccion al
ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico. En ejercicio
de esa atribucion el Congreso de la Uniéon expidio la Ley General de
Asentamientos Humanos y la Ley General del equilibrio ecolégico y Proteccion al

Ambiente.

Finalmente, la fraccién V del articulo 115 de la Constitucion

senala:
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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;

b) Participar en la creacién y administracion de sus reservas
territoriales;

c¢) Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional, los
cuales deberan estar en concordancia con los planes generales
de la matena. Cuando la Federacion o los Estados elaboren
proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la
participacion de los municipios;

d) Autonizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito
de su competencia, en sus jurisdicciones terrtoriales;

e) Intervenir en la regulanzacién de la tenencia de la tierra urbana;

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacién y administracion de zonas de reservas
ecologicas y en la elaboracién y aplicacion de programas de
ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacion y aplicacion de programas de
transporte publico de pasajeros cuando aquellos afecten su
ambito territonial; e

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

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el
péarrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucién, expediran
los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren
necesarios;
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4.2.7 FACULTAD DE MANDO DE LA FUERZA PUBLICA
MUNICIPAL

La seguridad es un derecho del particular y una
obligacion del gobierno, segun la Declaracion francesa de 1793, en su articulo
8¢, senala que la seguridad consiste en la proteccion otorgada por la sociedad a
cada uno de sus miembros para la conservacion de su persona, de sus derechos

y de sus bienes.

La Seguridad Publica encuentra su base juridica
principalmente en el marco constitucional, como lo sefalan los articulos 21 y su
ley reglamentaria a los dos ultimos parrafos del articulo veintiuno, publicada en el
Diario oficial el 11 de diciembre de 1995, que lleva por titulo Ley General que
establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad
Publica; asi como el articulo 115, que enuncia la funcién de Seguridad Publica
en la fraccion lll, inciso h).

La pena de policia se encuentra vinculada a una
infraccién, por contravenir a la normatividad de buen gobierno, la cual es punible
en dos vertientes:

a) La muita administrativa, la cual se define como una sancioén pecuniaria, y

b) El arresto administrativo, que es una breve reclusién o privacion de la
libertad, prevista en el articulo 21 constitucional.
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Finalmente se debe destacar que derivado de la reforma
a la fraccion VIl del articulo 115 constitucional, el mando de la policia preventiva
en el municipio, corresponde directamente al presidente municipal, pero
congruente con el sistema nacional de coordinacion en materia de seguridad
publica, estos mandos deberan atacar 6rdenes del gobernador correspondiente,
en los casos que, bajo su responsabilidad, considere como de fuerza mayor o de
alteracion grave del orden publico.

4.28 FACULTAD EN MATERIA DE RELACIONES LABORALES

Es indudable que las instituciones publicas, cumplen sus
objetivos a través de personas humanas que realizan, por medio de la accion
directa de la fuerza laboral que constituyen, independientemente del cargo o
comision que se desempenie.

Asi pues, encontramos que todo el personal que ejerce
determinado trabajo dentro de los municipios, obedece a una relacion laboral,
compuesta de la prestacion de un servicio personal, directo y subordinado.
Considerando como unica excepcion la de los miembros del cuerpo edilicio que
componen a los ayuntamientos, ya que éstos, cumplen un mandato
constitucional sancionado por las leyes de la materia, sobre de los cuales se
ejercen los controles descritos en el numeral 4.1.3. Control Constitucional de
los Ayuntamientos.

Sin embargo, el texto original del articulo 115

constitucional, no contemplé el régimen a la que deberian sujetarse los trabajos
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al servicio de los municipios; seria imposible que dicho precepto lo contemplara
si ni el propio articulo constitucional referente al trabajo, a saber el 123, senalo lo

relativo a los trabajadores al servicio del estado, también en su texto original.

Como fue notorio en su momento, la redaccion original
del articulo 123 contenia XXX fracciones, pero traia como consecuencia la
concurrencia para legislar en la materia laboral al Congreso de la Union y a las
legislaturas estatales, por lo que antes de 1929, algunos de los estados de la
Republica, promulgaron sus leyes laborales.

Fue hasta 1929, con la reforma al articulo 73, fraccion X
y el primer parrafo del 123, en donde se reservo la facultad de legislar en materia
laboral al Congreso de la Unién, dicha reforma desembocé en la promulgacion
de la Ley Federal del Trabajo, el 18 de agosto de 1931, publicada el 28 de ese
mismo mes y ano.

No obstante esta Ley, dejo pendientes las relaciones del
Estado y sus trabajadores, hubo que esperar 29 anos para que el Presidente
Adolfo Lépez Mateos considerara la apremiante necesidad de regular las
relaciones burocraticas, por lo que el 5 de diciembre de 1960, se publico la
reforma al articulo 123 constitucional, quedando su texto original con la
denominacion del Apartado A y su adicion como Apartado B, a través del cual se
regulan las relaciones de los trabajadores del Gobierno Federal.

Para los trabajadores de los estados y municipios

quedaron excluidos de este nuevo apartado. Por lo que en 1983, se reformo el
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articulo 123, dotando de facultades a las legislaturas de los estados, a fin de
legislar en materia de trabajo de sus propios empleados, estableciendo la
obligacion de los municipios a cefirse a estos preceptos locales, tomando como
base de estas disposiciones estatales, el sentido del articulo 123.

Para marzo de 1987, esta definicion de las relaciones
laborales de los estados y los municipios, se reforzdé aun mas, al reformarse los
articulos 115 y 116 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
adicionando una segundo parrafo a la fraccion VIII del 115, que sehala que las
relaciones laborales entre los municipios y sus trabajadores, se regiran por lo
dispuesto por las leyes que para tal efecto expidan las legislaturas locales y sus
disposiciones reglamentarias. Por su parte, el 116, en su entonces fraccién V,
senald la misma redaccion pero como sujetos activos los Estados.

Por ultimo, para marzo de 1999 se reformé la fraccion
XIlI del articulo 123, estableciendo disposiciones en materia de remocién de los
trabajadores de caracter policial, aplicables en todas las instituciones desde
municipales hasta el Gobierno Federal, ademas del Distrito Federal.

4.3 RESTRICCIONES EN LAS FACULTADES Y ATRIBUCIONES
CONFERIDAS

Para desarrollar este numeral, es preciso comenzar
analizando el articulo 115.
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En la primera parte del citado articulo se senala como
base de la division territorial de los estados, al Municipio Libre. Sefalando al
ayuntamiento como el 6rgano de gobierno municipal. Sin embargo, a pesar de
tratarse de un organo de gobierno libre, se establece la facultad de las
legislaturas locales para suspender o declarar desaparecidos a los
ayuntamientos, o bien para suspender o revocar el mandato de alguno de sus
miembros.

Para la fraccion |l se sefiala los municipios tienen
personalidad juridica propia y manejaran su patrimonio conforme a la ley; asi
como expedir los bandos de policia y buen gobierno, los reglamentos, circulares
y disposiciones administrativas de observancia general, pero sujetas a sujetas a
las leyes en materia municipal que para tal efecto expidan las legislaturas
locales.

Para la fraccion Ill, se establece el catalogo de
funciones y servicios publicos que debera tener a su cargo el municipio, pero
hace la aclaracion mas adelante que tal desemperio de sus funciones o
prestacion de los servicios referidos, los municipios observaran lo dispuesto por
las leyes estatales y federales.

En lo correspondiente a la fraccién IV, se faculta al
municipio a administrar libremente su hacienda, pero el texto constitucional omite
sefialarle como autoridad fiscal, ademas de no dotarle de facultades tributarias,
ya que esto Ultimo depende de las legislaturas locales, las cuales aprobaran los
ingresos que les corresponda, a través de las leyes de ingresos
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correspondientes. Adicionalmente, corresponde al mismo poder legislativo
estatal, la facultad fiscalizadora sobre el ejercicio del presupuesto municipal.

Para concluir, una vez revisada la facultad laboral, para
con sus trabajadores, el municipio, aun permanece indefinido, ya que se remite a
lo que establezcan las legislaturas estatales tomando como base el articulo 123
constitucional, pero sin aclarar si en |lo correspondiente al Apartado A o al B.

Adicionalmente al articulo 115, la Constitucion Federal
en diversos articulos hace mencion sobre las facultades del municipio, pero en
ninguna es tan clara en sus limitaciones, como lo es en el articulo 117, fraccion
VIIl, parrafo segundo, en el que limite la capacidad para obtener créditos, salvo
en el caso de destinarse los recursos que se reciban por esta via, a la inversion
publica productiva.

4.4 LA NECESIDAD DEL MUNICIPIO DE LEGISLAR EN DIVERSAS
MATERIAS

De la interpretacion del texto constitucional, interpreto
que en nuestro pais sblo existen dos esferas de gobierno |la Federacion y los
estados miembros.

Lo anterior lo vemos enunciado en los diversos articulos
que nombran la forma en que esta conformado el Pais, a saber, articulo 40 y.43;
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ya que como se manifiesta en el propio 115, éste solo sefala la forma de
organizacion territorial de los estados miembros de la Federacion.

No obstante, existen diferentes funciones que un
verdadero gobierno debe ejercer, es ahi donde la denominacion del municipio,
como tal queda incompleta al negarsele la posibilidad a actuar no sélo como un
mero descentralizador de los servicios, sino un auténtico representante de los
intereses de la comunidad a la que sirve.

La capacidad de expedir sus propias leyes para regular
la actividad propia de sus érganos de gobierno, asi como la de los particulares.
Son algunas de las materias en las que el municipio debe ejercer la facultad
legislativa en plenitud.

Si se parte de la base de considerar a los municipios
como municipios de delegacion, vale decir, que la ley les viene de fuera,
impuesta, en calidad de entes autarquicos y no autonomos, ley que emana del
organo legislativo provincial, de tal suerte que los municipios no son gobiernos
locales en stricto sensu, sino delegaciones locales del poder central, se destruye
asi la imagen de la republica representativa conformada de los tres érdenes
ordenamiento del federalismo: estado-nacién, estado-provincia, estado-
municipio. De ahi que Korn comience por reconocer en cabeza de los municipios
importantes.- atentos a los principios de calificacion de las ciudades segun sus
grados crecientes de autonomia acordes a su densidad demogréfica, importancia
en los servicios publicos comunales, gravitacion de sus formas de vida
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economica, social, cultural — el poder constituyente, la potestad de darse sus

propias leyes orgénicas.‘”

4.5 PROPUESTA DE REFORMA AL PARRAFO SEGUNDO DE LA
FRACCION SEGUNDA DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL EN
MATERIA DE LEGISLACION MUNICIPAL

Como se ha visto en el presente trabajo, la Institucion
Municipal ha adquirido diversas facultades y atribuciones a lo largo de las
diferentes reformas constitucionales; el esfuerzo de los legisladores es evidente
a fin de reforzar al Municipio, en especial los de la LVII y LVIIl Legislaturas a
través de las reformas de 1999 y 2001 del Articulo 115 constitucional.

Los gobiernos, para constituirse como tales, deben
reunir las caracteristicas que la doctrina les atribuye y estar dotados de
facultades plenas, que les permitan establecer sus propios ordenamientos,
garantizar su viabilidad financiera y mejorar la calidad de los servicios que
prestan.

De la interpretacion del Articulo 115 Constitucional se
infiere que el Ayuntamiento es el 6rgano de gobierno municipal. No obstante lo
anterior, dentro del propio articulo, se le definen sus facultades, atribuciones,
funciones y servicios; los cuales, a pesar de su extension. lo enmarcan todavia,
como un ente descentralizado del gobierno estatal, mas parecido a una
delegacién administrativa del Distrito Federal, que a un gobierno auténomo.

‘7 Op. Cit. RENDON HUERTA. Teresita. DERECHO MUNICIPAL. Editorial
Porria. México 1998. p. 190.
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Se omite tajantemente |a facultad de darse su propia ley
de actividades comerciales, industriales asi como las del sector servicios; las de
caracter ecologico, asi como de los servicios que presta; reconociéndole
unicamente una facultad reglamentaria cefida a las bases normativas que las
legislaturas locales emitan.

Constantemente se crean nuevos municipios en el pais,
y entre los que ya existen, se presentan diferencias y coincidencias mayores:
municipios rurales y municipios urbanos, municipios pequefos y municipios
metropolitanos, municipios con disposiciones normativas coherentes vy
depuradas y municipios con normatividad deficitaria. En consecuencia, es
preciso que esta institucion en la que todos los mexicanos vivimos — excepto los
radicados en la Ciudad de México, por el momento -, sea fortalecida con el
otorgamiento de mayores facultades que la propia Constitucion le provea.

Con este “reconocimiento” de la facultad legislativa, se
generaran auténticos gobiernos municipales, En donde se podra hablar de Tres
Esferas o Ambitos de gobierno reales, y en donde no se mencione al Municipio
como una forma de division territorial de los estados federados. Permitiéndole
que, dentro del Marco Constitucional, se autorregule a través de disposiciones
normativas investidas de impenium dentro de su circunscripcion.

A fin de lograr el planteamiento anterior, considero que
es necesario reformar la Constitucion Politica de los estados Unidos Mexicanos,

en su articulo 115, fraccion Il, parrafo segundo; considerando las ultimas
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modificaciones de 1999 y 2000 descritas en el presente trabajo, para quedar
como sigue:

Articulo 115...
ks
| 9
Los ayuntamientos estaran facultados para expedir,

de acuerdo al procedimiento establecido por las constituciones
particulares y las cartas municipales que para tal efecto promulguen las
legislaturas de los estados; leyes municipales, reglamentos, circulares y
demas disposiciones normativas de observancia general dentro de sus
correspondientes jurisdicciones; que instituyan el régimen interno,
organicen la administracion publica centralizada y descentralizada, regulen
las facultades, atribuciones y funciones que le sean conferidas por esta

Constitucién y las locales, entre las que deberan contemplarse:

a) Las actividades ejercidas por los particulares en los ramos
industrial, comercial y del sector servicios

b) Los espectaculos publicos

c) Las actividades de abasto

d) La planeacion y operacion urbana

e) La proteccién ecolégica

f) El uso eficiente y racional, asi como el cuidado del agua

g) La participacién ciudadana, vecinal y social, y

h) Las demas respecto a los servicios puablicos de su
competencia;
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Las Cartas Municipales que deberan expedir las legislaturas de los Estados

tendran por objeto establecer:

a)

b)

c)

d)

Las bases generales del gobierno municipal y sus érganos de
administracion publica y del procedimiento administrativo,
incluyendo los medios de impugnaciéon y los érganos para
dirimir las controversias entre dicha administracion y el
gobierno estatal, la administracion municipal y Ilos
particulares, con sujecién a los principios de igualdad,
publicidad, audiencia, legalidad y seguridad juridica;

Los casos en que la continuidad demografica de dos o mas
municipios del mismo estado permita la expedicién de
disposiciones juridicas generales, con respeto pleno a la
Libertad Municipal;

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;

Las normas de aplicacién general para celebrar los convenios
a que se refieren tanto las fracciones lll y IV de este articulo,
como el segundo parrafo de la fraccién VII del articulo 116 de
esta Constitucion;

El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal
asuma una funcién o servicio municipal cuando, al no existir

el convenio correspondiente, la legislatura estatal considere
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que el municipio de que se trate esté imposibilitado para
ejercerlos o prestarlos; en este caso, sera necesaria solicitud
previa del ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando
menos las dos terceras partes de sus integrantes; y

f) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que por
su situacién, demografica, econdmica y cultural, sean
susceptibles de subsanar su orden normativo con
disposiciones reglamentarias de indole netamente
administrativo y dictara las medidas pertinentes que
promuevan su desarrollo.

Adicionalmente a esta modificacion del Texto Constitucional, se deberan emitir
los correspondientes articulos transitorios que regulen su aplicacion y vigencia, a

saber:

Articulos Transitorios

Primero.- El presente decreto entrara en vigor ciento ochenta dias
después de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacién, salvo lo
dispuesto en los articulos siguientes.

Nota: Este periodo de seis meses lo considero suficiente para que se le dé la
publicidad necesaria.

Segundo.- Los estados deberan adecuar sus constituciones y leyes

conforme a lo dispuesto por este decreto a méas tardar en un afio a partir de
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su entrada en vigor. En su caso, el Congreso de la Unién debera realizar las
adecuaciones a las leyes federales dentro de los quince meses siguientes a
la publicacion del presente decreto en el Diario Oficial de la federacion.

En tanto se realizan las adecuaciones a que se
refiere el parrafo anterior se continuaran aplicando las disposiciones
vigentes.

Nota:

El tiempo de ano calendario es contado a partir de la entrada en vigor de la
propuesta de reforma, que sumados a los ciento ochenta dias de vacatio legis,
dan un total de dieciocho meses para la adecuacion del marco juridico de los
estados. Adicionalmente se otorga al Congreso de la Unién un plazo de quince
meses, el cual obedece a tres periodos ordinarios del Congreso de la Union,
contados a partir de la publicacion de la reforma; lapso pertinente para que se
realicen las adecuaciones al marco juridico federal tres meses antes que las
modificaciones locales.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. La institucion municipal es fruto de la evolucion que la Ciencia del
Derecho y el desarrollo del Estado mantenido desde los origenes de la
civilizacion; y dentro de esta evolucion ha pasado de ser un simple orden tribal,
hasta tener bajo su custodia el desarrollo social, econémico y de la vida politica

de grandes urbes en nuestro pais.

SEGUNDA. Historicamente queda demostrado que el municipio es el orden de
gobierno mas préximo al ciudadano y que cubre sus necesidades basicas, sin
embargo, a partir de 1998, empieza a cobrar auge de caracter patrimonial, lo

cual trae aparejada |la necesidad de crecimiento de éste, en todos los aspectos.

TERCERA. La Federacion Mexicana esta integrada por los estados miembros y
los municipios que los conforman, con las facultades y atribuciones conferidas en
la Constitucion; no obstante, sus articulo 40, 43 y el parrafo primero del 115,
senalan la conformacién de |a Republica basada en la Federacion y los estados

miembros.
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CUARTA. El Orden Constitucional senala claramente las atribuciones de cada
uno de sus organos de gobierno, les establece atribuciones, facultades y el
ambito competencial de cada uno de ellos, de acuerdo a la teoria de la division

de poderes.

QUINTA. El resurgimiento del municipio en nuestro pais, por medio de la
Constitucion de 1917, su evolucion juridica, politica y social, marcan la pauta
para afrontar con nuevas propuestas, las necesidades que se presentan por la
prestacion de los servicios, |la actividad de los particulares y su estructura

administrativa.

SEXTA. En la actualidad existen municipios y continuidades demograficas que
manifiestan una serie de complicaciones juridicas que se generan desde su
sobrepoblacién, su potencial econémico y el tamano de sus éstructuras
gubernamentales; paralelamente, subsisten en el pais, municipios cuyo
desarrollo se ha quedado trunco, o bien, en el mejor de los casos, que por sus
usos y costumbres, requieren que el Poder Legislativo de los estados, dicten

medidas que promuevan su desenvolvimiento y su consecuente modernizacion.
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SEPTIMA. De todo lo anterior surge la propuesta concreta para que al municipio
se |le permita legislar, entendiendo este concepto como el proceso por el cual el
organo competente inicia discute y aprueba disposiciones normativas de caracter
general, impersonal, abstracto y coercitivo, en materia de actividades
industriales, comerciales, del sector servicios, de espectaculos publicos, las
actividades de abasto, la planeacion y operacion urbana, la proteccion ecologica,
el uso del agua, la participacion vecinal, asi como en los servicios publicos que

presta.

OCTAVA. El orden constitucional no se veria alterado, en razén de que dentro
de la propuesta subsiste la Supremacia Constitucional, al acotar las materias en

las que tendria el municipio la facultad municipal.

NOVENA. De llevarse a la practica la propuesta que esta tesis plantea, los
estados la Union, estaran integrados por municipios fortalecidos y auténomos en
su orden interno, haciendo realidad la idea del Municipio Libre, con mejores

perspectivas de crecimiento y desarrollo.
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DECIMA. Se establece el concepto de Cartas Municipales, las cuales seran los
codigos en esta materia vigentes para cada entidad, de acuerdo a sus propias

necesidades y alcances.

UNDECIMA. Las legislaturas de los estados estableceran, a través de estas
Cartas, los mecanismos de solucion de controversias en el caso de que alguna
ley de caracter municipal generara conflicto con alguna disposicion de indole
estatal, o bien, afecte el interés juridico de los particulares; por lo que el Control
Constitucional se ejerce a través de estos mecanismos, sin necesidad de acudir

al Juicio de Garantias.

DUODECIMA. De llevarse a la practica lo que este trabajo plantea la Federacion
cumplira en mejor proporcion sus objetivos establecidos en la Constitucion, al
robustecer las células basicas del Estado, que a su vez crean estructuras mas
complejas y que se conjugan en un Gobierno funcional, gracias a que cada una
.de las partes que lo integran, realizan planamente su labor, la cual debe

resumirse en servir bien a todos los mexicanos.
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