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INTRODUCCION.

Los propésitos de este estudio son: En primer lugar, resaltar la importancia
gue tiene el municipio, en lo general, para la organizacion y desarrollo de
cualquier Estado de la Republica Mexicana; en segundo lugar, determinar si
la tendencia legislativa predominante en la mayoria de los Estados de
nuestro pais que da a sus municipios un término de tres afios para ejercer su
gobierno, es suficiente para cubrir las necesidades, en lo particular, de un
Estado con el nivel de poblacion y desarrollo del Estado de México, y; en
tercer lugar, proponer una alternativa juridica a esta tendencia que se adapte

mejor a las necesidades concretas de dicho Estado.

Para esto, en el primer capitulo se estudiara el marco histérico referente a
nuestro objeto de estudio, el municipio, o que permitira comprender al lector
de manera clara y sencilla el cdmulo de acontecimientos que han llevado a
ciertas sociedades adoptar la forma de organizacion municipal, asi como la
evolucion de la misma a través de la historia desde sus muy remotos
origenes en las civilizaciones indo-europeas de la edad antigua, hasta llegar
a la época actual en los Estados de nuestro pais, pasando por sus épocas
prehispanica, colonial e independiente, apuntando las caracteristicas que le

han correspondido en cada una de ellas.

En el segundo capitulo, se presentaran algunos de los conceptos mas
bésicos del Derecho Municipal, asi como el analisis de nuestro objeto de
estudio, en el ambito temporal de la época actual y en el espacial de la
Republica Mexicana, con la finalidad de entender mejor el alcance de esta
instituciéon en nuestra sociedad contemporanea, distinguir sus elementos
componentes y localizar dentro de estos el problema a resolver. Lo cual nos
permitira introducirnos en las bases del Derecho Municipal asi como en la

parte problematica para hacer mas comprensible el andlisis de la misma
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particularmente en el Estado de México asi como sus normas reguladoras

(legislacion vigente), que son materia del presente trabajo.

Como ya se ha mencionado, en el tercer capitulo se hara un andlisis de la
legislacién que influye sobre la duracion de los periodos de gobierno de los
municipios del Estado de México, asi como de la reforma municipal
suscitada en el Estado de Coahuila en el afio de 2001, donde hubo cambios
significativos a este respecto y hecho lo anterior culminar con una serie de
reflexiones comparativas entre ambos Estados para determinar las causas

probables que pudieran impulsar una reforma municipal de este género.

Finalmente se propondrd un proyecto de decreto para modificar el articulo
116 de la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México en
donde se expondran de manera sucinta, en su apartado correspondiente
algunos aspectos que podrian servir de base a dicha reforma en el Estado
de México, dicho proyecto por razones didacticas se presentara a la manera
de una iniciativa por parte del Ejecutivo del Estado de México. Luego de este
proyecto, tomando en cuenta los datos obtenidos y expuestos a lo largo del

trabajo, se dara por terminado el mismo con las conclusiones pertinentes.

Los datos expuestos en el presente trabajo han sido cuidadosamente
tomados de los mas renombrados autores en materia municipal asi como de
las fuentes mas fidedignas, los cuales han sido resumidos o parafraseados
en algunos casos para una mejor comprensién, ya que si bien es cierto, un
trabajo de este tipo va dirigido a estudiosos de la ciencia del Derecho,
también lo es que no queremos eso sea obstaculo para otro tipo de lectores
interesados en la tematica, por lo que hemos procurado a lo largo del trabajo
aclarar en lo posible algunos términos especializados, asi como el uso de un
lenguaje sencillo, excepto en los casos, que por razones dogmaticas, se han
tomado las opiniones textuales de los autores consultados para no desvirtuar

su correcto sentido.

No hace falta mencionar que el método primordialmente empleado para
entrar en contacto con nuestro objeto de estudio, fue el analitico-sintético, lo

cual podr& ser corroborado por el lector a lo largo del trabajo; sin embargo,
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para la demostracion de la hipétesis en cuestion, se ha utilizado el método
cuantitativo; basandonos en datos estadisticos referentes a las entidades en
estudio, que con las opiniones de los autores en la materia y en el marco
juridico vigente en el Estado de México, fortalecen los razonamientos légico-

juridicos formulados en dicho analisis.

También, por razones metodoldgicas y éticas, el presente trabajo ha sido
redactado de manera impersonal, puesto que, la mayoria de su contenido ha
sido tomado de fuentes de segunda o tercera mano; ademas, en cuanto al
objeto de estudio, existen diversas teorias para explicar algunos fenémenos
gue se presentan a lo largo del estudio, de las cuales nosotros elegimos las
gue mas se apegaron a nuestros criterios de veracidad; sin mencionar, que
este tipo de redaccion sirve a nuestro propdsito de dar mayor objetividad al
trabajo, para no caer en explicaciones poco verosimiles o plagadas de
subjetividad, ya que Unicamente, como se dijo al principio de este
preambulo, lo que pretendemos es analizar e invitar al andlisis de una
problematica, asi como proponer una alternativa para su solucion, con

respeto de todos aquellos que no compartan nuestras ideas.



CAPITULO I. ANTECEDENTES HISTORICOS DEL MUNICIPIO.

En este capitulo se estudiara al municipio desde una perspectiva historico-
juridica. Lo anterior, con la finalidad de conocer su origen, evolucion e
importancia a lo largo de la historia asi como distinguir cuales de sus rasgos
se han preservado hasta nuestros dias, cuales se han perdido y cuales son

caracteristicos en determinada época o lugar.
1.1. Grecia.

El municipio, como institucion juridica creada por el hombre, tuvo su origen
hasta que la sociedad humana hubo alcanzado cierto grado de desarrollo.
Como se sabe, el proceso de evolucién del hombre, abarcé algunos millones
de afos, fue un proceso relativamente largo, en comparacioén con lo que ha
venido siendo su vida como “animal racional’, pues las investigaciones
antropoldgicas sefialan el surgimiento del hombre homo-sapiens (hombre
actual), hace aproximadamente 60,000 afios, fecha de la que datan los

restos del hombre de Cro-Magnon.*

Se cree que en un principio, este hombre, se reunia en manadas, al estilo de
los demas animales; se movia de forma aleatoria para buscar alimento;
construia algunas herramientas rudimentarias a base de piedra tallada,
hueso o marfil; sus principales actividades eran: la caza, la pesca y la
recoleccion; asimismo estaba organizado en tribus u hordas con un jefe
politico, que lideraba al grupo en los combates fungiendo también como guia

espiritual.

Milenios méas adelante, con el desarrollo de la agricultura, este tipo de
sociedades, comenz0 a establecerse en un determinado espacio geografico

reconociéndolo como suyo; surgiendo asi el concepto de “propiedad”;

! Vid. QUINTANA ROLDAN, Carlos F., Derecho Municipal, séptima edicion, Porria, México,
2003, p. 27.




ademas, al generar sus primeros excedentes de produccion, se empez6 a
dar el intercambio y la diversificacion del trabajo; lo que trajo como
consecuencia, una interaccion entre individuos de diversas tribus, dando
origen a las primeras ciudades, en las cuales, se desarroll6 una estructura
de comunicacion definida (lenguaje), igual que un conjunto de reglas de
conducta, costumbres, tradiciones y convenciones, muy tipicas, es decir, una
cultura. No pasé mucho tiempo para que algunas de estas comunidades
comenzaran a crecer adquiriendo preponderancia sobre otras mas
pequefas, a las cuales sojuzgaban por medio de la guerra, apropiandose de
todo lo que estas poseian, incluso de su poblacion, incorporédndola a la suya
pero con fines diferentes, es decir, para el trabajo, originAndose el

esclavismo.

Este modelo de desarrollo fue seguido por la mayoria las civilizaciones
agricolas, que se establecieron a orillas de los rios de la cuenca del
Mediterrdneo, Egipto, Mesopotamia y Babilonia, fueron los ejemplos mas
notables de este tipo de organizacion, ademdas de otras, que no eran del
todo agricultoras como Fenicia, Grecia y Roma. Es posible que en todas
estas civilizaciones haya habido alguna caracteristica relacionada con el
municipio, no obstante, para este estudio las dos ultimas, son de gran
importancia; ya que es en ellas donde puede reconocerse claramente la

génesis de lo municipal.

En efecto, la Antigua Grecia fue la primera civilizacién con visibles tintes
municipales. “La cultura griega representd para las civilizaciones
occidentales el centro generador de una multiplicidad de ideas e
instituciones. La filosofia, entendida en sentido griego, es sinénimo de
ciencia y de pensamiento racional, siendo la polis el centro de la vida politica
del pueblo griego”.? A Grecia se le atribuye, por primera vez, la participacion
del pueblo en las cosas del Estado, en las cosas de la ciudad, y no
solamente inventaron la democracia, sino que de ella hicieron, durante
mucho tiempo, la praxis de su bienestar social. Es dificil hablar de la cultura

de Occidente, y por ende del municipio, sin referirse a las aportaciones de

% Vid. ibidem, p. 29.
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los griegos, cuyos conocimientos se han proyectado en todos los paises

civilizados del mundo.

La civilizacion griega surgié alrededor del afio 3,000 a.C. en la peninsula de
los Balcanes y las islas del mar Egeo, la cual evolucioné de dos culturas
principales, la minoica, ubicada en el centro de la isla de Creta, y la heladica,
también conocida como micénica, la cual se asento6 en la porcion continental
de Grecia, concretamente en el Peloponeso. Hacia el 2000 a.C., una serie
de invasiones de tribus del norte provocé un cambio en la morfologia del
pueblo griego. Entre estos pueblos invasores, estaban los aqueos, que
invadieron el sur de Grecia estableciéndose en el Peloponeso, los jonios,
que se asentaron principalmente en Atica, la zona central del este de Grecia
asi como en las islas Cicladas, y por ultimo los eolios, que ocuparon Tesalia,

pueblos que poco a poco asimilaron la cultura de los pueblos heladicos.

Para el 1400 a.C., los aqueos conquistaron las islas del Egeo, poco después
también dominaron la Grecia continental, en especial la regiéon de Micenas,
mientras que paulatinamente fueron absorbiendo a la civilizacion cretense
entre los afios 1500 y 1200 a.C. Posiblemente también de aquellos tiempos
data la ultima importante invasion del norte, cuando los dorios abandonaron
las montafias del Epiro descendiendo a la regién del Peloponeso asi como a
la isla de Creta, utilizando armas de hierro para expulsar a los anteriores
habitantes de estas regiones. “Los dorios derrocaron a los monarcas aqueos
y se asentaron sobre todo en las regiones meridionales y orientales de la
peninsula. Esparta y Corinto se transformaron en las principales ciudades
doricas. Muchos aqueos buscaron refugio al norte del Peloponeso, zona que
méas tarde se llamé Aquea. Otros resistieron duramente a los dorios, y tras
ser sometidos, fueron reducidos a servidumbre y denominados ‘ilotas’. Los
gue lograron huir se refugiaron en el Peloponeso, se reunieron con sus
parientes en Atica y en la isla de Eubea, pero después emigraron al igual

n3

que los eolios a las costas de Asia Menor.” De estos tres grupos étnicos

estaba conformado en su mayoria el pueblo griego, el cual nunca lleg6é a

® Microsoft ® Encarta ® 2007. © 1993-2006 Microsoft Corporation. Reservados todos los
derechos.
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constituir un Estado unificado, pese a que los habitantes de todas sus
regiones reconocian sus origenes comunes denominidndose a si mismos
como “helenos”; sin embargo, entre ellos nunca hubo ninguna mezcla
importante de costumbres, lo cual contribuyé en las primeras épocas al

desarrollo del espiritu municipal.

Es comprensible imaginar lo dificil que hubiera resultado un gobierno comun
entre las diferentes comunidades de las que estaba compuesto el pueblo
heleno, en concreto de sus ya famosas polis o ciudades-estado, més de cien
en tiempos de Aristételes, tomando en cuenta las condiciones fisicas de su
territorio, conformado por grandes montafias, archipiélagos e islas; sin
embargo, esto obedecia méas a las creencias religiosas que a la geografia,
ya que para ellos la ciudad, sus dioses y sus leyes eran cosas sagradas de
las cuales el extranjero estaba excluido, es por ello que al ser la ciudad una
institucion religiosa no podia participar de las demés cosas sagradas como
su ley o sus dioses con las deméas ciudades ya que en aquel tiempo no
habia una separacion tan marcada como la que existe hoy en dia entre el
Estado y la religion lo que propicié una autonomia muy fuerte al interior de

las mismas.

La base de estas ciudades la constituia la familia, pero no como se conoce
actualmente, sino de tipo troncal, con un tronco comun que era el padre; la
madre, que se equiparaba a una hija que vivia bajo la mano del esposo; los
hijos; los nietos; los hermanos menores del padre con sus respectivas
familias; los tetas, que eran una especie de servidumbre con apego a la
familia; y los esclavos, que eran considerados como simples objetos. Este
tipo de familia bastante numerosa recibia el nombre de genos, sobre ésta
estaba la fratria, que era una confederacién de familias, encima de ésta, la
tribu, que era una unién de fratrias, que en conjunto con las demas tribus
constituian la ciudad. Todas estas asociaciones no surgieron de un solo
golpe, méas bien puede decirse que fueron evolucionando de manera
gradual, ya que para una familia era imposible bastarse por si misma en
todos los aspectos de la vida, es por lo que esta ciudad de la que se habla,

no era en un principio un espacio fisico para habitar, sino el simbolo de una
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alianza entre varias tribus por medio de la cual se daban festividades, dioses
comunes asi como apoyo en caso de guerra. El acto de fundaciéon de una
ciudad consistia en encender el fuego del hogar publico en honor de los
dioses protectores, y sefialar los limites sagrados de ésta, en donde debia
erigirse el templo para celebrar el culto publico, en el cual, sélo las personas

con caracter sacerdotal podian entrar.

Cada una de estas sociedades tenia su propia organizacion, en la familia la
maxima autoridad la constituia el padre, quien ejercia funciones sacerdotales
las cuales so6lo se transmitian por primogenitura de varén en varon,
representaba a su genos ya ante la fratria, ya ante la tribu, ya ante la ciudad,
ejercia el mando militar de su genos, tenia sufragio en las asambleas, asi
como algunas facultades judiciales mediante las cuales podia castigar y
disponer de todas las personas que vivian bajo su mano, al grado de llegar
hasta a venderlos para saldar una deuda. En la fratria la autoridad era
depositada en su asamblea a la que pertenecian todos los jefes de los genos
presidida por un fratriarca encargado de celebrar los sacrificios, pues en
todas estas sociedades la funcion religiosa era de caracter unitario; este
orden se repetia en la tribu que también tenia su asamblea, la cual era
presidida por un sacerdote el cual recibia el nombre de basileus o “rey” como
puede verse en algunos escritos clasicos como “La lliada” y “La Odisea”; por
su parte en la ciudad la asamblea era presidida por un sacerdote llamado en
algunas pritano y en otras arconta, quienes se conservaron, al menos

nominalmente, aun después del surgimiento de la democracia.

En un principio este tipo de mando religioso unipersonal por parte de los
pritanos o arcontas no parecié desagradar a los demas jefes de las tribus
pues parecia natural en los tiempos antiguos que a la manera del genos, el
jefe de la religion ademas de presidir las asambleas tuviera funciones de
juez y jefe militar; sin embargo, la ambicion de esta especie de reyes no
tardé en causar descontento a los demas jefes de las tribus quienes tenian
igual o mayor poder que aquellos, por lo que del 800 al 650 a.C. estos
personajes fueron perdiendo sus atribuciones politicas subsistiéndoles s6lo

las religiosas, ya que el culto de la ciudad debia ser continuado por una sola
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estirpe, quedando el mando politico de ésta a cargo de oligarquias de
aristécratas. De esta separacion de funciones es como se dan las primeras
magistraturas tales como: el arconta, que daba su nombre al afio y velaba
por la perpetuidad de los cultos domésticos; el rey que celebraba los
sacrificios; el polemarca, que figuraba como jefe del ejército y juzgaba a los
extranjeros; los seis tesmotetas, que parecian dictar justicia y que, en
realidad, solo presidian los grandes jurados. También los diez ieropoioi, que
consultaban los oraculos y celebraban algunos sacrificios; los parasitoi, que
acompafiaban al arconta y al rey en las ceremonias; los diez atlotetas, que
permanecian cuatro afios en ejercicio para preparar la fiesta de Atenas; en
fin los pritanos, que, en nimero de cincuenta, estaban permanentemente
reunidos para velar por la conservacion del hogar publico y la continuacién

de las comidas sagradas.

Estas asambleas llamadas bulé* podrian ser consideradas como un
antecedente del gobierno municipal; sin embargo, es importante mencionar
gue estas organizaciones no incluian ni representaban a la totalidad de los
habitantes de una polis pues el genos, la fratria y la tribu s6lo estaban
integrados por individuos de una clase social, la de los eupétridas, quienes
en ese entonces constituian el pueblo, del otro lado se encontraba la clase
plebeya, la cual se diferenciaba de los miembros de aquellas organizaciones
en que no poseia ningun culto religioso, y por ende ningun derecho (puesto
que el derecho emanaba de la religion), ya fuese por haber perecido su
casta sacerdotal, haber sido expulsado de la familia por causa criminal, no
haber nacido de matrimonio legitimo, o simplemente haber renunciado

voluntariamente a la religion de los padres.

Con el tiempo esta clase plebeya se hizo muy numerosa, ademas con la
desaparicion de el derecho de primogenitura en las familias, la emancipacion
de los tetas, asi como el desarrollo de la filosofia en el siglo VIl a.C. la gente
empez6 a cuestionarse si realmente el poder de los eupétridas era legitimo y

no pasé mucho tiempo para que ésta reclamara sus derechos dentro de la

* Vid. RODRIGUEZ, Alfonso et al., Lecciones de Historia, segunda edicion, Trillas, México,
1993, p.69.
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ciudad, lo que llevé al surgimiento de la democracia en algunas ciudades
como Atenas, en otras los eupatridas otorgaron algunas concesiones a la
clase plebeya o como en Esparta, simplemente resistieron mediante la
fuerza. Es de sefalarse también que cerca del afio 650 a.C., el aumento de
la esclavitud de los campesinos sin tierras, la colonizacion y el comercio,
aceleré el desarrollo de una préspera clase de comerciantes, cominmente
plebeyos, los cuales supieron aprovecharse del gran descontento entre
clases para reclamar el reparto del poder con los aristocratas de las
ciudades-estado, estos potentados que buscaron el apoyo de la plebe para
sus propositos, recibieron el nombre de tiranos. Esta nueva forma de
gobierno fue muy aceptada en aquellas ciudades en donde la aristocracia
gozaba de gran prominencia, asi las ciudades griegas de aquel entonces
solo conocian como formas de gobierno la aristocracia, la democracia o la

tirania.

La emancipacion de las clases populares tendria que pasar por un largo
proceso entre los siglos VIl al V a.C., donde las ciudades jénicas ubicadas
en el Asia Menor, al contacto con la civilizacion egipcia, iniciaron una labor
legislativa ante el reclamo de las clases populares, que ya desde entonces,
se organizaban frente al amago constante de la oligarquia de nobles. En 670
a.C., en Sicione, Ortagoras excluy6 a la aristocracia de la ciudad, emancipé
a los terrazgueros y suprimio la distincion de clases. En Corinto Periandro
emprendid, en 627 a.C., importantes obras publicas, dot6 a la ciudad de
agua potable y las grandes propiedades las distribuyd al pueblo. Cipselos,
en 567 a.C., expropid las fincas de los nobles, que transformé en pueblos
dotados de una especie de organizacidbn municipal, inici6 una politica
comercial democrética y promulgé leyes contra la ociosidad. En Atenas el
Cddigo de Dracon, en el afio de 621 a.C., termin6 con los privilegios de la
nobleza, y Solén, en 594 a.C., instaur6 la democracia moderada y la
igualdad civil; suprimié la prision por concepto de deudas; liber6 a los
sometidos de la servidumbre; devolvio las tierras a sus antiguos propietarios,
gue habian sido confiscadas por sus acreedores, y acabd con el régimen
aristocratico.
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Por la democracia se crearon también nuevas magistraturas que
coexistieron con las antiguas, puesto que en algunos sectores del pueblo
griego aun existia cierta supersticion. Estos nuevos magistrados no tenian
ningun caracter sacerdotal, sélo velaban por los intereses materiales de la
ciudad. Eran, en primer lugar, los diez estrategas, que se ocupaban en los
negocios de la guerra y de la politica; luego, los diez astinomos, que tenian
el cuidado de la policia; los diez agordnomos, que vigilaban los mercados de
la ciudad; los quince sitofilaquios, que vigilaban la venta del trigo; los quince
metrébnomos, que controlaban los pesos y las medidas; los diez custodios del
tesoro; los diez receptores de cuentas; asi como los once, encargados de
ejecutar las sentencias. También por este acontecimiento se crean los
demos que eran divisiones administrativas basadas en el territorio aplicadas
a la poblacién plebeya puesto que esta no pertenecia a ningn genos ni a
ninguna fratria ni tribu, cabe sefalar que la mayor parte de las magistraturas
se repetian cada tribu y en cada demo. En el Atica, el menor grupo de
poblacion tenia su arconta, su sacerdote, su secretario, su receptor, su jefe
militar. Casi no podia darse un paso en la ciudad o en el campo sin
encontrar algiin magistrado.® “Estas funciones eran anuales. Resultaba,
pues, que apenas habia hombre que no esperase ejercer alguna de ellas.
Los magistrados sacerdotes se escogian a la suerte. Los magistrados que
s6lo ejercian funciones de orden publico eran elegidos por el pueblo. Sin
embargo, se adoptaba una precaucion contra los caprichos de la suerte o del
sufragio universal: cada nuevo electo sufria un examen, o ante los pritanos,
o0 ante los magistrados que cesaban en su cargo, o, en fin, ante el Aer6pago;
no se le exigian pruebas de capacidad o de talento, pero se abria una
informacion sobre la probidad del hombre y sobre su familia; también se
exigia que cada magistrado tuviese un patrimonio consistente en tierras.”
En este cambio de la sociedad griega, la base de la jerarquia social ya no
era el nacimiento de la persona, sino la riqueza pues dentro de la clase

plebeya también habia gente rica y poderosa. La direcciéon de los asuntos

® Vid. COULANGES DE, Fustel, La Ciudad Antigua, decimotercera edicion, Porria, México,
2003, p. 319.
® fbidem, p. 320.
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publicos pasé de la aristocracia a la oligarquia de ricos, Unicos que podian

ocupar el puesto de arconta y tesorero.

De esta manera aparecido el principio de representacion popular por
asambleas elegidas denominadas ekklesia, que constituye una innovacién
esencial en la historia del Derecho Publico. Asimismo, aparecen, por primera
vez, los partidos politicos, en este caso, el partido popular compuesto por el
pueblo; y el partido aristocratico, compuesto por la nobleza, pero con la
participacion de todos, por eso, al decir de Ochoa Campos, los griegos
“fueron los herederos municipales de la prehistoria y dieron més tarde el
asombroso espectaculo de su régimen municipal, es decir, una sociedad en
que la seguridad de cada uno estaba garantizada por la comunidad.”’

Con todos estos datos solo queda una interrogante, si es posible catalogar a
la polis griega como una verdadera organizacion municipal. Varios autores
estiman que efectivamente la ciudad griega o polis represent6é un verdadero
municipio; tal es el caso de Moisés Ochoa Campos quien afirma: “la ciudad
griega lleg6 a constituir un auténtico Estado Municipal.”8

Posada estima que la polis tuvo mas elementos totales del Estado que los
propios de un municipio, concluye que: “por esta razon, aparte otras, las
ciudades griegas no constituian por si municipalidades, en el sentido

moderno de la palabra.”

Abundando en ideas de los autores que se cita, es de concluirse que la
figura de municipio, como institucion politica subordinada al Estado, se
parece mas a los demos o barrios de las polis que tenian algunas
autoridades y funcionarios particulares. Puede apreciarse que las polis
griegas denotan indudablemente los perfiles que en Roma adquirieron las

civitates municipales.

También hay que notar que el termino demos persiste en la actualidad en

aguel pais y es utilizado para designar a las ciudades de mas de 100,000

" QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., p.30.
o ¢

[dem.
° [dem.
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habitantes, los cuales son administrados por un alcalde y un consejo de la
ciudad, asi como las comunidades de 300 a 10,000 habitantes las cuales
son administradas por un presidente y un consejo comunitario, por lo que

son equiparables a los municipios de otros paises.
1.2. Roma.

Puede decirse que la sociedad romana siguié un desarrollo muy parecido al
de la sociedad griega con su gens, su curia, su tribu y su ciudad; sin
embargo, para Roma ésta no tenia limites tan estrechos como los que tenia
en Grecia. El origen del caracter excepcional de la ciudad romana fue debido
principalmente a su poblacion, cuyo fondo principal era latino, originario de
Alba. Se dice que estos albanos se componian de dos pueblos asociados,
aungque no confundidos: uno era de raza aborigen, verdaderos latinos; el
otro, de origen extranjero que segun la tradicién habia venido de Troya con
Eneas, el sacerdote-fundador, este era poco numeroso, pero respetable por
el culto y las instituciones que les habia aportado. Estos, fundaron a Roma
en un sitio donde ya se elevaba otra ciudad, Pallantium, fundada por griegos.
La poblacion de Pallantium sigui6 en la nueva ciudad, conservando los ritos
del culto griego. Asimismo habia en el lugar donde méas tarde estuvo el
Capitolio, una ciudad llamada Saturnia, que se creia fundada también por
griegos, mas tarde se hicieron alianzas con algunos pueblos sabinos y
etruscos. El efecto de esta mezcla de poblaciones diversas fue que Roma
tuviera lazos de origen con una multitud de pueblos. Asi podia decirse latina
con los latinos, sabina con los sabinos, etrusca con los etruscos y griega con

los griegos.*®

Este hecho sin duda fue de mucha importancia para el desarrollo de Roma,
pues no parecia ser una sola ciudad; mas bien parecia una confederacion de
varias ciudades, cada una de las cuales se relacionaba por su origen con
otra confederacion. Su culto nacional también era un conjunto de multiples
cultos, infinitamente diversos, cada uno de los cuales la vinculaba con cada

uno de esos pueblos.*

1% vid. COULANGES DE, Fustel, op. cit., p. 348.
1 vid. idem.
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Como puede verse en la antigtiedad la religion era un lazo poderosisimo;
puesto que, cuando dos ciudades poseian un culto comun, se llamaban
parientes; debian considerarse como aliadas y prestarse mutua ayuda; no se
conocia otra unién que la establecida por la religiébn en aquellos tiempos. Por
eso Roma conservaba con gran cuidado todo cuanto podia servir de
testimonio a este precioso parentesco con las otras naciones. Era casi la
Unica ciudad cuya religion municipal no la aislaba de las deméas. Estaba
relacionada con toda ltalia, con toda Grecia. No existia casi ningln pueblo al

que no pudiera admitir a su hogar.*

No obstante lo anterior, también toda metrépoli tenia sobre sus colonias una
supremacia religiosa, y como la religion ejercia entonces tanto imperio,
mientras que Alba subsistiese en pie, Roma solo podia ser una ciudad
dependiente, y su destino estaria por siempre limitado, por ello fue que
Roma declaré la guerra a Alba destruyéndola por completo. Destruida Alba,
Roma no se contenté con dejar de ser una colonia; pretendid elevarse al
rango de metropoli, heredando los derechos y la supremacia religiosa que
Alba habia ejercido hasta entonces sobre sus treinta colonias del Lacio.
Roma sostuvo largas guerras por obtener la presidencia del sacrificio en las
ferias latinas. Era éste el modo de conquistar el Unico género de

superioridad y de dominacién que en aquel tiempo se concebia.?

Roma fue la Unica ciudad que supo aumentar su poblacion con la guerra.
Practic6 una politica desconocida al resto del mundo greco-italiano,
incorporandose todo lo que vencia. Se llevé consigo a los habitantes de las
ciudades rendidas, y convirti6 poco a poco a los vencidos en romanos. Al
mismo tiempo enviaba colonos a los paises conquistados, y de este modo
extendia a Roma por todas partes, pues sus colonos, aun formando
ciudades distintas desde el punto de vista politico, conservaban con la
metrépoli la comunidad religiosa, esto fue bastante para que esos colonos se
viesen obligados a subordinar su politica a la de Roma, a obedecerla y a

ayudarla en todas sus guerras.**

2 vid. ibidem, p. 349.
3 vid. ibidem, p. 351.
1 vid. idem.
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“Como todas las ciudades, también ella tenia su religion municipal, fuente de
su patriotismo; pero ella era la Unica que se servia de la religion para su
engrandecimiento. Mientras que la religion aislaba a las otras ciudades,
Roma tuvo la habilidad o la buena fortuna de emplearla para absorberlo todo
y dominarlo todo”.*® Por lo que puede decirse que los romanos utilizaron la
sagrada institucion de la ciudad y el espiritu municipal que esta albergaba

para la formacion de alianzas y la dominacion de sus enemigos.

Para una mayor comprension de lo que fue la institucion municipal en Roma,
se debe tener presente que la historia de ésta consta de varios periodos y
que no en todos existi6 dicha institucion; sino que se desarroll6 de manera
consustancial a la par de los cambios politicos, econémicos y sociales que
operaron en Roma. La mayoria de los autores consultados dividen la historia
de Roma en 3 periodos, los cuales se relacionan con su organizacion politica
y su forma de gobierno. El primero es denominado “La Monarquia” que
abarca desde la fundacién de Roma en el afio 753 a.C. hasta el afio 509
a.C. con la caida de Tarquino “El Soberbio”; al segundo se le denomina “La
Republica” que inicia del afio 509 a.C. culminando en el afio 29 a.C. con la
declaracién de Octavio como emperador de Roma,; finalmente, el tercer
periodo es designado como “El Imperio”, el cual, tiene dos vertientes: la
primera “De Occidente” que se inicia del afio 29 a.C., terminando con la
caida del Imperio Romano en manos de Odoacro en el afio 476 d.C., la
segunda “De Oriente” que inicia con el cambio de la sede imperial por el
Emperador Constantino a la ciudad de Bizancio en el afio 330 d.C. con
término en el afilo 1453 d.C. con la caida de Constantinopla bajo el Imperio

Turco.'®

Coinciden la mayoria de los autores, en afirmar que el municipio, como
institucion politico-administrativa, surgié en Roma. Sin embargo, los romanos
no tenian una denominacién uniforme para sus comunidades urbanas, por lo
que podemos encontrar, en primer lugar, a la urbs que era el nombre
genérico que daban a la metrépolis, asi como a las colonias establecidas

bajo el ejemplo de Roma, a la par de esta podemos encontrar al oppidum,

!5 fbidem, p. 352. )
'® Vid. QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., p. 32.
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gue fue la expresion mas comun para designar a las comunidades que
después cambio por la de civitates. Asimismo, por los ultimos afios de “La
Monarquia” se inicié el uso del concepto municeps, referido primero a los
habitantes de las ciudades, no latinas, pero que tenian pacto con Roma. En
la época de Tarquino, “El Soberbio”, algunas comunidades como; los
cumanos Yy tusculanos, fueron los primeros municeps, bajo pactos firmados
con Roma. Posteriormente se iria generalizando el uso del término
municipium sobre todo con “El Imperio” donde, a causa de la politica
expansionista de Roma, se propicia una amplia proliferacion de estas

organizaciones.

Para algunos de los mas importantes tratadistas de la historia de Roma,
como Theodor Mommsen, los municipios romanos no presentaron
uniformidad. Por el contrario existi6 una amplia variedad municipal
dependiente en mucho de las cambiantes circunstancias que debi6 afrontar,
ya “La Republica” o “El Imperio”, encontrdndose de esta manera las

siguientes clases de municipios:

a) Municipia socii, que representaban a los pueblos mas cercanos a Roma;
respecto de los que tenian una relacion de sociedad probablemente de
comun origen latino e idiomas similares. Estos disfrutaban de plenitud de

derechos y fueron llamados también municipia cum sufragio.

b) Municipia foederata, estos tuvieron su origen en las relaciones con los
pueblos vecinos o pactos celebrados con los mismos; algunos de ellos
llegaron a tener plenitud de derechos, mientras que otros siguieron como

municipia sine suffragio.

¢) Municipia coercita o coerita, resultantes de la dominacién militar. Estos
tenian a su cargo la administracion de cuestiones locales sin trascendencia
politica ni econdmica para el Imperio, carecian del ius suffragii y no tenian

derecho a enviar representantes a Roma.*’

" Vid. ibidem, p. 33.
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Otros tipos de municipios que se desprenden de las disposiciones romanas
son los municipios cum iure honorum o sine iure honorum, segun tuvieran
sus habitantes el derecho o no de recibir condecoraciones del gobierno de
Roma.

A su vez, los elementos del municipio en Roma fueron de acuerdo con lo
que sefiala Teresita Rendén'® un territorium, que comprendia a la ciudad
principal y una extension variable de terreno en donde se asentaban los
ndcleos de poblacién; un populus municipii, compuesto por los municeps o
ciudadanos, que eran las personas que habian nacido en esa circunscripcion
territorial o bien que habian sido reconocidos como tales por la curia,
quienes gozaban de plenitud de derechos; ademéas de estos individuos se
encontraban los incolae o domiciliados, obligados a pagar las cargas o
munera, dichas cargas podian ser de tipo personal o patrimonial; sin
embargo, no podian ejercer cargos en la curia; también considerados como
parte de la poblacion, se tenia a los individuos que entraban a la misma con
caracter transitorio los cuales eran llamados hospites, quienes, eran ajenos a
la vida municipal. Dicho municipio también contaba con un poder
organizador o gobierno denominado curia, que era un cuerpo deliberante
encargado de la direcciéon de los asuntos municipales; de manera adicional

podia tener una legislacién propia o igual a la de Roma.

Sus caracteristicas principales eran: el culto especial a sus dioses; la
configuracién de una personalidad propia; la organizacion derivada de la Lex
Julia Municipalis asi como de la Lex Rubria en las que se establecia que
cada municipio debia tener su consejo, su curia, SUs comicios y sus

magistrados.

La curia fue el 6rgano mas importante de la organizacion del municipio
romano. Igual que el Senado en Roma, a la curia le correspondia la
direccion de los asuntos locales. Sus miembros, los decuriones eran la clase

mas elevada de la ciudad y el nUmero variaba de acuerdo a la importancia

8 vid. RENDON HUERTA B., Teresita.,, Derecho Municipal, primera edicién, Porruda,
México, 1985, p. 36.
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de las ciudades. A un lado de la curia también podian encontrarse otros

cargos como los de:

a) Duunviro, que era el encargado de la administracion municipal.

b) Edil, quien podia realizar labores de policia, vigilancia de mercados, pesas

y medidas, asi como el cuidado de los edificios publicos.

c) Cuestor, quien estaba encargado de las finanzas municipales.

d) Pontifice o augur, encargado del culto municipal.

e) Seviro augustal, que tenia como funcion el cuidado del culto imperial.

f) Defensor civitatis, encargado de defender a la plebe de injusticias y

violencias.

Al mando de todos los anteriores se encontraban otros tantos subalternos
como los lictores o alguaciles, los viatores o mensajeros, y los librarii o

tenedores de libros.

En general, los cargos municipales se ocupaban por un afo, salvo los que
fueran vitalicios en la curia. Dichos cargos debian ser caucionados con una
fianza como garantia de honradez, cabe destacar, que en caso contrario, los
malos manejos eran severamente castigados. También existia algunas
veces la figura del patronazgo, dicho patrono era de aceptacion de la
ciudadania y encabezaba la lista de los Decuriones en el album decuriorum
que era una bitdcora de los asuntos del municipio. En la dltima etapa del
Imperio, la ciudadania rehusé los cargos municipales, debido a su
onerosidad dada la precaria situacion de sus erarios. Por estas épocas
empiezan a desaparecer multiples cargos municipales, quedando solo la
curia como 6rgano de gobierno, seguramente como antecedente directo de

los ayuntamientos medievales.

En conclusion la institucion municipal en Roma surgié con motivo de la
politica expansionista de ésta, primero con comunidades aliadas durante “La

Republica”, después con los pueblos conquistados durante “El Imperio”,
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siendo una manera cémoda de que las propias comunidades atendieran sus
asuntos locales, lo que no preocupaba a Roma quien solo buscaba con cada

una de sus conquistas obediencia politica y pago de tributos.
1.3. Espaiia.

El municipio en la Peninsula Ibérica, se puede apreciar hasta la
“romanizacion”; con la incorporaciéon de Espafia al Imperio Romano; como
producto de la victoria de Roma sobre Cartago en el afio de 202 a.C. en la
famosisima batalla de Zama. La organizacién de los municipios de la
Hispania Romana fue la misma que la de los demas municipios romanos con
la curia, los duunviros, los ediles, los cuestores etc. Se dice que bajo
Augusto existian 50 municipios con derecho de plena ciudadania; y para
entonces, otros 50 habrian recibido el ius latini hallandose equiparados a las

provincias de la metropoli romana en su régimen interior.

Cuando se inician las invasiones barbéaricas a las ciudades espafiolas
procedentes del norte de Europa en el siglo V d.C.; el orden municipal en
éstas empieza a decaer; mezclandose con las costumbres casi primitivas de
los invasores credndose asi un nuevo orden. En corto tiempo, los grupos
visigodos se asentaron en la peninsula estableciendo sus propias
instituciones; éstos, retomaron ciertas caracteristicas de la organizacion
romana, tales como, el conventus publicus vicinorum y el placitum; la
primera de ellas consistia en la reunion de los habitantes para resolver
cuestiones administrativas; que seguramente, a decir de Ochoa Campos®,
es el antecedente remoto de los cabildos abiertos de la Espafia medieval; la
segunda, igualmente, era la reunion de los hombres del municipio, sélo que
a diferencia de la anterior, era para resolver cuestiones judiciales; que segun
el citado autor, es el antecedente de los jurados populares. No obstante,
hicieron prevalecer sobre éstas sus costumbres casi tribales y de

caracteristicas mas rurales.

Otro acontecimiento que influyé de manera importante sobre la configuracion

del municipio en Espafa fue la invasion arabe a dicha peninsula de 711 a

% Vid. QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., p. 38.
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1492, la cual, se divide en tres etapas: la de los emiratos dependientes del
Califato de Bagdad; la del Califato Espariol, y; la de los llamados reinos de
Taifas. A raiz de esto multiples figuras arabes se conservaron hasta después
de la “reconquista”, tales como, el Alcalde o Al'kade, que significa juez; el
Alcaide o Al'gaid, que significa jefe de una guarnicibn o fortaleza; el
Al'motzen, que dio origen al fiel ejecutor encargado municipal de pesas y
medidas; el Almotalafe o Al'talafin, encargado de supervisar el tejido de la
seda y aprobarlo con los sellos municipales; el Alamin Al'amine, equivalente
a sindico o “defensor” de la ciudad; el Alarife o Al'arifen, encargado de las
obras arquitecténicas de la comuna; el Alférez o Alfariz, que
etimoloégicamente significa “jinete” encargado de llevar los estandartes o
pendones reales y municipales; el Alguacil o Al'wazir, equivalente a
gendarme o policia; el Alfaqui o Alfagih, que significa “Abogado”; el
Zalmedina o Ze-al'medin el cual es el antecedente del Justicia 6 Justicia

Mayor del municipio espafiol de la baja Edad Media.?

Como ya se ha mencionado, en la baja Edad Media, muchas de las figuras
que se habian originado en el municipio romano-visigotico estaban aun
vigentes; sin embargo, en ese mismo periodo, surgen un par de
instituciones, muy peculiares, que vinieron a favorecer el desarrollo del
municipio espafiol; dichas instituciones eran los llamados fueros y las cartas
pueblas; que no eran mas que, en el caso de los primeros, la redaccion o
expresion escrita de los derechos y privilegios otorgados por el Rey o Sefior
a un territorio, ciudad o persona, asi como de la autonomia mayor o menor
del concejo o municipio y del derecho local, en su conjunto, o solamente en
algunos de sus aspectos, mediante los cuales, se resolvian diversos
problemas, solicitudes, controversias y hasta litigios; en cuanto a las
segundas, se traducian en autorizaciones para poblar o repoblar un
determinado territorio. Las poblaciones establecidas de esta forma,
quedaban exentas de obligaciones ante los Sefiores Feudales, lo que traia
Como consecuencia, una mayor autonomia en su organizacion. Su fuente
inmediata era la costumbre, asi como el Derecho Romano—Candnico; su

redaccion era regularmente en latin; su ambito de aplicacion podia ser un

2 v/id. idem.
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municipio, una ciudad o un territorio; podian contener ademas, privilegios asi

como ordenanzas de cardcter administrativo, procesal y penal.

Lo anterior obedecié primordialmente a las actividades de la “reconquista”;
en la que los reyes hispanos, con el fin de conseguir apoyo en esta lucha
para expulsar a los musulmanes, que habian ocupado territorio espafiol
desde el siglo VIII, concedieron ciertas prerrogativas a los habitantes, las
cuales eran, por lo regular, igualdad ante la ley; inviolabilidad del domicilio;
justicia; participacion en la cosa publica, y; responsabilidad de los

funcionarios.

Es de notarse aqui, por una parte, que los fueros pueden ser considerados
como un antecedente de nuestras garantias individuales, algunos de los més
importantes fueron los de Castilla y Ledn, Aragon, Navarra, y Jaca; por otra
parte, es cierto que muchos fueros, eran copia de los de las ciudades
principales; por lo que, en muchos lugares habia cierta comunidad de fueros;
lo que, probablemente dio origen a las provincias del Estado espaiiol

contemporaneo.

El auge del municipio espafiol se dio a partir del siglo X hasta principios del
Xlll, ya que en esos momentos, fue cuando empezé ha configurarse a si
mismo, como modelo de democracia y participacion. Conformados por su
concejo, que era de dos tipos; uno que convocaba a la gente con una
campana, una vez reunidos, discutian y votaban los asuntos; otro
conformado por los funcionarios, el cual se llamaba concejo municipal,
cabildo secular o ayuntamiento. Mas adelante, a medida que la “reconquista”
iba teniendo éxito, los reyes comenzaron a hacer ciertas modificaciones, con
el objetivo de centralizar el poder, para restar autonomia a los
ayuntamientos; tal fue el caso de Alfonso X “El Sabio”, en Castilla, quien
centralizé algunos fueros, y suprimié otros tantos, en sus Siete Partidas; las
que, en redacciones sucesivas durante los siglos XIV y XV, alcanzarian un
alto nivel juridico, en forma tal, que desde el siglo XIV se le llamo Cédigo de

las Siete Partidas, extendiendo su &mbito de aplicacion en todo el territorio.
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Lo mismo sucedié con Enrique Ill, que cred en 1396 la figura del Corregidor;
el cual, tenia facultades de supervision en los municipios, restandoles asi
autonomia, o Pedro IV de Aragon, que en 1340, instituyd la figura del
Justicia Mayor; en quien se centralizaron una gran cantidad de facultades
judiciales y sancionadoras a nombre del Rey, que antes recaian en los
alcaldes, lo anterior, trajo como consecuencia un descontento general, que
cristalizé en el llamado “Movimiento de los Comuneros”, quienes, en 1519,
en Toledo, incitaron a la poblaciéon a levantarse en contra de las ordenes
intervencionistas de Carlos V; en 1520 hicieron lo mismo en Avila, y el 31 de
Octubre de ese mismo afo, el Rey declar6 la guerra a los comuneros;
culminando esta en la “Batalla de Villalar” en abril de 1521, con la total
derrota de los comuneros y la ejecucion de sus principales lideres. Como era
de suponerse después de estos acontecimientos, la institucion municipal en
Espafa decay6; sin embargo, vino a florecer en América durante los tiempos

de la colonia que en esos tiempos ya iniciaba.
1.4. México.

Como se ha visto, el municipio desde su aparicion, ha conservado algunos
caracteres propios que lo distinguen de otro tipo de organizaciones; sin
embargo, a lo largo de este proceso de desarrollo, ha adquirido algunos
rasgos caracteristicos de las entidades donde se presenta; por ejemplo, las
nomenclaturas de su cuerpo organizador llamese curia, concejo 0
ayuntamiento; asi como de las personas que lo integran como los
decuriones en Roma o los alcaldes en Espafia, ocurriendo de igual manera
con sus funciones y atribuciones, en algunos casos numerosas, en otros un
tanto restringidas. Esto se debe a los cambios que han operado en las
sociedades, ya fuese de manera paulatina en algunas, o de subito en otras,
por acontecimientos que trastocaron el orden de éstas, derrumbando,
modificando o excluyendo a las instituciones juridicas originarias. Es por ello
que se reitera la intencion del presente capitulo, por ser el municipio en
México un tipo de organizacion “no originaria”, de manera que para poder
entender el desarrollo que ha observado aqui la institucion municipal, debera

ser analizada dentro del marco de la historia de este pais; comenzando
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como conjunto de culturas precortesianas, después, como territorio
conquistado por el Reino de Espafia, mas adelante, como nacién
independiente, y finalmente, como nacion consolidada, para lo cual se
tomaran en consideracion los periodos: prehispanico, colonial, independiente

y posrevolucionario.

A. Periodo Prehispénico.

Respecto de si hubo organizaciones equiparables al municipio entre los
pueblos de Mesoamérica, encontramos opiniones encontradas, pues la
imagen que nos han transmitido los principales cronistas esparioles, es la de
una etapa feudal. Contra esta afirmacién han protestado algunos autores
posteriores, que ven en ello, sélo la proyeccion de las instituciones
occidentales en las indigenas. Autores como: Alonso de Zurita, Fray
Bernardino de Sahun, Fray Diego de Duran y Fray Bartolomé de las Casas,
primeros cronistas de la historia de México, consideran que entre nuestros
antepasados habia formas de organizacion semejantes a las de un gobierno
municipal, otros como Adolph F. Bandelier sugieren que en el México
aborigen no habia Estado, nacion, ni sociedad politica de ninguna especie,
concluyendo que la forma de gobierno entre los antiguos mexicanos, era una
democracia militar basada originalmente en la comunidad de vida; sin
embargo, autores como Alfonso Caso y Friedrich Katz, entre otros, estiman
gue en los pueblos de Mesoamérica, concretamente la civilizacion Mexica,
gue es de la que hablan la mayoria de los cronistas en sus relatos,
evolucion6 de tal manera que llegoé a constituir un Estado organizado. Es por
lo anterior, que con ayuda de algunos textos de los autores antes citados se
presenta aqui una breve resefia de lo que fue la organizacion politica y
social del pueblo Mexica apuntando las diferencias con el municipium de

Roma y con el municipio espafiol.

Hay que notar en principio, que al igual que Roma, el “Imperio Azteca”
atraveso por una serie de etapas evolutivas antes de tener la organizaciéon
politica y social que encontraron los conquistadores espafioles. Asimismo,
antes de que los mexicas vinieran a establecerse en el centro del pais, ya

habia existido una gran organizacion que podemos llamar “imperial’, que
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tenia como sede la ciudad de Tula, en el Estado de Hidalgo, y todavia
anteriormente, quiza otra organizacién que tenia por centro la ciudad de

Teotihuacan, en el Valle de México.

Saliendo de Aztlan en el Noroeste de México, es probable que los mexicas,
llegaran al Valle, empujados por otros pueblos barbaros, y que, al igual que
estos, contribuyeran a la caida del “Imperio Tolteca”. Desde que se inicia el
éxodo, los aztecas se presentan como un pueblo de agricultores que se
establecian en un sitio, cultivaban la tierra, levantaban la cosecha y
permanecian en el mismo lugar uno o mas afos, surtiéndose de alimentos
suficientes, que les permitieran continuar la peregrinacion. No eran, en
consecuencia, pueblos cazadores-recolectores como aquellos que se
designaban bajo el rubro genérico de “chichimecas” y que habitaban en el
norte del pais. Poco se sabe de sus industrias, ceramica, cesteria, etc.; pero
en los manuscritos se les representa generalmente cubiertos con mantas

tejidas, a diferencia del “chichimeca” que se representa cubierto de pieles.?

Desde el punto de vista de la organizacion social, los aztecas,
de acuerdo con la mayoria de las fuentes, caminaban divididos en cuatro
parcialidades, las cuales, eran algo mas que clanes, y su unién formaba la
tribu. Es casi seguro que cada una de estas parcialidades se dividia a su vez
en un ndmero mayor o menor de clanes. Al principio se enumeran 7, mas
tarde, 15 0 20, estos clanes también persistieron, después de establecerse
en Tenochtitlan en 1325 formando los llamados calpullis, que los espafioles
tradujeron por “barrios”. Su poblacion estaba constituida por un conjunto de
linajes o grupos de familias, generalmente patrilineales asi como de amigos
y aliados. A cada uno se le asigné cierta porcion de tierra para su
subsistencia; constituyendo esta, un tipo de propiedad sui generis, no en el
sentido de la propiedad romana (ya que en este sentido la propiedad es
absoluta), pues sus poseedores no podian enajenarla; pero si usufructuarla

a otros que no tenian repartimiento comun, para beneficio del calpulli, siendo

L Vid. LEON-PORTILLA, Miguel (compilador), Antologia de fuentes e interpretaciones
histéricas, “De Teotihuacan a los Aztecas”, Coleccién Lecturas Universitarias, nim. 11,
segunda edicion, primera reimpresion, UNAM, México, 1995, pp. 343-346.
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las Unicas condiciones para detentarla: pertenecer a dicho linaje; no labrar

las de otro calpulli, y; no dejar de cultivarlas hasta por dos afios.

De no cumplirse estas condiciones, el poseedor de este tipo de tierras, las
perdia en beneficio del calpulli, como consecuencia éstas eran asignadas a
otro que no tuviese repartimiento comun, lo mismo pasaba si una casa

desaparecia sin descendencia.

En este orden de ideas, el calpulli, era pues, un sitio de asentamiento asi
como una corporacion unida por la sangre, cuyo origen estaba en las tierras
gue poseian, las cuales a decir de Alonso de Zurita, fueron repartimientos de
cuando vinieron a la tierra y tomo cada linaje o cuadrilla sus pedazos o
suertes, términos sefialados por ellos y sus descendientes.”? Su gobierno
estaba asignado a un sefior o “calpulleque”, que significa “cabeza” o
“pariente mayor”, el cual, tenia las funciones de repartir las tierras del calpulli
y consignar a los miembros de éste, que hubieren incurrido en falta a los

tlatoques.

Ademés de lo anterior, los calpullis poseian reconocimiento como persona
juridica, que tenia el derecho sobre la propiedad del suelo, la obligacién de
cubrir el total de los tributos, asi como unidad social, con sus propias

ceremonias, fiestas y simbolos sagrados.

Al principio parece, carecian de soberanos. La fuerza decision la constituia
un “Consejo” integrado por los jefes de los cuatro grandes calpullis: Moyotla,
Teopantiaca, Atzacualco y Cuepan; asi como, la asamblea integrada con
todos los miembros de las tribus. Sin embargo, mas adelante, con la
eleccion de Acamapichtli como Cihuacoatl, y posteriormente, por ser
descendiente de nobles toltecas, como Tlatoani (sefior), dio comienzo una
era dinastica de gobernantes en Tenochtitlan, ya que los jefes de los cuatro
calpullis, sélo tuvieron injerencia en la elecciébn de Tlatoani, hasta la
designacion del segundo rey que fue Huitzilihuitl, hijjo de Acamapichtli, y
termina definitivamente, cuando Izcoatl, hijo también de Acamapichtli, antes

de lanzarse a la guerra contra Azcapotzalco, celebra un convenio con los

2 vid. ibidem, p. 279
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hombres comunes de la tribu, por medio del cual, los plebeyos aceptan una
distincion econdémica y una servidumbre en relacibn con los nobles
descendientes de toltecas, a cambio de que lzcoatl logre conjurar de

Tenochtitlan a los tepanecas de Azcapotzalco, encabezados por Maxtlatl.

Para hacer valido dicho convenio, Izcoatl, conformé junto con Texcoco y
Tlacopan “La Triple Alianza” que logré derrotar a Maxtlatl acabando con el
poder tepaneca, desde aquel momento el pueblo es llamado “macehualtin”,
lo cual, invalido la autoridad de los calpullis en los asuntos de gobierno, pues
en virtud de lo anterior, el Consejo o Tlatocan, ya no se integraba con los

jefes de los calpullis, sino principalmente con los guerreros mas destacados.

El éxito de la guerra contra Azcapotzalco permiti6 a lzcoatl disponer de
tierras a costa de los vencidos, y de siervos para cultivar esas tierras, que
recibieron el nombre de “mayeques”. Concomitantemente, surge una
aristocracia militar los llamados “pipiltin” con un régimen de servidumbre y de
propiedad de caracter hereditario, diferente al del calpulli, lo que aseguraba
la supervivencia de esta clase social, pues el gobernante, simultaneamente
jefe supremo del ejército, siempre era elegido dentro de la misma familia; y
su poder se acrecentaba cada vez mas, aun controlado, no obstante, por la
asamblea popular, por el Tlatocan (Consejo) y por una especie de

representante, llamado “cihuacoatl”.

De esta forma el calpulli perdié cierta autonomia a favor de la nobleza, pues
estaba sujeto a los jefes aztecas, llamados “tlatoques” quienes ejercian en
su provincia la jurisdiccion civil y criminal; gobernaban segun sus leyes y
fueros; muriendo dejaban el sefiorio a sus hijos o parientes; aunque hacia
menester la confirmacion de los reyes de México, Texcoco o Tlacopan,
segun su caso, miembros de la confederacion o triple alianza, mencionada
lineas arriba. Es durante esta época que comienza la decadencia del calpulli,
ya que los calpulleques, si bien es cierto, en algin momento llegaron a ser
junto con los otros jefes y junto con el Consejo dentro del calpulli, una
verdadera fuerza de decision, también lo es que hacia la Ultima etapa del
imperio, éstos fueron en el calpulli un poder unipersonal y muchas de las

funciones que encontramos en los municipios romano y espafiol, no recaian
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en estos, sino que, estaban centralizadas en la monarquia y su conjunto de
funcionarios, como el teachcauh o administrador general del calpulli; los
tequitlatos o capataces; los calpizques o recaudadores de tributos, y; los
tlacuilos o escribanos encargados de llevar los cédices o crbnicas de las
actividades del calpulli,”® en una etapa en la que a causa del crecimiento de
la poblaciobn en Tenochtitlan, se cre6 una burocracia muy numerosa,

situacién que duré hasta el encuentro con los espafioles en 1519.%

Haciendo caso de la resefia anterior, encontramos que el calpulli era una
entidad muy parecida al municipio ya que contaba con los elementos
constitutivos del mismo, poblacién, territorio y gobierno; sin embargo, su
naturaleza fue diferente. En primer lugar, el calpulli fue una organizacion
originaria y bésica para la fundacién de Tenochtitldn; a diferencia del
municipium romano, que surgi6 cuando Roma estaba totalmente
consolidada como nacién y comenzé su expansion. En segundo lugar, el
caracter de poblador de un calpulli, era determinado por el linaje al que se
pertenecia, y no por el territorio como sucede con el municipium romano y
con el espafiol. En tercer lugar, la propiedad que existia dentro del calpulli
era de caracter comunal mientras que en el municipium romano y en el
espafol era de caracter privado. Asimismo la autoridad dentro del calpulli era
de caracter tradicional mientras que en el municipium romano y en el
espafiol era de caracter mas o menos democratico. Por Ultimo, la
decadencia del calpulli inicia cuando se confederan varios pueblos del valle
para acrecentar su poder y defenderse de invasores; al contrario de lo que

sucedié con el municipium romano y con el espafiol.

Las caracteristicas del calpulli llevan a la conclusibn de que era una
asociacion humana de caracter natural y politico, con algunos rasgos que se
identifican con los de la institucion municipal, pero jamas podria ser
equiparado, a lo que, en sentido estricto juridico, conocemos hoy en dia
como municipio, el cual llegaria a estas tierras, de una forma muy

inconveniente durante la “Conquista Espafiola”.

2 vid. ibidem, p. 47
%4 Vid. ibidem, pp. 341-350.
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B. Periodo Colonial.

En efecto, el municipio llegé al territorio que actualmente es Meéxico
(nombrado por los conquistadores genéricamente como Nueva Espafia), a
principios del siglo XVI, cuando el Gobernador de Cuba Diego de Velazquez,
encomendd a Hernan Cortés la tercera expedicién hacia la peninsula de
Yucatan y la linea costera del Golfo, la cual fue posterior a las de Francisco
Hernandez de Cérdoba y Juan de Grijalva, con la finalidad de ampliar el
territorio conquistado por el Reino de Espafa. Cortés prepara dicha
expedicion saliendo de Cuba en febrero de 1519 contra la voluntad de
Velazquez, quien meses antes, le habia revocado la autorizacion, por tener
recelo hacia él, segun cuenta la historia, motivo de ciertas rencillas
familiares. Pese a todo lo anterior, para abril de ese mismo afio Cortés llega
a México y establece junto con sus soldados, la “Villa Rica de la Vera Cruz”,
constituyendo con seis de sus capitanes el primer ayuntamiento,
nombrandose Capitdn General y Justicia Mayor, con lo cual, no pretendia
conformar una poblacion permanente, sino establecer un ayuntamiento que
lo legitimara ante el Rey Carlos V para emprender la “Conquista de México”.
En su avance hacia la ciudad de Tenochtitlan, Cortés funda un segundo
municipio, llamado “Segura de la Frontera” en Puebla, asimismo en marzo
de 1521 el de Coyoacan, mismo que en 1524 se trasladé a la Ciudad de
México, cuya sede, se encontraba frente al actual Z6calo de la Ciudad,

donde ahora se ubica la oficina del Gobierno del Distrito Federal.

El municipio que se trasplantd de Espafia, recogio tres corrientes que fueron:
la visigética, con el concilium; la romana, con el régimen edilicio; y la &rabe,
con la figura del Alcalde; los cuales, duraban en funciones un afio y no

tenian ninguna prohibicién para volver a ocupar su cargo.

En un principio, se realiz6 la division territorial, por medio de los sefiorios ya
existentes, y en las extensiones territoriales donde no existia tal division, la
milicia se encargaba de ello, por medio de las “Capitulaciones Reales”, es

decir, por contratos realizados entre la Corona y un particular para el
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descubrimiento, poblamiento y explotacion de nuevas tierras. Mas tarde, la
division territorial se organiz6 en provincias, que se conformaban por
pueblos, los que debian tener una cabecera llamada Alcaldia Mayor, siendo
obligatorio establecer un cabildo o concejo municipal. Las actividades de los
ayuntamientos eran muy diversas, pues conocian de planificacion urbana,
obras publicas, agua, salubridad y hospitales, policia, central de abasto,

pesas, medidas, fiestas, emergencias, prevision social, entre otras.

En la primera etapa de organizacion de los municipios, la legislacion
aplicable fue la Real Cédula de Carlos V de 1523, las Ordenanzas de Cortés
de 1524, y posteriormente en 1573, las Ordenanzas Sobre Descubrimientos
Poblacion y Pacificacion de indias de Felipe Il, en donde se disponia la
estructura municipal, asimismo eran sefialadas las facultades de los
gobernadores, la determinacion de las reglas a observar en el trazo asi

como la disposicién ornamental y urbana de las nuevas poblaciones.

La fundacion de una poblacion, se realizaba convocando a las personas que
quisieran establecerse en ella, excluyendo a los que ya tuvieran solares en
otra poblacién, sin distinguir entre espafioles e indios; se repartia una
fraccion de terreno entre los vecinos espafioles y se les daban indios para
gue hicieran las casas; las calles se tiraban a cordel, partiendo de un centro
donde se dejaba un gran cuadrado sin construcciones, la plaza de armas, a
los lados de ese cuadro se construia la iglesia principal, hecha a manera de
fortaleza y las casas del ayuntamiento (casas reales); esta era la traza de la
ciudad donde vivian los espafioles, los indios vivian separados de ellos

constituyendo una ciudad aparte.®

Si nadie queria establecerse en un lugar, los pobladores se traian de Espafia
y de persistir tal situacién, se hacia un asiento o contrato con persona que se
obligara a fundar la poblacién con titulo de “Adelantado” o “Alcalde Mayor”,
“Corregidor” o “Alcalde Ordinario”; sefialdndole un plazo para que fundara
por lo menos tres ciudades, una provincial o diocesana y sus sufraganeas, si

fuera Alcalde Mayor, y una sufragdnea asi como los lugares de su

2 v/id. ANDRADE SANCHEZ, J. Eduardo, Derecho Municipal, Oxford, México, 20086, p. 26-
27.
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jurisdiccién, que bastaren para la labranza y cria de ganados que requiriera
la ciudad, si fuera Alcalde Ordinario.?® El Adelantado que cumplia con su
contrato de poblacién, gozaba de un conjunto de privilegios que incluso eran
hereditarios, de ser el caso contrario debia cubrir una multa de cien pesos
oro y perdia todo aquello que hubiese edificado o cultivado. Para que estos
deberes se hicieran efectivos el compromiso se garantizaba con una

fianza.?’

Como se advierte, en el momento de la colonizacion, las alcaldias no se
ganaban con votos de los pobladores, sino con el traslado y la colocacion de
estos en el sitio que habria de gobernarse, los principales cargos, se
asignaban a los fundadores, que en realidad actuaban como empresarios,
pues requerian disponer de un capital para ello, a cambio, recibian
ganancias y reconocimiento, asimismo, disponian de un margen de
autonomia, que en la propia metrépoli se habia reducido drasticamente;
sobre todo, después del ya mencionado “Movimiento de los Comuneros”. No
obstante esa situacion durd poco ya que el mismo fendmeno de sujecion a la
autoridad real, especificamente, la virreinal, se fue ocurriendo con rapidez en

el nuevo continente.

En el afio de 1767 con los Borbones en el trono, se inicid6 una serie de
reformas al régimen municipal de la Nueva Espafia, que trajeron como
resultado la decadencia del mismo, a consecuencia de los vicios en la
administracion de la Hacienda, la falta de organizacion administrativa, la
venta de cargos, asi como la reduccién total de independencia municipal.
Ademas de lo anterior, con la Real Ordenanza para el Establecimiento e
Instruccién de Intendentes de Ejercito y Provincia en el Reino de la Nueva
Espafia de 1786, se dio una centralizacién de las funciones municipales,
acentuandose la intervencion de las autoridades superiores en las funciones
del cabildo, por medio de la Junta Superior de la Real Hacienda, el Virrey,
los intendentes y los gobernadores, lo que aniquilé la autonomia municipal,

guedando totalmente subordinado el municipio al Estado Espafiol.

2 v/id. [dem.
27 \/id. idem.
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Con la ordenanza antes sefalada los alcaldes mayores perdieron sus
encargos; pues al crearse la figura del “Subdelegado”, se buscaba acabar
con las actividades mercantiles que realizaban aquellos en su beneficio y de
sus asociados. Lo anterior fue un golpe muy duro a los intereses de los
municipios, y particularmente de los criollos, que gozaban de gran presencia

en los mismos.

Los acontecimientos anteriores; asi como los sucesos acaecidos a principios
del siglo XIX, es decir, con la invasion francesa en Espafia y la abdicacion de
Carlos IV en favor de Fernando VII, y la de éste en favor de Napoledn
Bonaparte, quien instituiria como monarca de aquel pais a su hermano José,
propiciaron de nueva cuenta la participacion activa de los municipios tanto

de Espafia como de América en la lucha por el poder.

En la metropoli, la monarquia espuria de José Bonaparte fue desconocida
por el pueblo, con el levantamiento de Madrid, el 2 de mayo de 1808, en
consecuencia se produjo un vacio de poder, que fue llenado por Juntas de
Gobierno, que se formaron primero en las poblaciones, después en las
provincias, surgidas de procesos mas o menos democraticos, sustituyendo a
las autoridades tradicionales asumiendo decisiones practicamente

soberanas en materia gubernativa, hacendaria e incluso internacional.

Las Juntas Provinciales tenian la necesidad de centralizar la contienda
contra los ocupantes, para ello crearon la Junta Suprema Central
Gubernativa, que una vez formada, se encargo de ir restando atribuciones a
las juntas locales. Con esto se buscaba también la afirmacién de su poder
frente al denominado Consejo Supremo de Espafia e Indias, que pretendia

encarnar la legitimidad de las autoridades tradicionales del reino.

En la Nueva Espafia, se conocio la noticia de la abdicacion de Carlos IV a
favor de su hijo Fernando VII, el 8 de junio de 1808, las autoridades estaban
en espera de la notificacion oficial cuando el 14 de julio del mismo afo se
supo que ambos soberanos habian cedido sus titulos a Napoledn. La Real
Audiencia, encabezada por el Virrey lturrigaray, se limité a dar a conocer

publicamente los hechos; pero el ayuntamiento en el que estaba
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representado fundamentalmente el interés de los criollos tomo de inmediato
la iniciativa y redactdé una “Representacién”, que en lenguaje de la época,
significaba una peticion o propuesta apoyada en razones dirigida a un
superior. En este caso dirigida al propio Virrey, a quien se solicitaba
permaneciese provisionalmente en el gobierno de la Nueva Espafia, este
documento a decir de Tena Ramirez reasumio la soberania por el pueblo en

ausencia y a nombre del Rey cautivo.?®

La Junta Suprema Central Gubernativa, necesitada de apoyo, el 22 de enero
de 1809, convoc6 a los reinos americanos para que designaran
representantes que formaran parte de ella, “considerando que los vastos y
preciosos dominios que Espafia posee en las indias no son propiamente
colonias o factorias como los de otras naciones sino una parte esencial e
integrante de la monarquia espafiola”.?° Esta afirmacion vino a dar razén a
los partidarios de la tesis de que la Nueva Espafia era un reino por derecho
propio. Sin embargo; la convocatoria para seleccionar a los representantes
de las posesiones americanas era bastante desigual, pues los virreinatos

contarian solamente con un representante cada uno.*

Por esta via los integrantes de los ayuntamientos de tierras americanas,
recuperaron un medio de participacion politica, y de distintas maneras
intervinieron en el proceso que culmind con la independencia de las
colonias. A ese efecto coadyuvo igualmente la Convocatoria de Cortes para
los dominios de América y Asia expedida el 14 de febrero de 1810. No
obstante lo anterior, el 16 de septiembre de ese mismo afio estallo la guerra
de independencia de México, fueron momentos de inestabilidad en todo el
territorio, durante los cuales, la ley que estuvo en vigencia pronuncidndose
sobre los asuntos municipales fue la Constitucion de Cadiz producto de las
mencionadas Cortes. Esta Constitucién emitida, el 19 de marzo de 1812, no
solo tuvo vigencia en Espafia; sino que también, fue reconocida en América
ademas de haber sido fuente e inspiracion de otras posteriores. Jurada por

las autoridades coloniales el 30 de septiembre de 1812, suspendida por el

28 Vid. fbidem, p. 33.
2 {bidem, p. 34.
% vid. ibidem, p. 35.
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Virrey Venegas, reestablecida por Calleja en 1813; abolida de nueva cuenta
por Fernando VIl en 1814; y reestablecida nuevamente en 1820 en la
peninsula, reconocida por las provincias de Campeche y Veracruz, tenia una
conformacion liberal, constituyendo una fase relevante de la evolucién
juridica y politica del ayuntamiento, tratando de restaurar y transformar el
régimen local, tanto en la peninsula como en las colonias espafiolas. En
dicho documento se establecia la organizacion de los municipios,
consolidando la institucion como instancia basica del gobierno, asi como

parte de su organizacion territorial y poblacional.
C. Periodo Independiente.

Con el Plan de Iguala, promulgado el 21 de febrero de 1821, se establecia la
Independencia del pais y su forma de organizacion, en una monarquia
constitucional, la cual reconoci6 la existencia de los ayuntamientos dejando

subsistentes las normas establecidas en la Constitucion espafiola de Cadiz.

Una vez reconocida la independencia de México en virtud del Tratado de
Cérdoba, signado por Agustin de lturbide y el Virrey Juan O’Donoju en
agosto de 1821 y después de disolverse el “Imperio de México” proclamado
por el mismo Iturbide en mayo de 1822, que duraria hasta abril de 1823,
comienza una era de constitucionalismo mexicano; sin embargo, a
consecuencia de la corriente ideolégica que se haya seguido en ese
momento de la vida independiente del pais, llAmese federalismo o
centralismo, no en todos los ordenamientos constitucionales enunciados se

contempla a la institucion municipal.
a) Constitucion de 1824.

Comencemos por mencionar que esta Constitucion fue la primera del México
independiente, expedida el 4 de octubre de 1824, por su marcado corte
federalista, en ninguna de sus partes se hacia referencia al municipio,
dejando en plena libertad a los Estados para organizar sus gobiernos y
administraciones, subsistiendo en materia municipal las figuras incluidas en

la Constitucion de Cadiz.
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b) Las Siete Leyes Constitucionales de 1836.

Otro ordenamiento que entré6 en vigencia, cuando el Congreso Federal,
electo en 1835, se asumid indebidamente como Poder Constituyente
expidiéndo el 15 de noviembre de ese mismo afo, las Bases para la Nueva
Constitucion, por virtud de las cuales, se suprimié el sistema federal, al
calificar el sistema de gobierno como “republicano, representativo, popular”,
fueron las llamadas las Siete Leyes Constitucionales de diciembre de 1836,
cuyo objetivo era desarrollar dichas Bases, las cuales, vendrian a sustituir a
la Constitucion de 1824, configurando un nuevo régimen de caracter

centralista.

Por lo que atafie al tema del municipio, en la Sexta Ley se regulaba la
division del territorio de la Republica y el gobierno interior de sus pueblos. A
través de esta ley se dividio el territorio de la Republica en departamentos,
los cuales estarian conformados por distritos, organizados a su vez en
partidos. En esta misma ley se determinaba que habria ayuntamientos en las
capitales de departamento asi como en los lugares en los que habia en el
afio 1808, en los puertos cuya poblacion llegare a cuatro mil almas y en los
pueblos que tuvieren ocho mil; en los lugares que no hubiese esa poblacion,
habria jueces de paz en el numero que determinaren las juntas
departamentales y los gobernadores respectivos. Se determinaba también
gue los ayuntamientos se elegirian popularmente en los términos que
arreglara una ley, so6lo que tal eleccion no era de forma directa, y las juntas
departamentales tendrian a su cargo determinar el numero de alcaldes,
regidores y sindicos siempre de acuerdo con el gobernador respectivo sin

que se pudiera exceder de seis alcaldes, doce regidores y dos sindicos.

En dicho ordenamiento, también se hacia mencién de los requisitos que
debian cubrir los miembros de los ayuntamientos, entre otros, se requeria
ser ciudadano mexicano en el ejercicio de sus derechos; vecino del mismo
pueblo; mayor de 25 afios, y; tener un capital fisico o moral, que le produjera
por lo menos 500 pesos anuales. También se pormenorizaban las funciones
que estarian a cargo de los ayuntamientos las cuales eran las de policia;

salubridad y comodidad; cuidar de las cérceles, hospitales y casas de
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beneficencia, siempre y cuando no fueran de fundacion particular; de las
escuelas de primera ensefianza que fueran pagadas de los fondos del
comun; de la construccion y reparacion de puentes, calzadas y caminos; de
la recaudacion e inversion de los fondos propios y arbitrios; promover el
adelantamiento de la agricultura, industria y comercio; auxiliar a los alcaldes
en la conservacion de la tranquilidad y el orden publico de su vecindario,

todo con absoluta sujecién a las leyes y reglamentos.

Ademés establecia que los alcaldes tendrian algunas funciones
jurisdiccionales que incluian el oficio de conciliadores, determinar en los
juicios verbales; dictar en los asuntos contenciosos las providencias
urgentisimas que no dieran lugar a ocurrir al juez de primera instancia;
instruir en el mismo caso las primeras diligencias en las causas criminales y
practicar las que les encargaren los tribunales o jueces respectivos; velar
sobre la tranquilidad y el orden publico, con sujecién en esta parte a los
subprefectos, los cuales tenian a su cargo la autoridad del partido, y por
medio de estos, a las autoridades superiores respectivas. Cabe sefalar, que
la vigencia de estas leyes fue muy accidentada, por la pugna que se

suscitaba en esos afios entre federalistas y centralistas.

c) Las Bases Organicas de 1843 y el Acta constitutiva y de Reformas de
1847.

El 12 de junio de 1843, se expidieron las Bases de Organizacion Politica de
la Republica Mexicana, mejor conocidas como “Bases Orgéanicas”, de
caracter centralista, ya que por virtud de éstas, los gobernadores eran
designados por el Presidente de la Republica. En cuanto al tema municipal
se dejaba a las asambleas departamentales hacer la division politica del
territorio del departamento, establecer corporaciones Yy funcionarios
municipales, expedir sus ordenanzas respectivas asi como reglamentar la
policia municipal, urbana y rural. Por su parte, el Acta Constitutiva y de
Reformas de 1847, restituyé el sistema federal, pero no incluyé ningun

precepto referente a los ayuntamientos.
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d) Constitucién de 1857.

Méas adelante, el 11 de marzo se promulgd la Constitucién de 1857; sin
embargo, el 17 de diciembre de ese afio, el general Félix Maria Zuloaga se
pronuncié en contra de ella, iniciandose la guerra de “Reforma”, o de los
“Tres Afos”, lapso en el cual estuvo suspendido el orden constitucional. En
1861, con el triunfo de los liberales, este ordenamiento se aplicé por un
breve plazo, para luego invalidarse con la “Intervencién Francesa” en 1862 y
fue hasta la “Restauracion de la Republica” en 1867, cuando se aplico
propiamente. Conviene sefialar que a su clausulado original se afiadieron las
“Leyes de Reforma” de 1859, que nacionalizaron los bienes eclesiasticos,
suprimieron la propiedad comunal de los indigenas, establecieron la
tolerancia de cultos, el matrimonio, el registro civil y la secularizacion de los
cementerios.® En ésta Constitucién no se establecié reglamentacion alguna
respecto a los municipios, solo vale la pena decir que con la Reforma vy el
gobierno de Juarez el sistema municipal se estabiliz6, dejandose

nuevamente la facultad a los Estados de organizar su gobierno interior.

Mas adelante, bajo la dictadura de Porfirio Diaz, se dan algunas reformas,
que llevaron a la institucion municipal al ejercicio de poderes delegados, los
cuales estaban a cargo de los “jefes politicos”, quienes realizaban funciones
de supervision, control, hasta de sustitucion de las autoridades municipales,
lo cual hizo nula la relativa independencia de los ayuntamientos municipales.
Tal situacién origind el descontento de muchos sectores de la poblacién
guienes con esta y muchas otras demandas, iniciaron el movimiento de

revolucion de 1910.
D. Periodo Posrevolucionario.
Constitucion de 1917.

Producto de la lucha revolucionaria de 1910, fue la Constitucién de 1917 la

cual surgié en respuesta a las demandas que dieron origen a este

%1 Microsoft ® Encarta ® 2007. © 1993-2006 Microsoft Corporation. Reservados todos los
derechos.
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movimiento, por lo que el Constituyente de 1917, incluyé dentro de los
debates la cuestion relativa al tema municipal, que ya se tomaba en cuenta
también en el proyecto de Constitucidon elaborado por Carranza. Los
principales puntos a tratar fueron: la posibilidad de que los ayuntamientos
decidieran sobre cuestiones educativas; la cuestion de si estos deberian
recaudar todos los impuestos, incluidos los que correspondian al erario
estatal, asi como la posibilidad de que la Suprema Corte de Justicia
conociera sobre las posibles diferencias entre los municipios y los Estados

por razones hacendarias.

En cuanto a la primera cuestion, quedo claro que los Estados resolverian lo
relativo a la educacién en sus respectivos municipios. En lo que respecta a
la recaudacion de rentas, se establecié que el Estado estableceria cuales
eran las que podian ser cobradas por los municipios que serian suficientes
para sufragar sus necesidades. En lo tocante a la tercera cuestion, no se
admiti6 la intervencién de la Suprema Corte en los conflictos entre los
Estados y municipios, porque se decia que con esto, se desconocia la
autoridad de los poderes estatales; vulnerando el federalismo que es la base
de la nacién mexicana. De esta manera se elabor6 el texto del articulo 115
de la Constitucidon de 1917, que versa sobre la organizacién de los Estados y

de los municipios, el cual decia lo siguiente:

“Los estados adoptardn para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo y popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre,

conforme a las siguientes bases:

I.- Cada municipio sera administrado por un ayuntamiento de eleccion
popular directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el

gobierno del estado;

Il.- Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara
de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los estados y que, en

todo caso seran suficientes para atender las necesidades municipales, y
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I1l.- Los municipios estaran investidos de personalidad juridica para todos los

efectos legales.

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

transitoriamente”.

Asi las cosas, el 1° de mayo de 1917 se inicié la vigencia de la actual
Constitucion Federal Mexicana, considerada, innovadora, vanguardista, de
las mas avanzadas de su tiempo, la cual, si bien es cierto, resulté omisa en
algunos aspectos municipales, que fueron motivo de reformas posteriores,
también lo es, que en ésta, por primera vez, el municipio ocup6 un sitio muy

destacado en la vida politica, juridica, econdémica y social de México.



CAPITULO Il. CONCEPTOS GENERALES.

En este apartado se estudiaran las diferentes connotaciones de la palabra
“municipio” en sus vertientes etimoldgica, gramatical, legal y técnica juridica,
asi como el andlisis de otros conceptos béasicos del Derecho Municipal, lo
anterior, con la finalidad de establecer una visibn mas clara, que ayude a

establecer los alcances y limitaciones de esta institucion.
2.1. Concepto de Municipio.
A. Enfoque etimoldgico.

El vocablo municipio proviene del latin, siendo una palabra culta de esa
lengua, compuesta de dos locuciones: El sustantivo munus, que se refiere a
cargas, obligaciones, tareas, oficios, entre otras varias acepciones, y el
verbo capere que significa tomar, hacerse cargo de algo o asumir ciertas
cosas. De la union de estas dos palabras surgio el término latino municipium,
gue se aplicaba a las ciudades de la antigua Roma, 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 las mismas.

De aqui deriva el concepto municeps, que hacia alusién a los propios
gobernantes o a los habitantes de las circunscripciones municipales; también
encontramos el uso frecuente del término municipia (en plural), para referirse
en general a todas las ciudades que el Derecho Romano otorgé la calidad de

autébnomas en su manejo administrativo.
B. Enfoque gramatical.

Posiblemente porque el término municipio, es tan comun y familiar en los
mas frecuentes contextos y situaciones, pareceria que se tiene una idea bien

establecida de su significado, pero en realidad no es asi.
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Algunas de las definiciones mas comunes, las encontramos en diversas
enciclopedias y diccionarios. Asi el Diccionario de la Real Academia
Espafiola conceptia al municipio como: “Conjunto de habitantes de un
mismo término jurisdiccional, regido en sus intereses vecinales por un
ayuntamiento”.®

Por otra parte, el Diccionario Juridico del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM, sefiala que el municipio es: “La organizacion Politico-
Administrativa que sirve de base a la division territorial y organizacion
politica de los Estados miembros de la Federacién. Integran la organizacion
politica tripartita del Estado mexicano, Municipios, Estados y Federacién”.
Mientras que en la Enciclopedia Juridica Omeba, se define al municipio
como: “Una persona de Derecho Publico constituida por una comunidad
humana, asentada en un territorio determinado, que administra sus propios y
peculiares intereses, y que depende siempre, en mayor o menor grado, de

una entidad politica superior, el Estado Provincial o Nacional”.3*

En el caso de la primera definicion, se puede decir, que toma en cuenta
todos los elementos constitutivos de la institucion en comento; sin embargo
podria resultar un tanto ambigua, ya que al decir: “término jurisdiccional”,
podria interpretarse que hace referencia al dmbito en que se ejerce la
funcion judicial o juris diccere (decir el derecho), por lo que podria dar lugar a

confusién y concluirse que el municipio posee facultades jurisdiccionales.

En cuanto a la segunda definicién, es manifiesto que se tomé en cuenta el
texto del articulo 115 de la Constitucion Politica vigente en el pais, el cual
contempla al municipio libre como base de la divisién territorial y de la
organizacién politica y administrativa de los Estados. Sin embargo, en esta
misma definicién se deja de lado sus elementos constitutivos resultando de

esta manera un tanto incompleta.

% Microsoft ® Encarta ® 2007. © 1993-2006 Microsoft Corporation. Reservados todos los
derechos.

% VALENCIA Carmona, Salvador, Derecho Municipal, primera edicién, México, Porrua,
2003, p. 25.

% idem.
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Por lo que respecta a la tercera definicion, se esta de acuerdo en que se
tome en cuenta un género proximo, al referirse a su naturaleza juridica de
“Derecho Publico”. Sin embargo, es de tomarse en cuenta también, que
independientemente de que tenga o no personalidad juridica y patrimonio
propios, de manera muy particular se considera prudente hacer alusiéon a su
calidad de institucion. Asimismo se esta de acuerdo en que se incluyan en la
definicion del municipio los elementos constitutivos del mismo; empero, por
lo que hace al tercer elemento, es decir, al elemento gubernamental, cuando
se menciona “que administra sus propios y peculiares intereses”, no es muy
claro acerca de cual o cuales son los medios por los que administra dichos
intereses, es decir, no hace referencia al ayuntamiento como corporacién
encargada del gobierno y gestién de los intereses municipales, ademas de
gue en base a la reforma municipal de 1999, el uso del termino “administrar”
seria un tanto impropio. En cuanto al grado de dependencia que guarda el
municipio con otras entidades, estamos de acuerdo que en la practica
guarda cierta subordinaciéon al Estado al que pertenece; sin embargo, en

teoria no deberia ser asi.

C. Enfoque legal.

Aunque las anteriores definiciones sean todas verdaderas, todavia quedan
algunas cuestiones por incluir. En México la Constitucién Federal es omisa a
este respecto, ya que el articulo 115 de ésta, sélo sefiala en su primer

parrafo que:

“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...”

Puede inferirse de la interpretacion de este precepto que el municipio es
considerado por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
como “la base de la division territorial y de la organizacion politica y

administrativa del pais”.
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De igual manera la mayoria de las constituciones estatales consideran al
municipio como la base de la division territorial y de la organizacion politica y
administrativa del Estado mexicano; sin embargo, no manifiestan de manera
expresa un concepto de “municipio” por lo que tiene que ser inferido dentro
de su articulado, lo que refuerza esta tendencia favoreciendo poco a su

conceptualizacion.
D. Enfoque doctrinal.

De muchas y muy variadas orientaciones y matices son las definiciones que
en torno al municipio exponen los estudiosos del tema; sin embargo, en
atencion a su origen el municipio ha intentado ser definido en la doctrina

juridica de acuerdo con las corrientes jusnaturalista, legalista y sociolégica.

La corriente jusnaturalista sostiene que el municipio es “una sociedad natural
anterior al Estado, que se ha constituido espontdneamente por la necesidad
de la convivencia social”.>® Por lo que sus seguidores afirman que el Estado,
debe reconocer y no crear el municipio; ya que, de no ser asi, se dejaria al
capricho del legislador la formacién de los municipios, el cual podria a su
antojo bien negarse a consentir su existencia donde hubiese elementos

bastantes para crearlos, o bien, instituirlos donde no se justifiquen.®

De esta corriente es el municipalista ibérico Adolfo Posada, que conceptua al
municipio como “el ndcleo social de vida humana total, determinado o
definido naturalmente por las necesidades de la vecindad”. * Son también
de esta corriente algunos autores de la doctrina mexicana como De la
Garza, que considera al municipio como: “una comunidad natural, pues se
da, en el orden de la razén, en el orden del ser y en el orden del tiempo,
antes que el mismo Estado, teniendo, pues respecto de él, una prioridad
l6gica, ontolégica y cronoldgica™®. Por su parte, Acosta Romero, define al
municipio como “una agrupacién natural de familias o individuos que por

atractivos de region, necesidades de trafico o de defensa, se relinen en un

* VALENCIA Carmona, Salvador, op. cit., p.20.
% vid. fbidem, p.21.

3" QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., p. 8.
% {dem.
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lugar determinado formando una colectividad con fines propios como
139

grupo™.
De pensamiento similar es corriente sociologica, la cual, fue aceptada y
difundida, principalmente por autores del siglo XIX, esta sostiene que el
municipio es anterior al Estado, por lo que no puede ser una creacion del
mismo, puesto que, en estricta l6gica, nunca el creador puede ser posterior a
la creacién. Para esta corriente, el municipio es una sociedad, entidad o
comunidad, para algunos natural, el Estado no lo crea; es anterior al mismo
gue ha de reconocerlo forzosamente en donde quiera que exista. Ademas
afirma, que la formacion de estas sociedades, se produce por los
sentimientos de comunidad, creados por las necesidades de grupo, lo que
origina una unidad sociologica que existe con o sin reconocimiento del
Estado, siendo el municipio el resultado de ese instinto de solidaridad, que
ha ido perfeccionado su organizacion a partir de la familia, que fue la que dio
origen a un grupo mayor de vecindad, hasta llegar al municipio como: “Una
agrupacion natural de tipo local”.*

La corriente legalista, por su parte, asegura que el municipio “es una mera
creacion del Estado”, siendo falso que tenga un pretendido origen natural. El
municipio tiene su nacimiento en el Estado, expresan sus seguidores,
porque es el Unico que tiene poder originario de mando, y, en consecuencia,
mediante una construccion legal da génesis al ente comunal. De este modo,
es el derecho vigente el que otorga forma juridica a la institucion municipal,
la determina, le imprime vida y le fija su orientacion. No tendra existencia
juridica si no se la concede el propio Estado mediante una Ley; por tanto, no
solamente el Estado le es temporalmente anterior, sino que es su propio

creador.

Dentro de la misma corriente legalista destaca Hans Kelsen, el cual, al
referirse a los cuerpos autbnomos, y concretamente al municipio, expresa
gue la tesis jusnaturalista olvida la relacion esencial que existe entre el

municipio y el Estado al que pertenece, pues solo dentro de él puede ser

397
Idem.
** OCHOA CAMPOS, Moisés, La Reforma Municipal, Porrtia, México, 1985, p.23.




48

considerado como una “comunidad juridica infraestatal”. Consecuentemente,
el fundamento de validez de los actos del municipio, es el propio orden
juridico general, valido para todo el Estado, y los actos administrativos del
municipio tienen que imputarse, en ultimo término al Estado como conjunto,
ya que aquel no es mas que un 6rgano, una parte del Estado, y no existe
sino en virtud de una delegacién estatal.**

Es de resaltar que, ha prevalecido en la doctrina mexicana la corriente
legalista, como se advierte en la opinion de distinguidos juristas. En este
sentido, Gabino Fraga expresa: “las bases constitucionales sobre el
municipio autorizan a concluir que este debe su existencia a la ley”;** y que,
“la circunstancia de que el municipio constituya una unidad incorporada a la
estructura del Estado impone la necesidad de que dentro de la organizacion
legal de este quede incluida esa institucién basica con definidos caracteres
que solo la ley puede precisar”.*®

De la misma forma, Reynaldo Robles Martinez rechaza de manera enérgica
la tesis socioldgica, subrayando que el municipio es una “creacion juridica”
en cuanto el propio Estado mexicano “con base en su voluntad soberana,
pudo determinar cual debia ser la forma de organizacion de las entidades
federativas, y entre otras alternativas escogi6 la que se denomina municipal,

y por ello instituy6 juridicamente al municipio en su propia vision”.**

Finalmente, para Quintana Roldan, “el municipio es una institucién que
solamente puede encontrar su existencia en el derecho”,* sin desconocer
gue hay, las méas de las veces, una comunidad interrelacionada que es su

elemento poblacional.

Como puede verse, el problema de que adolecen estas definiciones de la

institucion municipal es que dependen de la defensa de un sistema de ideas,

“1 vid. KELSEN, Hans, Teoria General del Estado, trad. del aleman por Luis Legaz y
Lacambara, Editora Nacional, México, 1965, pp. 241y 242.

*2 VALENCIA CARMONA, Salvador, op. cit., p.23

“3 idem.
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por lo que siendo tendenciosas pueden resultar poco claras, haciéndose

necesario encontrar definiciones un poco mas claras, sencillas y objetivas.

En conclusion, la definicion del concepto “municipio” entrafia una serie de
problemas, tanto historicos, ya que dicho termino surge en la Roma clasica,
como teodricos, por la multiplicidad de puntos de vista que atienden a su
origen, elementos y finalidad. En este orden de ideas, es dificil que el
municipium que surge en Roma signifique lo mismo que el municipio que se
presenta en la actualidad en los diversos paises del mundo, ya que este
concepto ha trascendido sus origenes enriqueciéndose y tomando rasgos

caracteristicos de aquellas regiones donde se le encuentra.

Una vez establecido lo anterior, en este estudio se formula un concepto
propio de esta institucion, delimitado en el ambito espacial de la Republica
Mexicana y en el &mbito temporal de la época actual, posterior a la reforma
constitucional federal de 1999, merced a la cual, se contempla al municipio

como ambito de gobierno al lado de los ambitos estatal y federal.

Tomando en cuenta lo anterior, de manera muy particular y sin menosprecio
de las definiciones anteriores en este estudio se entendera al municipio
como: Una institucion de derecho publico, con personalidad juridica y
patrimonio propios, que es tenida como base de la division territorial asi
como de la organizacion politica y administrativa de los Estados de la
Republica Mexicana; conformada por un conjunto de habitantes asentados
en una delimitacién territorial dada, gobernada, representada y administrada
en sus intereses, por una junta elegida popular y directamente por sus
habitantes, llamada ayuntamiento. Paginas atras se han venido
considerando en las definiciones comentadas, independientemente de su
orientacion, tres elementos sin los cuales no podria existir el municipio, que
son: El territorio, la poblacién y el gobierno de los cuales se hablara en el

siguiente punto.
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2.1.1. Elementos del Municipio.

Como se refiere mas arriba existen ciertos elementos imprescindibles para
un municipio, ya que es dificil imaginar un municipio itinerante, sin
habitantes, o sin un poder que lo dirija. Por lo tanto, si se aplica a estos
elementos el enfoque de la teoria del Estado, que divide a los elementos de
este en previos y constitutivos, diriamos que el territorio y la poblacion son
elementos de caracter previo del municipio, pues para que este exista es
preciso que con anterioridad se encuentre un grupo de hombres que estén
asentados en un espacio determinado. En cuanto al resto de los elementos
referidos, tendrén el caracter de constitutivos, en virtud de que forman parte
de la esencia misma del municipio, el cual requiere de ellos para desarrollar

sus actividades.
A. El territorio.

Este es en las corporaciones comunales, su elemento fisco-material,
entendiéndose por tal, la extension o ambito superficial donde los 6rganos

del municipio ejercen su dominio.

Dos funciones posee el territorio municipal, a semejanza del territorio del
Estado: la positiva y la negativa. La primera consiste en que dentro de su
circunscripcion puede el municipio realizar todas sus funciones, atender las
necesidades locales, aplicar sus ordenanzas y acuerdos; la segunda, de
caracter limitativo, estriba en que ningln otro cuerpo municipal puede
detentar y ejercer atribuciones en el interior de la jurisdiccion territorial que

pertenece a otra entidad comunal determinada.

La distribuciéon de los municipios en el territorio nacional es muy variada. El
namero actual de municipios llega a 2,440. Entre los Estados con mayor
numero de municipios esta Oaxaca con 570, Puebla que cuenta con 217,
Veracruz con 212 y el Estado de México con 125; en tanto que hay otras

entidades como Baja California Sur y Baja California Norte que cuentan con
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5 cada una, y Campeche que alcanza 11.*° El contraste en la extensién
territorial es también notable, asi, en Tlaxcala el promedio es poco mas de
91 kilometros cuadrados por municipio, en tanto que en Sonora superan los

6 mil y en las Baja Californias van més alla de los 14 mil.*’

Las leyes organicas municipales con frecuencia sefialan los municipios en
gue se divide un determinado Estado de la Republica, como sucede en
Veracruz (articulo 2°), en Chiapas (articulo 11) y en Puebla (articulo 2°).
Algunas leyes orgéanicas municipales mencionan también a las llamadas
cabeceras, como Chihuahua (articulo 11) y el Estado de México (articulo 6°).
Excepcionalmente, se sefiala de manera muy pormenorizada la extension
del municipio, como en Campeche (articulos 13-20), o se incluyen hasta sus

colindancias, como en Baja California Norte (articulo 6°).%®

Los Estados han establecido para sus municipios una division territorial, para
gue estos puedan gobernarse en lo interno, por lo regular también en las
leyes organicas municipales. De esta manera en el Estado de México la Ley
Organica Municipal sefiala en su articulo 8° que “la division territorial de los
municipios se integra por la cabecera municipal, y por las delegaciones,
subdelegaciones, colonias, sectores y manzanas, con la denominacion,
extension y limites que establezcan los ayuntamientos”. En Veracruz, dice el
articulo 10 de su ley organica municipal que el territorio de los municipios se
constituira por la cabecera, manzana y rancheria, suministrando el concepto
de cada una de ellas. En Campeche, el articulo 3° del ordenamiento
respectivo dispone escuetamente que “cuando la extension o densidad de la
poblacion lo exijan, el municipio podra subdividirse en secciones municipales
y comisarias”, precepto que se parece al 4° de la Ley Orgénica Municipal de
Sinaloa, que establece sindicaturas y comisarias. Hay que afiadir que el
término “cabecera municipal” se emplea de manera normal para designar el
lugar donde reside el ayuntamiento, usualmente el nucleo urbano mas

poblado del municipio; es igualmente muy popular el termino “manzana”, al

% © 2005. Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal,
Gobierno del Estado de Coahuila.

*" Cfr. VALENCIA CARMONA Salvador, op. cit., p. 26.

*8 Cfr. ibidem, p. 27.
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cual se le define como la superficie de terreno urbano delimitado por via

publica y en el que reside un jefe de manzana.*’
B. La poblacién.

Por lo que se refiere a la poblacion municipal, es el elemento humano del
municipio, comprendida alrededor del concepto de “lo vecinal’. De esta
manera tiene el caracter de vecino, en el recto sentido gramatical, “el que
habita con otros en el mismo pueblo, barrio o casa”; al hablar de vecindad se
presupone la contiguidad material de familias y edificios que forman una

agrupacién en mayor o menor medida identificable.

Es indispensable para que los municipios no sean inconsistentes, que
cuenten con una cantidad importante de residentes que sean el fundamento
vital de estos. Asi sucede en la legislacion municipal de nuestro pais, que
por regla general exige un nimero minimo de pobladores para crear un
municipio. Desde luego, dichos pobladores deben ser vecinos, no
simplemente transeulntes, para lo cual se demandan ciertos requisitos en las

leyes organicas.

Para ser vecino, las leyes organicas exigen que una persona establezca su
domicilio en el municipio por un determinado tiempo. La mayoria de las leyes
organicas sefiala este periodo en seis meses; asi sucede en Puebla (articulo
8°2), Campeche (articulo 27), Nayarit (articulo 11), Coahuila (articulo 17,
fraccion 1), Estado de México (articulo 14, fraccion ), Tlaxcala (articulo 8°,
fraccion Ill) y Tabasco (articulo 6°). Otros ordenamientos amplian el plazo de
residencia a un afio, tal es el caso de Zacatecas (articulo 61, A), Hidalgo
(articulo 12) y Veracruz (articulo 14). También existen leyes organicas que
fijan el periodo mencionado en dos afios como las de Quintana Roo (articulo
8°.) y Sonora (articulo 15). Es importante mencionar, que dicha vecindad se
pierde por ausentarse un cierto lapso del territorio municipal, por
manifestacion expresa de residir en otro lugar o por ausencia legalmente

declarada.>®

9 Cfr. ibidem, p. 28.
%0 Cfr. idem.
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Otro aspecto en que la poblacion influye en el medio municipal, es en las
categorias politicas de los asentamientos humanos en la demarcacion
municipal. Con base esencialmente en su caracter urbano o rural, asi como
en la calidad de los servicios publicos, se establecen por las leyes organicas
distintas categorias politicas en orden descendente de importancia, es decir,

ciudades, villas, pueblos, rancherias y caserios.

Para que una poblacién adquiera la categoria de “ciudad” las leyes
organicas municipales establecen un minimo de habitantes que depende en
mucho de la densidad de poblacién, asi en Tabasco se requieren 5 mil
habitantes (articulo 33, inciso a); en Quintana Roo, 10 mil (articulo 7°, inciso
a); en Puebla y en el Estado de México, 15 mil (articulos 17, inciso a, y 9°,
fraccion |, respectivamente); en Sonora 25 mil, en Veracruz 30 mil y en
Jalisco hasta 50 mil (articulos 7°, A, 10 bis, fraccién | y 11, fraccion I,
respectivamente). Para la calidad de villa, que sigue en categoria politica a
la anterior, se demandan 10 mil habitantes, como en Tlaxcala (articulo 7°.
Inciso a). Para las demas categorias tampoco hay cifras uniformes, ya que
se requiere un nimero de habitantes que fluctia entre 500 y 2 mil para que
una poblacion alcance la categoria de pueblo, en el caso de las rancherias,

entre 400 y 1500 y para los caserios entre 200 y 500 como minimo.**
C. El Gobierno.

De la misma manera es elemento constitutivo de todo municipio, una
potestad, poder o autoridad que constituye el gobierno, que se encarga de la
direccién general de las actividades de éste y de organizar los servicios que

satisfagan las urgencias de los ciudadanos que lo conforman.

El gobierno municipal, para resolver todas aquellas cuestiones que le son
propias, debe gozar de cierta autonomia, misma que el Estado debe
reconocerle y asegurarle, pero sin que esto implique que los municipios se

conviertan en entidades autarquicas y desvinculadas del Poder Federal.

°L Cfr. idem.
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Esta autoridad gubernamental, se ejercita por medio de los érganos del
municipio, en México, segun lo ha establecido el parrafo primero fraccion |
del articulo 115 constitucional, la autoridad gubernamental en el municipio

encarna esencialmente en el ayuntamiento.

Desde luego, no basta sélo el ayuntamiento para gobernar; se requiere
también de la administraciébn municipal. Por eso en los municipios existe
también un cuerpo mas o menos amplio de funcionarios municipales que se
encargan de apoyar a los miembros del ayuntamiento y de atender
cotidianamente los servicios publicos. Dicho cuerpo administrativo en
ninguna forma debe confundirse con el cuerpo del ayuntamiento, que si bien
es cierto, posee cierta naturaleza administrativa, también lo es, que éste, es
el encargado de tomar algunas de las decisiones generales, las cuales son

ejecutadas en particular, por el aparato administrativo.
2.2. El Ayuntamiento como Organo de Gobierno del Municipio.

Merced a la ya mencionada reforma del parrafo |, fraccion | del articulo 115
constitucional federal de 1999. El municipio, es contemplado dentro del
sistema juridico mexicano, no s6lo como un ente administrativo; sino como
un ambito de gobierno, lo cual, vino a dar al traste con la teoria de la
descentralizacion por regién, que veia al municipio como un coadyuvante de

la administracion centralizada para el mejor ejercicio de sus funciones.

Gobernar es mandar, dirigir, ejercer el poder, a diferencia de administrar que
implica servicio, subordinacion y el ejercicio de alguna funcién delegada por
alguien. Esta nueva vision del municipio, implica que el ayuntamiento, como
organo de representacion municipal, debe ser visto, ademas de un érgano
gue ejerce algunas funciones publicas, también como un 6rgano de gobierno
gue ejerce el poder dentro de dicho ambito, lo anterior se debe tener en

cuenta para llegar a una concepcion mas clara de lo que es el ayuntamiento.

La palabra “ayuntamiento”, al igual que “municipio”, se ha convertido en un
sustantivo usado muy frecuentemente entre los habitantes de la Republica

Mexicana; sin embargo, la legislacién es omisa 0 ambigua en cuanto a su
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significado. Una definicion de lo que es el ayuntamiento la encontramos en el
Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, que lo conceptia
como “una corporacion compuesta de un alcalde y varios concejales para la
administracion de los intereses de un municipio”.>® Es claro que esta
definicién en estricto sentido es inaplicable al sistema juridico mexicano, ya
gue al amparo del articulo 115 constitucional en los ayuntamientos del pais
no se contemplan estas figuras; sin embargo, puede decirse que su

integracion es la misma pese a las nomenclaturas.

Para el destacado municipalista, Salvador Valencia Carmona,
probablemente la etimologia del término “ayuntamiento” proviene del latin
adiunctum, surgido de adiungere, juntar, que dio lugar en castellano al verbo
ayuntar, aplicado a la junta o unién de dos o mas partes o individuos para
formar un grupo, de lo cual resulta que el ayuntamiento, para este autor,
consiste en un “cuerpo colegiado de caracter deliberante y de naturaleza
eminentemente democrética, en virtud de que toma sus decisiones por el
voto de la mayoria de sus miembros”.>*

Por su parte, Eduardo Lépez Sosa, considera que proviene del latin jungere
que quiere decir unir o juntar, definiendo este al ayuntamiento como: “una

I”** mas adelante

asamblea colegiada, deliberante y de integracién plural
agrega, “es el encargado de realizar la accion de gobierno, y que por lo tanto
ejerce el poder municipal, es la autoridad mas cercana e inmediata al

gobernado al cual representa y de quien emana su autoridad”.>

Una vez realizado el andlisis de las tres definiciones ya citadas, resultan
para este estudio un tanto incompletas, y redundantes, tal es el caso de la
ultima definicion, ya que todas las asambleas son de caracter colegiado;
empero, si se conjunta algunos de sus elementos, y se retoma el texto del
articulo 115 constitucional, se puede dar una idea un poco mas clara de lo

gue es el ayuntamiento. Realizando el ejercicio descrito anteriormente se

*2 Microsoft® Encarta® 2007. © 1993-2006 Microsoft Corporation. Reservados todos los
derechos.

3 VALENCIA CARMONA, Salvador, op. cit., p. 29.

> LOPEZ SOSA, Eduardo, Derecho municipal Mexicano, segunda edicién, UAEM, México,
1999, p. 128

*® idem.
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obtuvo el siguiente concepto de ayuntamiento: Cuerpo colegiado de caracter
deliberante, de integracién plural y democratica, compuesto por un
presidente municipal, y los sindicos y regidores que la ley determine,

encargado del gobierno y administracién de un municipio.

Otro vocablo que se encuentra intimamente ligado con el término
“ayuntamiento”, es el de “cabildo”, que en México, sobre todo por los medios
informativos, suele verse como sinénimo. La palabra “cabildo” proviene del
latin capitulum que constituye un cuerpo de eclesiasticos capitulares de una

iglesia o catedral.”®

Sin embargo, en México suele denominarse “cabildos” a
las sesiones celebradas por el ayuntamiento. De tal guisa, el uso de esta
palabra para referirse a la organizacion en comento, es erréneo, ya que la
legislacion mexicana solo reconoce el término “ayuntamiento” en su texto

constitucional.

2.2.1. Integracion del Ayuntamiento.

Los ayuntamientos en la Republica Mexicana, se integran en virtud de lo
establecido en el articulo 115, fraccion |, de de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, por un presidente municipal y el ndmero de

regidores y sindicos que la ley determine.

Regularmente, el niumero de sindicos y regidores, se determina en razon
directa de los habitantes del municipio que representen. Todos los miembros
del ayuntamiento, son electos de manera popular y directa por la ciudadania,
bajo el sistema de planillas, para un periodo que disponen los Estados en
sus legislaciones, que regularmente dura tres afos, sin posibilidad de ser
reelectos para el periodo inmediato siguiente; ademas, los que por eleccion
indirecta, nombramiento o designacion de alguna autoridad hayan
desempefado funciones propias de esos cargos, tampoco podran ser
electos en el periodo inmediato. En ambos casos, cuando tengan el caracter
de propietarios, no podran ser electos para el periodo inmediato con el

caracter de suplentes, pero los que hubieran tenido el caracter de suplentes

% Microsoft® Encarta® 2007. © 1993-2006 Microsoft Corporation. Reservados todos los
derechos.
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en el periodo anterior, si podran ser electos para el periodo inmediato como

propietarios, a menos que hayan estado en ejercicio.

Por lo que se refiere a los miembros del ayuntamiento, el Presidente
Municipal se considera la figura mas prominente, en virtud de que es el
representante del municipio, encargado de la ejecucion de los acuerdos del

ayuntamiento asi como el jefe del gobierno y la administracién municipal.

Al presidente municipal le sigue en importancia el Sindico, usualmente uno o
dos en los ayuntamientos del pais. El término “sindico” proviene del latin
syndicus, que a su vez deriva del griego syndikés, y se aplicaba
tradicionalmente para el abogado o representante de los intereses de una

ciudad.

Los regidores por su parte estan encargados de ciertos ramos de la
administracién y servicios municipales, varian segun la infraestructura y
poblacion del municipio, pueden ser de mayoria o de representacion
proporcional. Estos tienen la obligacién de participar en las sesiones del
ayuntamiento, en las cuales se les confia, asimismo, diversas comisiones
que conciernen a Sus respectivos ramos 0 con motivo de asuntos

especiales.
2.2.2. Atribuciones del Ayuntamiento.

Las atribuciones son “cada una de las facultades o poderes que
corresponden a cada parte de una organizacion publica o privada segun las
normas que las ordenen”.>” En el caso del ayuntamiento algunas de dichas
atribuciones estan delimitadas por el referido articulo 115 constitucional, y

otras por la legislacion estatal, siendo en términos generales las siguientes:

a) Formular, aprobar y expedir el Bando de Policia y Buen Gobierno y demas

reglamentos, acuerdos y disposiciones de caracter general que se requieren

*" Microsoft® Encarta® 2007. © 1993-2006 Microsoft Corporation. Reservados todos los
derechos.
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para la organizacion y funcionamiento de la administracién y de los servicios

publicos.

b) Designar entre sus miembros las comisiones para la inspeccién y
vigilancia de los diferentes aspectos de la administracion y los servicios

publicos municipales.

c) Organizar la estructura y funcionamiento de la administracion publica

municipal.

d) Nombrar y remover al Secretario del Ayuntamiento, al Tesorero Municipal,
al Comandante de la Policia y demas titulares de las dependencias y
organismos auxiliares de la administracion publica, a propuesta del

Presidente Municipal.

e) Analizar, discutir y aprobar el presupuesto de egresos y la iniciativa de ley

de ingresos del municipio.

f) Vigilar que se recauden oportuna y correctamente los impuestos

municipales.

g) Expedir licencias, permisos y autorizaciones propias de su competencia.

h) Fomentar las actividades productivas sanitarias, culturales y deportivas.

Ademas de las atribuciones que posee el ayuntamiento como cuerpo
colegiado, cada uno de sus miembros tiene atribuciones especificas, tal es el

caso del Presidente Municipal, que tiene las siguientes:

I. Como presidente del ayuntamiento:

a) Presidir y dirigir las sesiones del ayuntamiento.

b) Participar en el debate y determinaciones del ayuntamiento, con voto de

calidad en caso de empate.

c¢) Publicar y divulgar los acuerdos del ayuntamiento.
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d) Ejecutar los acuerdos del ayuntamiento e informar su cumplimiento.
e) Convocar a sesiones al ayuntamiento.
f) Presidir las comisiones que le asigne la ley o el ayuntamiento.

g) Vigilar que se integren y funcionen los consejos de participacion
ciudadana municipal y otros 6rganos de los que formen parte representantes

de los vecinos.
II. Como jefe de la administracion:

a) Promulgar y publicar en la gaceta municipal el Bando Municipal, y ordenar
la difusion de las normas de caracter general y reglamentos aprobados por

el ayuntamiento.

b) Proponer al ayuntamiento los nombramientos de secretario, tesorero y
titulares de las dependencias y organismos auxiliares de la administracion

publica municipal.

c) Nombrar directamente a los principales titulares de las dependencias

administrativas.
d) Vigilar la correcta inversion de los fondos publicos.
e) Supervisar y vigilar la Hacienda y la prestacion de los servicios publicos.

f) Supervisar la administracion, registro, control, uso, mantenimiento y

conservacion adecuados de los bienes del municipio.

g) Tener bajo su mando los cuerpos de seguridad publica, trnsito y

bomberos municipales.

h) Celebrar los actos y contratos necesarios para el despacho de los

negocios administrativos.

i) Otorgar permisos y autorizaciones e imponer las infracciones previstas en

los reglamentos municipales.
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I1l. Como representante del municipio:

a) Asumir la representacion juridica del municipio en los casos previstos por

la ley.

b) Representar al ayuntamiento frente a las distintas instancias politicas y

sociales.

¢) Informar anualmente en sesion solemne de cabildo del estado de la
administracion municipal y de las labores realizadas en el periodo

correspondiente.

d) Actuar como presidente de la junta municipal de reclutamiento y ser el

principal encargado del registro civil.

No obstante las clasificaciones anteriores, el Presidente Municipal puede

contar con mas atribuciones derivadas de la ley u otros ordenamientos.

De la misma manera los sindicos, poseen atribuciones especificas e

independientes de las de los deméas miembros, algunas de estas son:

a) Procurar, defender y promover los derechos e intereses municipales, en

especial los de caracter patrimonial.

b) Representar juridicamente a los ayuntamientos en los litigios en los que

éstos fueren parte, y en la gestiéon de los negocios de la Hacienda Municipal.

c) Tener a su cargo la funcion de contraloria interna, la que en su caso
ejercerd juntamente con el érgano de control y evaluacion que al efecto

establezcan los municipios.

d) Presidir comisiones importantes del ayuntamiento.

e) Actuar como asesor legal del ayuntamiento.

f) Suplir al Presidente Municipal en sus faltas temporales.

g) Revisar y firmar los cortes de la caja de la Tesoreria Municipal.
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h) Cuidar que la aplicacion de los gastos se haga llenando todos los

requisitos legales conforme al presupuesto respectivo.

i) Vigilar que las multas que impongan las autoridades municipales ingresen

a la tesoreria previos comprobantes respectivos.

) Asistir a las visitas de inspeccidén que realice la Contaduria General de

Glosa.
k) Regularizar la propiedad de los bienes inmuebles municipales.

[) Inscribir los bienes inmuebles municipales en el Registro Publico de la

Propiedad.

m) Practicar a falta de agente del Ministerio Publico las primeras diligencias
de averiguacion previa, remitiéndolas al agente del Ministerio Publico del
distrito judicial correspondiente dentro del término de 24 horas y vigilar que
los oficiales conciliadores y calificadores observen las disposiciones legales

en cuanto a las garantias que asisten a los detenidos.

n) Admitir, tramitar y resolver los recursos administrativos que sean de su

competencia.
Por su parte, los regidores tienen las atribuciones siguientes:
a) Asistir puntualmente a las sesiones que celebre el ayuntamiento.

b) Suplir al Presidente Municipal en sus faltas temporales en los términos

establecidos por la ley.

c) Vigilar y atender el sector de la administracion municipal que les sea

encomendado por el ayuntamiento.

d) Participar responsablemente en las comisiones conferidas por el
ayuntamiento y aquellas que les designe en forma concreta el Presidente

Municipal.
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e) Proponer al ayuntamiento alternativas de solucion para la debida atencién

de los diferentes sectores de la administracion municipal.

f) Promover la participacion ciudadana en apoyo a los programas que

formule y apruebe el ayuntamiento.

Es manifiesto en este punto que el ayuntamiento goza de una amplia gama
de facultades que lo convierten en un organismo sui generis ya que puede
ejercer funciones potestativas, administrativas y hasta reglamentarias. Lo
anterior puede dar una idea de la importancia de este 6rgano de gobierno y
administracion municipal y del poder que se puede llegar a conjuntar en el
mismo, el cual si no es debidamente enfocado, puede ser utilizado para fines

distintos a los que fue creado.
2.2.3. Funcionamiento del Ayuntamiento.

Los ayuntamientos pueden funcionar en Pleno o en comisiones. Funcionan
en Pleno como cuerpos colegiados durante las sesiones de cabildo, en tanto
gue sus miembros se distribuyen en comisiones para supervisar y vigilar las

actividades que desarrolla el ayuntamiento.

Las sesiones de cabildo se celebran normalmente dentro del palacio
municipal, en el cual existe un local que lleva el nombre de “sala de
cabildos”. En las leyes organicas se establece por regla general que dichas
sesiones deben celebrarse cuando menos una vez a la semana (asi en los
estados de México, Baja California y Veracruz), dos veces al mes
(Zacatecas, Tlaxcala y Sinaloa) o cuando menos una vez al mes (Coahuila 'y
Yucatdn). No obstante lo anterior, pueden realizarse sesiones
extraordinarias, cuando la ocasion asi lo amerite y también sesiones

solemnes.

Los miembros del ayuntamiento, como ya indicamos, pueden también
participar en las actividades cotidianas que durante el afio se realizan en el
municipio. Para este efecto, usualmente en la sesién de cabildo que inicia un
periodo constitucional, se crean una serie de comisiones que se distribuyen

entre sus diversos integrantes.
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Las comisiones que se forman con mas frecuencia son las siguientes:
a) Gobernacion y reglamentos.

b) Hacienda y patrimonio municipal.

c) Obras y servicios publicos.

d) Educacion, cultura y recreacion.

e) Parques, jardines y ornato.

f) Limpia publica; ecologia y medio ambiente.

g) Agua potable y alcantarillado.

h) Alumbrado publico y vialidad.

i) Seguridad publica y proteccion civil.

En la practica, estas comisiones son susceptibles de subdividirse, asi como
en municipios de gran importancia de crearse otras nuevas. Al Presidente
Municipal y al Sindico les corresponde encabezar comisiones de mucha

trascendencia, usualmente las de Gobernacion y de Hacienda.



CAPITULO lIl. ANALISIS DEL MARCO JURIDICO VIGENTE EN CUANTO
A LA DURACION DE LOS AYUNTAMIENTOS MUNICIPALES EN EL
ESTADO DE MEXICO Y LA REFORMA POLITICO-ELECTORAL DEL
ESTADO DE COAHUILA.

En este apartado se estudiara el marco juridico constitucional vigente tanto a
nivel federal como estatal y la legislacién estatal secundaria, en relacién al
periodo de gobierno de los ayuntamientos municipales, asi como la reforma
ocurrida sobre el particular en el Estado de Coahuila en el afio de 2001. Lo
anterior para determinar, si dichos ordenamientos son funcionales, en que
tanto coinciden, en que tanto difieren y por qué Estados como Coahuila han

introducido reformas innovadoras al respecto.
3.1. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Una cuestién importante para este estudio y que se dejé de lado en la
redaccion del texto original del articulo 115 constitucional, fue la relativa a la
duracién de los periodos de gobierno de los ayuntamientos, su forma de
eleccion y si seria posible la reeleccién de los mismos. Por lo que en el afio
de 1932, a iniciativa del Comité Ejecutivo Nacional del Partido Nacional
Revolucionario, se discutié la adicion de un segundo parrafo tendiente a
prohibir la reeleccion de los miembros del ayuntamiento para el periodo
inmediato. El proceso de reforma concluyé en marzo de 1933 y se declar6

reformado el articulo 115 con el texto siguiente:

“...Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos
electos popularmente por eleccion directa, no podran ser reelegidos para el
periodo inmediato. Las personas que por eleccion inmediata o por
nombramiento o designacién de alguna autoridad desemperien las funciones
propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacién que se les dé,
no podran ser elegidos para el periodo inmediato. Todos los funcionarios

antes mencionados cuando tengan el caracter de propietarios no podran ser
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elegidos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes, pero los que
tengan el caracter de suplentes, si podran ser elegidos para el periodo

inmediato como propietarios a menos que hayan estado en ejercicio”.

Como puede verse, en esta reforma se instauré el principio de no reelecciéon
inmediata en materia municipal; sin embargo, no se establecié que periodo
durarian en su encargo los ayuntamientos, lo que hace suponer que se deja
nuevamente al arbitrio de los Estados, asi como su forma de eleccion, ya
que en el texto referido s6lo se mencionaba que sus miembros serian

elegidos popular y directamente.

Otra reforma muy interesante en materia municipal fue la de 1946, a
iniciativa del presidente Miguel Aleman, la cual permitia a las mujeres votar y
ser votadas en las elecciones de los municipios, dicha reforma quedo sin
efecto en 1952, cuando otra iniciativa, esta vez del Presidente Adolfo Ruiz
Cortines, concedié a las mujeres la plena ciudadania. Otras no menos
importantes fueron las de 1976 y 1977 las cuales incorporaron las bases
destinadas a la regulacion de asentamientos humanos e introdujeron la
representacion proporcional en la eleccibn de los ayuntamientos cuya

poblacién llegara a 300 mil o mas habitantes.

Sin menosprecio de las anteriores, tal vez las reformas que vinieron a dar un
giro a la figura municipal fueron las de 1982, las cuales tuvieron como
finalidad afianzar las competencias entre los diferentes 6rdenes de gobierno
y darle al municipio garantias para disponer efectivamente de recursos sin
importar que fuesen urbanos e industrializados, o rurales y marginados. Por
virtud de aquellas reformas se otorg6 personalidad juridica a los municipios
para manejar su patrimonio de conformidad con la ley. Ademas se incorporé
la facultad expresa de los ayuntamientos para expedir sus bandos de policia
y buen gobierno, reglamentos, circulares y demas disposiciones
administrativas dentro de sus respectivas jurisdicciones. Se aludio
expresamente a los servicios que debian prestar los municipios, asi como la
posibilidad de asociarse con otros del mismo Estado para la prestaciéon de
los mismos. También se enumerd que contribuciones serian cobradas por

los ayuntamientos, la posibilidad de suscribir convenios con los Estados para
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el cobro correspondiente y la elevacidén a rango constitucional, del derecho a
percibir participaciones de los impuestos cobrados por la Federacién. Se
extendieron y precisaron las cuestiones relativas a la participacion de los
municipios en la zonificacibn y planificacion urbanas. Se suprimid la
condicién para el principio de representacion proporcional, eliminandose el
limite de poblacion de 300 mil habitantes, haciéndose extensivo para todos
los municipios. Asimismo, se introdujo un pérrafo relativo a las relaciones
laborales de los trabajadores de los Estados y municipios. Finalmente se
dispuso que los municipios podrian celebrar convenios con la Federacion y
los Estados a efecto de que pudiesen asumir la ejecucion y operacion de

obras y servicios publicos.

Una posterior reforma de 1987, reordend los temas municipales y estatales;
estableciendo las cuestiones relativas a los Estados incluidas en el articulo
115, en el articulo 116.

Aflos mas tarde, en 1999 se dan una serie de reformas, también

importantes, las cuales a grandes rasgos fueron las siguientes:

La introduccion de la nocion de municipio como ambito de gobierno,
sustituyendo de la fraccion | del referido articulo la expresién “sera
administrado” por “sera gobernado”. Se buscé la uniformidad técnica, al
sustituir la expresion, “locales” por “estatales”; para aludir al &mbito de
competencia de la Entidad Federativa o cualquiera de sus poderes. En la
fraccion Il, se especificd que la facultad reglamentaria de los ayuntamientos,
se ejerceria en el marco de las leyes que en materia municipal deben
expedir las legislaturas estatales. Se establecieron nuevos campos de
accion de los municipios, tales como, tratamiento y disposicion de aguas
residuales, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos,
(en el entendido de que no se refiere a los asignados por las leyes en
materia ecoldgica), y ademas el equipamiento de calles, parques y jardines.
Se agreg6 también una referencia al concepto de seguridad publica en los
términos del articulo 21 constitucional. Se elimind la restriccién de que los
municipios se asociaran con otros del mismo Estado, para la prestacion de

servicios publicos, ampliandose también a las funciones publicas. En la
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fraccion 1V, se precis6 que las leyes estatales, no podrian conceder
exenciones o subsidios a favor de persona alguna. También se afiadi6 en tal
fraccion, un parrafo tendiente a garantizar leyes de ingresos municipales en
gue anualmente las legislaturas estatales, fijen tasas, cuotas y tarifas
aplicables, a los impuestos, derechos y contribuciones de mejoras, asi como
las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones, que sirvan de base
para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria a
propuesta de los propios ayuntamientos. En cuanto a la facultad de las
legislaturas para revisar la cuenta publica de los ayuntamientos, se incorporé
adicionalmente la de fiscalizar, con objeto de especificar el alcance de dicha
revision, en cuanto a la exigencia de responsabilidades que pudieran derivar
de ella. En esa misma fraccion IV se adicion6 un péarrafo que establece que
los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma
directa por los ayuntamientos o bien, por quien ellos autoricen conforme a la
ley. En la fraccion V se ordenaron en incisos las facultades de los municipios
y se ampliaron algunas. El inciso c) contiene como nueva atribucion, la de
participar en la elaboracion de planes de desarrollo regional, obligando a los
Estados y a la Federacion a asegurarse de que efectivamente participen los
municipios en la elaboracion de proyectos en esa materia. Por lo que hace al
uso del suelo, las atribuciones de controlarlo y vigilarlo se agregé también la
de autorizarlo. Se faculté también, de manera expresa para participar en la
elaboracion y aplicacion de programas de reordenamiento en materia
ecologica y para intervenir en la formulacion y aplicacion de programas de
transporte publico de pasajeros cuando afecten su ambito territorial y para
celebrar convenios de administracion y custodia de zonas federales. En la
fraccion VIl se otorgd expresamente a los presidentes municipales el mando
de la policia preventiva de dicha jurisdiccion; sin embargo, se incluyd una
disposicién que obliga a la policia preventiva municipal a acatar las 6rdenes
que el Gobernador del Estado le transmita en aquellos casos que este

juzgue como de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico.

Por ultimo, tenemos la reforma que se introdujo en 2001 en materia indigena

con motivo de la insurreccién indigena en Chiapas, la cual establecié la
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posibilidad de asociacién y coordinacién de las comunidades indigenas

dentro del ambito municipal.

De tal guisa, es la configuracion actual del articulo 115 constitucional, el cual
regula a grandes rasgos el régimen municipal, y si bien es cierto, este
articulo deja muchos temas municipales al prudente arbitrio de los Estados,
también lo es, que establece los aspectos mas importantes relativos a la
materia municipal, lo cual servira de base juridica para el analisis de la

legislacion estatal que se realizar4 mas adelante.

En cuanto al tema central del presente estudio, es de recalcar aqui que
gracias a la tradicion federalista seguida por la Constitucion de 1917, la
duracioén de los periodos de gobierno de los ayuntamientos municipales fue
omitida dentro del texto constitucional referido, asi como dentro de sus
reformas sucesivas, las cuales a grosso modo, también ya se han
mencionado; pronuncidndose Unicamente en contra de la reeleccion
inmediata. En otras palabras dicha Constitucion Politica vigente delega la
facultad de determinar los periodos de gobierno de los ayuntamientos a las

constituciones estatales.

En atencion a esto y debido que el ambito espacial en que versa el presente
estudio, es el Estado de México, en el siguiente punto se procedera al

andlisis de la Constitucion Politica del Estado en comento.

3.2. Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México.

Hay que sefialar, en primer término, que desde el Acta Constitutiva de la
Federacion Mexicana de 1824, el Estado de México ha sido reconocido
como uno de los primeros Estados integrantes de la Federacién, el cual
estuvo regulado, en cuanto a su régimen interior, conforme a la Ley
Organica Provisional para el Arreglo del Gobierno Interior del Estado Libre
Independiente y Soberano de México de 1824. Con esta Ley se inici6 el
orden juridico de la entidad, la cual, dentro de sus 71 articulos, establecia
para el gobierno de los pueblos el sistema de prefectos, subprefectos, y

ayuntamientos fijando las reglas aplicables a las dos primeras figuras; pero
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siendo omisa en cuanto a la organizacién de los ayuntamientos, sobre los
cuales s6lo mencionaba en su articulo 67, que se arreglarian conforme a las
leyes prescritas para su gobierno politico y econémico y desempefio de sus

atribuciones.*®

Posteriormente el Estado inicia su vida constitucional, bastante activa por
cierto, ya que a lo largo de su trayectoria como Estado Libre y Soberano
integrante de la Federacibn Mexicana, ha contado con los siguientes

ordenamientos juridicos constitucionales:

A. Constitucion Politica del Estado Libre Independiente y Soberano de
México de 1827.

Este ordenamiento ha sido uno de los mas completos en lo que se refiere a
la cuestibn municipal, ya que en él se establecia, al igual que en la Ley
Organica Provisional de 1824, que la organizacion interior de los pueblos
estaria a cargo de los prefectos, subprefectos y ayuntamientos (articulo
152); manifestando en cuanto a estos ultimos, que los habria en todo pueblo
que por si 0 su comarca tuviere cuatro mil o0 mas habitantes y los habria
también en las cabeceras de los partidos, aunque no contasen con dicho
namero de habitantes, y en los demas lugares en que el Congreso juzgare
conveniente por aproximarse al nimero expresado de habitantes, 6 por otras
justas causas (articulo 153). Ademas, se hacia por primera vez menciéon de
la organizacion de los ayuntamientos, estableciendo en su articulo 161 que
se compondrian de alcalde o alcaldes sindico o sindicos y de regidores
nombrados por eleccion de vecinos de la municipalidad mediante electores.
Establecia también los requisitos e impedimentos para ocupar dichos cargos
(articulos 162, 163 y 164); que se renovarian anualmente en el caso de los
alcaldes y en el caso de los regidores y sindicos que serian renovados por
mitad saliendo cada afio los mas antiguos y pudiendo excusarse del cargo

solo en caso de reeleccion inmediata o de causa justa a juicio del Prefecto

%8 vid. ROBLES MARTINEZ, Reynaldo, Las Constituciones del Estado de México y sus
reformas 1824-2008, Instituto de estudios Legislativos de la LVI Legislatura del Estado de
México, México, 2008, p. 37.
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respectivo (articulos 165, 166 y 167); y que entrarian en funciones el dia

primero de enero (articulo 168).>°

Asimismo, en su articulo 169 mencionaba las atribuciones de los alcaldes

del ayuntamiento, las cuales eran:

a) Ejercer el oficio de conciliadores en la forma y casos en que la ley exige la

conciliacion previa.

b) Conocer por juicio verbal de las demandas civiles hasta cierta cuantia, y
de las criminales sobre injurias y faltas leves que no merecieran mas pena

gue alguna reprension 6 correccion ligera.

c) Dictar lo conveniente sobre asuntos civiles mientras no se hicieran
contenciosos y en estos Unicamente las providencias urgentisimas que no

dieran lugar a ocurrir al juez de primera instancia.

d) Poner en ejecucion las medidas generales de buen gobierno que hubiere

acordado el ayuntamiento entre los limites de sus atribuciones.®°

También hacia referencia en su articulo 170 a las obligaciones de los

ayuntamientos las cuales eran:

a) Cuidar de la policia de salubridad y comodidad en su municipalidad

respectiva.

b) Acordar las medidas de buen gobierno para asegurar las personas y

bienes de sus habitantes.

c) Auxiliar y proteger las que se dirijan a la educacion (sic), y a generalizarla

(sic) ensefanza de primeras letras y la instruccion publica.

d) Remover los obstaculos que se opongan a los progresos de la industria,

agricultura y comercio.

%9 vid. ibidem, pp.71-72.
% vid. ibidem, p. 72.
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e) Conservar las obras publicas de utilidad comuan, de recreo y ornato.

f) Administrar cuidadosamente los fondos municipales e invertirlos conforme

sus facultades.
g) Dar cuenta anualmente al Prefecto del Distrito de su monto y distribucién.

h) Auxiliar a los alcaldes en orden a la ejecucién de las leyes, reglamentos

de policia y acuerdos del mismo Ayuntamiento.®

Cabe mencionar que en el afio de 1855 durante la ruptura del orden
constitucional del Estado propiciado por el Plan de Ayutla lanzado por Juan
Alvarez en 1854 que puso fin a la dictadura de Santa Anna, dicha
Constitucion de 1927 fue sustituida por el Estatuto Provisional para el
Gobierno Interior del Estado de 1855, en el cual se continué con el sistema
de prefectos y subprefectos; se reiterdé lo concerniente al establecimiento de
ayuntamientos asi como su integracion e impedimentos; se hicieron
extensivos los requisitos para ser alcalde a los sindicos y regidores,
permanecié la excusa por reeleccién y se omitié lo relativo a su duracién en
funciones (articulos 46-50). Respecto de las atribuciones de los alcaldes solo
subsistio la de poner en ejecucién las medidas generales de buen gobierno
qgue haya acordado el ayuntamiento dentro de los limites de sus atribuciones
(articulo 52).

En cuanto a las obligaciones de los ayuntamientos fueron reducidas

conservandose las siguientes:

a) Cuidar de la Policia, salubridad y comodidad en su municipalidad

respectiva.

b) Acordar las medidas de buen gobierno que fueran conducentes, para
hacer efectivas las garantias de seguridad personal y propiedad de los

bienes de sus habitantes.

c) Conservar las obras publicas de utilidad comun, de recreo y ornato.

®1 vid. idem.
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d) Administrar cuidadosamente los fondos municipales e invertirlos conforme

a sus facultades.

e) Auxiliar a los alcaldes para la ejecucion de las leyes, de los reglamentos

de policia y acuerdos del mismo.
B. Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México de 1861.

Una vez reestablecido el orden constitucional se promulga la Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de México de 1861, de 204 articulos, en
la cual se suprimen las figuras del Prefecto y Subprefecto introduciéndose la
figura del “Jefe Politico”, el cual, estaria encargado de la administracién
publica. Ademas, se reestablecié lo mencionado en la constitucién de 1827
respecto de los ayuntamientos en cuanto su establecimiento, integracion,
requisitos, impedimentos, la excusa de reeleccion inmediata, asi como su
duracién en ejercicio, asimismo se introdujo la figura del “Municipal”,
mencionando que los habria en los lugares que determinara la ley, para el
cual estableci6 los mismos requisitos que para ser Alcalde disponiendo que
las elecciones de ayuntamientos y municipales se harian indirecta y

popularmente en los términos que fijara la ley electoral (articulos 104-115).
C. Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México de 1870.

No mucho tiempo después de la anterior, entré6 en vigor la Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de México de 1870, de 128 articulos, en
la cual s6lo se mencionaba en el titulo IV de la Organizacion Interior del
Estado, en su articulo 109, que el Estado se dividia para su gobierno interior
en distritos, municipalidades y municipios, que se gobernarian por jefes
politicos sujetos inmediata y directamente al gobierno del Estado y por las

demas autoridades establecidas o que establecieren las leyes.
D. Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México de 1917.

Por ultimo se encuentra la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano
de México de 1917, de 149 articulos, ordenamiento juridico vigente en la

entidad, la cual, en relacion al municipio y al ayuntamiento ha tenido muy
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significativos avances respecto de sus antecesoras; es decir, se suprimieron
las figuras del Jefe Politico y del Municipal; se sefialan los criterios para el
establecimiento, integracién, atribuciones y funcionamiento de los
ayuntamientos asi como sus facultades en materia hacendaria, el principio
de representacion proporcional, etc.; por lo que toca a la duracién de los
periodos de los ayuntamientos municipales ha experimentado una serie de

reformas.
En un principio en el articulo 135 del texto original se sefalaba:

“Articulo 135. Los ayuntamientos seran Asambleas formadas por eleccién
popular directa y duraran un afio en su encargo, no pudiendo ser electos
para el periodo siguiente ninguno de sus miembros propietarios o suplentes
que llegaren a funcionar.”®

Mas tarde por el Decreto de 27 de octubre de 1927 de la XXXI Legislatura
del Estado de México se reformé este articulo para quedar como sigue:

“Articulo 135. Los ayuntamientos seran asambleas deliberantes, y, como
cuerpos colegiados, tendran autoridad y competencia propias en los asuntos
gue se sometan a su decisidon, pero la ejecucién de ésta correspondera
exclusivamente a los Presidentes Municipales; estaran formados en eleccion
popular directa, debiendo durar en funciones dos afios y no pudiendo ser
electos, para el periodo inmediato siguiente, ninguno de sus miembros

propietarios o suplentes que hayan funcionado.”®®

Después por Decreto 98 de 3 de septiembre de 1945 de la XXXVI
Legislatura del Estado de México se reformé el articulo 135 de nueva cuenta

con el texto siguiente:

“Articulo 135. Los ayuntamientos seran asamblea deliberante, y, como
cuerpos colegiados, tendran autoridad y competencia propias en los asuntos
gue se sometan a su decision, pero la ejecucion de ésta correspondera

exclusivamente a los Presidentes Municipales; estaran formados en eleccién

62 ibidem, p. 285.
% idem.
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popular directa, debiendo durar en funciones tres afios y no pudiendo ser
electo, para el periodo inmediato siguiente, ninguno de sus miembros

propietarios o suplentes que hayan funcionado.”®*

Posteriormente, por Decreto 20 de 29 de diciembre de 1954 de la XXXIX

Legislatura se reformé un minimo el articulo 135 para quedar como sigue:

“Articulo 135. Los ayuntamientos seran asamblea deliberante, y como
cuerpos colegiados, tendran autoridad y competencias propias en los
asuntos que se sometan a su decision, pero la ejecucion de ésta
correspondera exclusivamente a los Presidentes Municipales; seran
integrados por eleccion popular directa, debiendo durar en funciones tres
afios y no pudiendo ser electos para el periodo inmediato siguiente, ninguno

de sus miembros propietarios o suplentes que hayan funcionado”.®®

Finalmente en 1955, el contenido del articulo 135 fue reformado y reubicado

dentro del articulo 116 que actualmente dice:

“Articulo 116.- Los ayuntamientos serdn asamblea deliberante y tendran
autoridad y competencia propias en los asuntos que se sometan a su
decision, pero la ejecucion de ésta correspondera exclusivamente a los
presidentes municipales. Duraran en sus funciones tres afios y ninguno de
sus miembros propietarios o suplentes que hayan asumido las funciones

podré ser electo para el periodo inmediato siguiente.”

En atencion a esto, es manifiesto que el periodo de gobierno de los
ayuntamientos municipales en el Estado de Meéxico, fue triplicado en un
lapso de 37 afios y se ha mantenido asi por casi 54 afios hasta el presente
2009, con excepciodn del periodo comprendido entre 1997 y 2000, ya que fue
en ese periodo en que el calendario electoral de la entidad, se ajustd de
forma tal que las elecciones de diputados locales y miembros de
ayuntamientos coincidieran con las elecciones federales, tomando en

consideracion que asi se aprovecharian de mejor manera los recursos

5 fdem.
% fbidem, p. 286.
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disponibles para ese efecto. El anterior ajuste se hizo de conformidad con el
decreto 72 que reformo y adicioné la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de México del 31 de octubre de 1917, publicado el 27 de febrero
de 1995 y que entré en vigor el 2 de marzo de ese afio. Por lo que en el
articulo quinto transitorio del mencionado decreto se establecido que los
ayuntamientos que resultasen electos el segundo domingo de noviembre de
1996, iniciarian su ejercicio constitucional el 1 de enero de 1997 y lo
concluirian el 17 de agosto de 2000, con lo cual se amplié su periodo de

gobierno por casi nueve meses.

Es seguro que la Constitucion vigente en la entidad ha contemplado
amplisimas reformas en materia municipal; sin embargo, la més reciente y
medular en cuanto a la visién del municipio en el Estado de México fue la
reforma constitucional estatal con motivo de la reforma constitucional federal
de 1999 cuyo producto fue la adecuacion de la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano de México. %

En virtud de dicha reforma federal, en el articulo segundo transitorio del
Decreto por el que se declara reformado y adicionado el articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 23 de diciembre de 1999, el cual entré en
vigor noventa dias después de su publicacion, se dispuso que en el plazo de
un afio a partir de su entrada en vigor los Estados debian adecuar sus
constituciones y leyes a dicha reforma, y en su caso, el Congreso de la
Union debia realizar las adecuaciones a las leyes federales a mas tardar el
30 de abril de 2001; existiendo a nivel estatal la posibilidad de introducir no
sélo las adecuaciones que se hicieron a la reforma federal, sino también
otras que se consideraran pertinentes, de acuerdo con las caracteristicas

territoriales y sociales particulares que presentaran sus municipios.

En atencién a esto, comenz6 una ola de reformismo en las constituciones

estatales de todo el pais, en esta coyuntura surgieron propuestas bastante

% vid. supra.
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innovadoras y progresistas sobre todo en los Estados del norte del pais

como Chihuahua y Coahuila.

En el caso del Estado de México, aquella reforma a decir de Alicia Ziccardi,
investigadora del Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM, “fue una
reforma acotada y de consenso legislativo”.®” Esto se manifestd claramente
desde un inicio, afirma la citada autora, ya que los trabajos para la reforma
municipal comenzaron en los primeros meses de 2001, el 20 de marzo, ya
en periodo extraordinario de sesiones, a pesar de que la LIV Legislatura del

Estado de México, se constituyo el 5 de septiembre de 2000.

En dicho proceso, los partidos politicos presentaron cinco iniciativas de
reforma, y no fue hasta mediados de marzo para ser exactos el dia 22 de
aquel afio, un dia antes de vencer el plazo fijado por el Congreso de la Union
a los Estados para realizar las adecuaciones correspondientes, que éstas
fueron discutidas en las Comisiones de Asuntos Constitucionales,
Legislacion y Administracion Municipal de la Legislatura, quienes se
reunieron para realizar varias sesiones de trabajo, hasta que el 27 de marzo,
ya vencido el plazo, los Legisladores aprobaron las reformas por

unanimidad.

Es de resaltar que, posterior a la aprobacion de la reforma, la Legislatura
concedié un plazo de 22 dias a los 124 municipios que en aquel entonces
integraban el Estado de México, para emitir su voto a favor o en contra de la
misma, dicho plazo comenzé a correr del 27 de marzo al 18 de abril, con
muy poca participacion municipal, ya que solo diez municipios, se
manifestaron a favor de la misma en el tiempo establecido para ello y dos
mas de forma extemporanea, que fueron los municipios de Cuautitlan lzcalli,
gue se manifestdé de acuerdo, pero realiz6 algunas observaciones, y

Texcoco, que se manifesté en desacuerdo.

Lo anterior, segun algunos de los entrevistados por la citada investigadora,

se debié a una muy deficiente organizacion por parte del Congreso para la

%" vid. GUILLEN, Tonatiuh y ZICCARDI, Alicia, Innovacién y Continuidad del Municipio
Mexicano Andlisis de la Reforma Municipal de Trece Estados de la Republica, Camara de
Diputados LIX legislatura, México, 2004, pp. 225-252.
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realizacion de dicha reforma. Aunado a lo anterior no solo se carecio de la
participacién de los municipios, sino que, de la misma manera, hubo muy
poca participacion de los académicos especialistas en la materia, ya que
algunos legisladores priistas manifestaron que conformaron con abogados y
académicos, un grupo de “asesoria extramuros”, mientras que los
Legisladores del PAN contaron con el apoyo de las fundaciones Rafael
Preciado Hernandez y Miguel Estrada Uribe, asi como con las opiniones de
algunas, universidades que no se preciso cuales fueron. Lo mismo sucedi6
con la sociedad civil, ya que para la participacion de la misma, se instalaron
buzones de sugerencias por parte de la Legislatura, de los cuales jamas se

conocieron sus resultados.

Sin importar este bajo grado de participacion, el 2 de mayo se inicid el
segundo periodo ordinario de sesiones y el 16 de mayo se publicé el Decreto
namero 23, por el que se reformaron los articulos 19; 51 en su fraccién 1V;
61 en sus fracciones XXVII, XXVIII, XXIX, XXXI, XXXII, XXXV, XXXVI, y
XLII; 77 en sus fracciones VI, X, XXXII, XXXV, XXXVI, XXXVIII y XXXIX;
112; 113; 114 en su primer parrafo; 122; 123; 124; 125; 126; 128 en sus
fracciones 1V, V, VI y VII; y 139. Se adicionaron los articulos 61 con las
fracciones XLIV, XLV, XLVI y XLVII; 77 con las fracciones XL y XLI; 128 con
las fracciones VIII, I1X, X, Xl y XII; de la Constitucion Politica del Estado Libre

y Soberano de México.

Cabe sefialar que la mayoria de las modificaciones a la Constitucién Estatal
fueron congruentes con la reforma al articulo 115 constitucional federal,

entre las mas importantes tenemos:

La del articulo 51 fraccién IV, el cual se refiere a los asuntos de los
ayuntamientos donde se cambié la frase “por lo que se refiere a sus
respectivas localidades” por “en cualquier materia referente a las facultades
y a las concurrentes con los demas ambitos de gobierno”. Reforma
importante y que vino a corroborar la nueva vision del municipio como

ambito de gobierno.
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De igual forma se introdujeron en el articulo 122 las competencias
municipales establecidas en el articulo 115 fraccién V, lo que reforz6 el
concepto de autonomia municipal otorgdndole nuevas facultades como
ambito de gobierno, sin embargo, no se precisaron textualmente lo que
desencadend que el municipio de Texcoco votara en contra de la iniciativa lo
cual resultaba logico, ya que en ese entonces se hablaba de la construccién
de un aeropuerto internacional en su territorio y no estaba claro si podia o no

intervenir en ese procedimiento.

Ademés de las anteriores se introdujeron modificaciones sustanciales
respecto del articulo 115 constitucional, de esta manera en el articulo 61 que
habla sobre las facultades y obligaciones de la legislatura en la fraccion
XXVIlI que en su parte conducente decia: “legislar en materia municipal
teniendo presente en todos los casos el fortalecimiento del municipio libre
como base de la organizaciéon politica y administrativa del Estado”, dicho
parrafo fue modificado de la siguiente forma: “considerando en todos los
casos el desarrollo del municipio, como ambito de gobierno mas inmediato a
los habitantes de la entidad, conforme lo dispuesto por el articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y demas
ordenamientos aplicables”, esta modificacion resulta igualmente beneficiosa
para la nueva concepciéon del municipio mexicano; sin embargo, como
aspecto polémico de esta modificacion, cabe decir que suprimir la expresion
“municipio libre” fue cuestionado por el municipio de Cuautitlan lzcalli, el cual

aprobo la reforma pero hizo esta observacion.

No todas las innovaciones introducidas en el articulo 61 acataron lo
establecido en el 115 constitucional, podria decirse que la adecuacién que
mas se alej6 de lo que consigna en la Constitucién Federal, fue la que hace
referencia a la designacion del Concejo Municipal en el caso de supresion de
un ayuntamiento. Por lo que en su fraccién XXIX se agregé “designar entre
los vecinos del municipio que corresponda, a propuesta en terna del
Gobernador del Estado: a) a los Concejos Municipales”. Hay que tomar en
consideracion que con esta reforma, se precisé el procedimiento que debe

llevar a cabo la legislatura en casos de graves conflictos y supresion de un
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ayuntamiento; pero al mismo tiempo, se le otorg6 al Gobernador del Estado
la facultad de designar una terna de vecinos para que integren los concejos
municipales, facultad que el articulo 115 constitucional reserva
exclusivamente a las legislaturas estatales. Esto se fortalecié con las
modificaciones introducidas en el articulo 77 fraccion XXXII sobre las
facultades del Gobernador que dice: “proponer a la legislatura del Estado las
ternas correspondientes para la designacion de Ayuntamientos
Provisionales, Concejos Municipales y miembros de cuerpos Edilicios en los

casos previstos por esta Constitucion y en la Ley Orgénica respectiva”.

Una innovacién importante fue la del articulo 139 en el cual se estableci6
gue “los planes programas y acciones que formulen y ejecuten los
ayuntamientos en las materias de su competencia se sujetaran a las
disposiciones legales aplicables y serdn congruentes con los planes y
programas federales y estatales”,®® lo cual también resulta un avance en
cuanto a la autonomia del municipio; sin embargo, dado que el articulo 122
no es preciso en cuanto a las atribuciones, podria haber problemas de

competencia.

Debe mencionarse también como aspecto positivo que dicho articulo 139 es
el tnico que hace referencia a la participacion ciudadana aunque de manera
muy general estableciendo en el tercer parrafo de su fraccion | que: “Los
ciudadanos del estado podran participar en la formulacion de planes y
programas estatales y municipales, para el desarrollo armonico y ordenado

de las comunidades.”

Otro conjunto de innovaciones completas fueron las introducidas en el
articulo 125 en sus fracciones |, Il y lll, sefalandose que los ingresos
municipales se componen de contribuciones, participaciones federales e
ingresos derivados de la prestacién de servicios publicos a su cargo. Se

establecid también en el parrafo segundo de su fraccion I, que la legislacion

% Dicho parrafo fue adicionado en su parte final con las palabras: “...regionales y

metropolitanos, en su caso.”, por el Decreto No. 172 por el que se reforman los articulos 61
fraccion XLIII, 77 fraccion VI, 122 tercer parrafo y 139 de la Constitucion Politica del Estado
Libre y Soberano de México. Publicado en la Gaceta del Gobierno el 1 de septiembre del
2003, entrando en vigor el dia de su publicacion.
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estatal no podra establecer exenciones o subsidios a favor de persona o
institucion alguna, ademas que sélo estaran exentos los bienes de dominio
publico de la Federacion, el Estado y los municipios. También se establecié
en el péarrafo tercero de esa misma fraccion, que les corresponde a los
municipios proponer a la legislatura las cuotas y tarifas aplicables a
impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y tablas de valores unitarios
de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de
contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria. Asimismo, se agregé en el
parrafo segundo de la fraccion | de ese articulo, que los municipios podran
“celebrar convenios con el Estado, para que éste se haga cargo de algunas

de las funciones relacionadas con la administracién de esas contribuciones”.

En el articulo 126 se establecio que “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

le corresponden”, lo cual constituy6 otro aspecto positivo de dicha reforma.

También hubo algunas modificaciones en relacion a las atribuciones de los
presidentes municipales ya que en el articulo 128 fraccion VI, se extendio el
plazo para rendir informe del 1° de agosto a los “primeros diez dias del mes
de agosto de cada afio”. Es de notarse que en la fraccion VIl de este mismo
articulo se establecié que “debera someter a consideracion del ayuntamiento
los nombramientos de los titulares de las dependencias y entidades de la
administracion publica municipal”, lo que podria estar en contradiccion con lo
establecido en la fraccion VI, en la cual, se le faculta para “nombrar y
remover libremente a los servidores publicos del ayuntamiento cuyo
nombramiento o remociéon no estén determinados en otra forma por esta
Constitucion y por las leyes que de ella emanan”. También se agregé en la
fraccion IX que el Presidente Municipal debe “presentar al ayuntamiento la

propuesta de presupuesto de egresos para su discusion y dictamen”.

En conclusién, dicha reforma carecié de un espiritu legal propio limitandose
a cumplir con los criterios que habian sido recientemente adicionados a la
Constitucion Federal, lo cual se debid, en parte, a la forma en que se llevo a

cabo el proceso de creacion de la misma, y si bien es cierto se incluyeron
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modificaciones sustanciales respecto del texto federal, también lo es, que
algunas de estas, como se ha mencionado, fueron contradictorias y no
refuerzan del todo la autonomia municipal. Por lo que en un futuro, en el
Estado de México, sefiala la multicitada autora, tendrdn que tomarse en

cuenta temas importantes como:
a) Ampliar las facultades fiscales de los ayuntamientos.

b) Ampliar sus facultades para legislar sobre ciertas materias que
con cierta regularidad tienen que ser todavia aprobadas en la

legislatura.

c) Mayor libertad para disponer de sus recursos, poniendo las restricciones

necesarias.

d) En el aspecto reglamentario municipal otorgar mayor autonomia en

materia patrimonial.

e) Alargar el periodo del gobierno municipal a cuatro afios. 69

f) Aprobar la reeleccién de los miembros del ayuntamiento.

g) Establecer categorias de ayuntamientos (rurales, semiurbanos, urbanos,

etcétera).

Es asi como quedo estructurada grosso modo la constitucion Politica vigente
en el Estado de México en cuanto al objeto de estudio; como se advierte del
analisis anterior un tema que se dejo de lado y que es importante para el
desarrollo de la institucion municipal, es la duracion de los periodos de
gobierno de sus ayuntamientos, el cual, se desprende de la interpretacion
literal del articulo 116 de la Constitucién Politica vigente en la entidad que no

fue tocado durante la mencionada reforma.

Se observa también, que en el Estado de México se ha seguido la tendencia

de la mayoria de los Estados de la Republica, que establecen el tiempo de

% Las negritas son nuestras.
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gobierno de sus ayuntamientos en tres afios, 10 que en la nueva coyuntura
podria poner en desventaja al municipio como ambito de gobierno, ya que
frente al gobierno del Estado tiene una diferencia de tres afios, lo cual
resulta inconveniente para lograr una participacién conjunta y que se logren

los objetivos trazados en los planes de desarrollo estatal y nacional.
3.3. Ley Orgéanica Municipal del Estado de México.

Esta ley segun su exposicion de motivos expedida por el entonces
gobernador del Estado el Lic. Ignacio Pichardo Pagaza,’® es encargada de
regular las bases para la integracion y organizacién del territorio, la
poblacion, el gobierno y la administracion pablica municipales. Entré en vigor
a partir del 1 de abril de 1993 y vino a abrogar la Ley Organica Municipal
expedida con fecha 13 de julio de 1973 y publicada en la Gaceta del
Gobierno del Estado, de fecha 18 del mismo mes y afio, asi como sus
reformas y adiciones. Cabe sefalar que esta ley, tuvo como propdésito “el
fortalecimiento municipal para redoblar y distribuir mejor el esfuerzo de la
sociedad y sus instituciones, en favor del desarrollo del Estado y de la
Republica, asi como el combate permanente a las manifestaciones del
centralismo politico y administrativo a que pudieran aln estar sujetas las
instituciones  politicas municipales”,”* en otras palabras, una mayor
autonomia para los municipios. Para efectos de lo anterior, esta Ley
introdujo, entre otras propuestas incrementar las atribuciones del

ayuntamiento para que estos puedan:

a) Proponer ante la Legislatura del Estado iniciativas de leyes o decretos en

materia municipal;

b) Concluir las obras iniciadas por administraciones anteriores y dar
mantenimiento a la infraestructura e instalaciones de los servicios publicos

municipales;’?

"9 vid. Exposicién de motivos de la Ley Organica Municipal del Estado de México, disponible
%n el Portal del Gobierno del Estado de México, www.edomex.gob

idem.
2 Esta ley entr6 en vigor antes de la reforma al articulo 115 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos de 1999 merced a la cual se considera al Municipio como un
ambito de gobierno por lo que el término “administraciones” es actualmente inadmisible.
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c) Realizar programas de institucionalizacion del servicio civil de carrera
municipal, que permita profesionalizar y dar continuidad a los programas de

la administracion municipal; y

d) Formular programas de organizacion y participacién social que propicien

una mayor cooperacion entre autoridades y habitantes del municipio.

Estas propuestas comprendidas en el articulo 31 de la referida ley, se
consideran importantes para entender mejor la problematica de los
municipios del Estado de México, ya que de éstas, puede inferirse, que la
falta de continuidad es una problematica manifiesta tanto en la
administracion como en el gobierno de los municipios del Estado, de lo

contrario, las propuestas anteriores no tendrian razon de ser.

En cuanto al periodo de gobierno de los ayuntamientos de los municipios del
Estado, esta ley también lo delimita en su articulo 16, el cual, en la parte

conducente dice:

“...Los ayuntamientos se renovaran cada tres afos, iniciaran su periodo el
18 de agosto del afio de las elecciones municipales ordinarias y lo concluiran

el 17 de agosto del afio de las elecciones para su renovacion...”

Por lo que se ha comentado hasta el momento, esta Ley contiene algunas
estrategias que permiten al municipio una mayor participacion en las cosas
del Estado, asi como para erradicar la falta de continuidad en su gobierno y
administracion; sin embargo, dicha ley organica, no va mas all4 dentro de
esta problematica, ya que por haber entrado en vigor antes de la reforma
constitucional de 1999, aun no se consideraba al municipio como ambito de
gobierno, lo cual, en estos momentos, parece generar un problema de
equilibrio politico, ya que por una parte los periodos de gobierno federal y
estatal disponen de mayor tiempo para instrumentar sus planes y evaluar
sus objetivos, mientras que los municipios tienen que establecer sus planes
en congruencia con los anteriores, con una limitacién de tiempo que se hace
patente en el momento de la consecucion de objetivos y evaluacion de los

mismos.
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En vista de esto podria considerarse factible, ampliar el periodo de gobierno
de los municipios para ponerlos en una situacién de equilibrio frente a los
demas niveles de gobierno, a fin de evitar la no conclusién de obras y

programas propiciando un desarrollo arménico.
3.4. Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios.

Esta ley entr6 en vigencia durante el mandato del Gobernador Arturo Montiel
Rojas, como una iniciativa del mismo, el 1 de enero del 2002 y sin ningun
ordenamiento juridico previo sobre la materia. Dejando atras los discursos
demagadgicos innecesarios; hay que comenzar por decir, que segun su
exposicion de motivos, esta ley tiene como propédsito, el cumplimiento de
objetivos mediante la coordinacion, cooperacion, eficacia y la eficiente
asignacion y uso de recursos; esto con el fin de incrementar los indices de
bienestar en las distintas regiones del Estado, a través de vias expeditas de
transmision del desarrollo, como lo son la infraestructura, las

comunicaciones, los servicios y la productividad.”

En efecto, segun el articulo 5 de la referida ley, la planeacién democratica
tiene por objeto el desarrollo del Estado de México y municipios, con pleno
respeto a la soberania estatal y a la autonomia municipal, en concordancia
con los fines sociales, econdmicos, ambientales y politicos que establecen la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Constitucion

Politica del Estado Libre y Soberano de México.

Entre otros aspectos en esta ley se establece la coordinacién que debe
existir entre los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial del Estado de
México y los ayuntamientos de los municipios de la entidad, para participar
en la organizaciébn del Sistema de Planeacion Democratica para el
Desarrollo del Estado de México, con objetividad y transparencia, en el que
se recogeran las aspiraciones y demandas de los habitantes y de los
diversos grupos y organizaciones sociales y privados, para incorporarlas a la

estrategia de desarrollo (articulo 2). Asimismo, la responsabilidad del titular

3 Vid. Exposicién de motivos de la Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios,
disponible en el Portal del Gobierno del Estado de México, www.edomex.gob.mx.
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del Ejecutivo Estatal y de los Presidentes Municipales de conducir la
planeacion para el desarrollo del Estado de México, y al interior de los
municipios (articulo 2). Menciona que el desarrollo del Estado y municipios
se sustenta en el proceso de planeacién, en congruencia con la planeacién
nacional del desarrollo, integrando al Sistema de Planeacién Democrética

para el Desarrollo del Estado de México y Municipios (articulo 3).

A su vez, proclama como principios de la planeacion para el desarrollo la
simplicidad, claridad, congruencia y proximidad de los habitantes del Estado
de México, asi como una precision, unidad y flexibilidad en la coordinacién,
cooperacion y eficacia para el cumplimiento de los objetivos y eficiencia en la

asignacion, uso y destino de los recursos (articulo 4).

También concibe a la planeacién democrética para el desarrollo, como un
proceso permanente, que debe ser el medio para lograr el progreso
econdémico y social del Estado de México y sus municipios, dirigido
principalmente a la atencién de las necesidades béasicas que se traduzcan
en el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, mediante la
participacion de los diferentes ordenes de gobierno, habitantes, grupos y

organizaciones sociales y privados (articulo 6).

Asimismo, dispone la formulacion de planes y sus programas para el
proceso de planeacion democrética para el desarrollo de los habitantes del
Estado de México y municipios, los cuales sefiala que deberan contener: un
diagnéstico, objetivos, metas, estrategias, prioridades y lineas de accion; la
asignacion de recursos, de responsabilidades, de tiempos de ejecucion, de

control, seguimiento de acciones y evaluacion de resultados (articulo 7).

En este punto se ha venido hablando de objetivos, planes y programas, pero
gué se debe entender por esto, la respuesta se puede encontrar en el
articulo 10 de este ordenamiento, donde se establecen los conceptos

necesarios al respecto. Dicho articulo establece que se debe entender como:

Desarrollo: Es el proceso de cambio social que persigue como finalidad

tltima la igualacion de las oportunidades sociales, politicas, econdémicas y de
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desarrollo en un medio ambiente adecuado de los habitantes de una

delimitacion territorial.

Proceso de Planeacién para el Desarrollo: Fases en las que se establecen
directrices, se definen estrategias y se seleccionan alternativas y cursos de
accion en funcion de objetivos y metas generales, econdémicos, ambientales,
sociales y politicos, tomando en consideracion la disponibilidad de recursos
reales y potenciales. Esta integrado por las etapas de diagnostico,

programacion, presupuestacion, ejecucion y evaluacion.

Programa: Instrumento de los planes que ordena y vincula, cronoldgica,
espacial, cuantitativa y técnicamente las acciones o actividades y los
recursos necesarios para alcanzar una meta, que contribuira a lograr los

objetivos de los planes de desarrollo.

Programacion: Proceso a través del cual se definen estructuras
programaticas, metas, tiempos, responsables, instrumentos de accion y

recursos necesarios para el logro de los objetivos del plan.

Objetivo: Expresion cualitativa de un propdsito que se pretende alcanzar en

un tiempo y espacio especificos a través de determinadas acciones.

Del contenido de este ordenamiento puede inferirse que el ayuntamiento
tiene que elaborar un Plan de Desarrollo, en el cual, se comprende un
conjunto de relaciones funcionales que establecen los habitantes del Estado
de México, los poderes Legislativo, Ejecutivo, Judicial, los grupos y
organizaciones sociales y privados, entre si, a fin de efectuar acciones al
amparo de mecanismos de coordinacion y participacion, conforme a la
competencia y atribucion de los titulares de las dependencias, organismos,
entidades publicas y unidades administrativas, en los cuales se consideren
propuestas; planteen demandas y formalicen acuerdos que tiene por objeto
garantizar el desarrollo integral de los municipios, atendiendo principalmente
a las necesidades béasicas para mejorar la calidad de vida y conformacién
armoénica y adecuada de las relaciones funcionales entre las diferentes

regiones de la entidad.
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Dicho plan esta contemplado en el articulo 19 de Ley de Planeacion del

Estado de México y Municipios que sefiala:

“Articulo 19: Compete a los ayuntamientos, en materia de planeacion

democratica para el desarrollo:

Elaborar, aprobar y ejecutar el Plan de Desarrollo Municipal y sus
74

programas;
Establecer los 6rganos, unidades administrativas o servidores publicos que
lleven a cabo las labores de informacion, planeacion, programacion y

evaluacion;

Asegurar la congruencia del Plan de Desarrollo Municipal con el Plan

de Desarrollo del Estado y el Plan Nacional de Desarrollo ,”® asi como
con los programas sectoriales, regionales y especiales que se deriven de
éstos ultimos, manteniendo una continuidad programatica de mediano y

largo plazos;

Garantizar, mediante los procesos de planeacion estratégica, la congruencia
organizativa con las acciones que habran de realizar para alcanzar los

objetivos, metas y prioridades de la estrategia del desarrollo municipal;

Participar en la estrategia del desarrollo del Estado de México, formulando

las propuestas que procedan en relacion al Plan de Desarrollo Municipal;

Verificar periodicamente la relacion que guarden sus actividades con los
objetivos, metas y prioridades de sus programas, asi como evaluar los
resultados de su ejecucion y en su caso emitir los dicthmenes de

reconduccion y actualizacién que corresponda,;

Propiciar la participacion del Ejecutivo Federal, Ejecutivo Estatal, grupos y
organizaciones sociales y privados y ciudadania en el proceso de planeacion

para el desarrollo del municipio;

™ Las negritas son nuestras.
’® Las negritas son nuestras.
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Integrar y elaborar el presupuesto por programas para la ejecucion de las
acciones que correspondan, de acuerdo con las leyes, reglamentos y demas

disposiciones;

Cumplir con el Plan Nacional de Desarrollo, el Plan de Desarrollo del
Estado de México, el Plan de Desarrollo Municipal y los programas que

de éstos se deriven;

Las demas que se establezcan en otros ordenamientos.”

Como puede verse este plan es de mucha importancia, ya que es en él,
donde deben plasmarse las acciones y compromisos de gobierno que se
deben cumplir durante todo el periodo. Es por lo anterior, que el gobierno
municipal debe de contemplar sus proyectos de desarrollo en dicho plan, el
cual deberé& elaborar, aprobar y publicar dentro del plazo de 4 meses como

lo marca el articulo 22 de la referida Ley que en la parte conducente dice:

“Articulo 22: Los planes de desarrollo se formularan, aprobaran y publicaran
dentro de un plazo de seis meses para el Ejecutivo del Estado y cuatro
meses para los ayuntamientos, contados a partir del inicio del periodo

constitucional de gobierno...”

Es por ello que suponemos, que en el peor de los escenarios, los planes
deberan empezar a ejecutarse después de 4 meses de iniciado el gobierno,
resultando de esto, un déficit en el tiempo de organizacion para la
consecucion de los objetivos, los cuales de ser realizables deberan ser
objetivos a corto plazo, ya que dicha ley contempla éstos en su articulo 10,
asignandoles un lapso hasta de un afio, pudiendo también ser factibles en
teoria objetivos a mediano plazo, los cuales son fijjados en plazos de uno a
tres afios por la propia ley; sin embargo, tomando en cuenta los tiempos
muertos, de fijarse objetivos a mediano y largo plazo algunos deberan ser
retomados por gobiernos posteriores, o de ser concluidos no podran ser
correctamente evaluados, ya que el mismo articulo 10 de la referida ley fija

los objetivos a largo plazo en mas de tres afios.

’® Las negritas son nuestras.
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3.5. Codigo Electoral del Estado de México.

Este ordenamiento entré en vigor el 3 de marzo de 1996 a propuesta del
entonces Gobernador del Estado de México Lic. Cesar Camacho Quiroz y
vino a abrogar la Ley de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales del
Estado de México de 1978 asi como sus reformas y adiciones. A grandes
rasgos, en dicho ordenamiento se establecen las reglas a observar por los
actores electorales para ocupar los cargos de eleccién popular. Como se
sabe el factor electoral es importante para la duracién del gobierno del
ayuntamiento, ya que el tiempo de duracion del mismo es el intervalo que
transcurre entre periodos electorales. La organizacion de elecciones implica
un gasto de tiempo y dinero, entre mas cercanas son entre si, mas continuo
es ese gasto; si bien es cierto, existe un 6rgano ex-profeso para este fin
como lo es el Instituto Electoral del Estado de México, también lo es, que
este organo funciona con recursos del mismo Estado. Estos recursos son
practicamente irrecuperables, pues no son encaminados a una obra que
produzca un bienestar social tangible como un hospital o una carretera que
quizas reditien a los erarios del mismo Estado. Ese no es el beneficio que
implica ese tipo de gasto, sino soélo la certeza del ciudadano en la eleccién
de sus gobernantes, lo cual se podria ver reflejado de manera indirecta en el

mantenimiento del orden publico y la paz social.

Puede decirse que la politica del Estado de México en los dltimos afios ha
decidido no escatimar en gastos para realizar un proceso electoral en el que
se vean satisfechas las demandas de la ciudadania, es decir, un proceso
legal, transparente y veraz; sin embargo, en la medida de lo posible también
ha decidido ahorrar en este tipo de gastos, de no ser asi, la reforma
constitucional de 1995,”" por virtud de la cual se modificé el calendario

electoral para que haya elecciones coincidentes, no tendria ningn sustento.

Hay que tener en cuenta que la organizacion de una eleccién no constituye
Unicamente la jornada electoral, sino mas bien es toda una serie de actos

encaminados a la validez, veracidad y legitimidad de la misma, es decir,

7 vid. supra.
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implica un proceso. Para que se pueda dar una idea de cuanto es lo que
cuesta al Instituto Electoral del Estado todo este proceso, basta echar un
vistazo a la legislacion en materia electoral donde se puede encontrar lo

siguiente:

Primero hay que definir lo que implica un proceso electoral y que etapas
comprende, tomando en cuenta el articulo 138 del Cdédigo Electoral del

Estado se conceptla al proceso electoral como:

“...el conjunto de actos ordenados por la Constitucion Federal, por la
Constitucion Particular y este Codigo, realizados por las autoridades
electorales, los partidos politicos y los ciudadanos, que tienen por objeto la
renovacion periddica de los integrantes del Poder Legislativo, del titular del

Poder Ejecutivo y de los miembros de los ayuntamientos del Estado”.

Ademaés de lo anterior el articulo 140 del citado Codigo nos ilustra acerca de

las etapas que este comprende:

“Articulo 140 Para los efectos de este Cddigo, el proceso electoral

comprende las siguientes etapas.
I. Preparacion de la eleccién;
II. Jornada electoral,

Ill. Resultados y declaraciones de validez de las elecciones de diputados y

ayuntamientos; y

IV. Resultados y declaraciones de validez de la eleccion de Gobernador

electo.”

Una vez asentado qué es, y que etapas comprende el proceso electoral en
el Estado de México determinemos cuando inicia y cuando termina. En el
ambito municipal el referido Codigo en su articulo 139 determina que el
proceso electoral ordinario para las elecciones de diputados y miembros de
los ayuntamientos iniciara en el mes de septiembre del afio anterior al de la

eleccion; en ambos casos concluye con los computos y declaraciones que
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realicen los consejos del Instituto, o con las resoluciones que, en su caso,

pronuncie el Tribunal Electoral.

Tomando en cuenta lo anterior se puede decir que dicho proceso dura cerca
de 7 meses ya que inicia en el mes de septiembre del afio anterior a la
eleccion y finaliza después de la jornada electoral, que segun el articulo 142
del Cédigo Electoral en comento se inicia a las 9:00 hrs. del segundo
domingo de marzo,’® y después del cierre de la misma termina el proceso
con los computos y declaraciones que realicen los Consejos del Instituto o
con las resoluciones que, en su caso, pronuncie en ultima instancia el
Tribunal Electoral cuyo tiempo después de la referida jornada electoral es

indefinido.

Es claro que durante todos estos meses que dura el proceso electoral se
realiza un gasto muy grande de recursos tanto humanos como materiales
por parte del Instituto que organiza las elecciones, sin hablar ya de sus
actividades administrativas normales.”® Lo anterior solo es uno de los
efectos cuando hay vispera de elecciones, en cuanto a los municipios debe
notarse que en la préctica, los ultimos meses de gobierno, se utilizan para
promocionar las obras y proyectos realizados, con miras a la conservacion

del poder en el periodo préximo, lo cual reduce su margen de accion.

Con estas cifras es de esperarse que la propuesta de ampliar los periodos
de gobierno de los ayuntamientos adquiera aun mas seriedad, ya que
ademas de aumentar el margen de accidon municipal, si se considera el gasto

de tiempo y el gasto de recursos que implica la organizacion de una eleccién

'8 Cabe sefialar que las proximas elecciones de Diputados y Ayuntamientos del afio 2009 se
celebraran el primer domingo de julio. Para mayor informacién acerca de las adecuaciones
sufridas por el calendario electoral vid. articulos Quinto y Décimo Cuarto transitorios del
Decreto N° 163 publicado el nueve de mayo de dos mil ocho, en el Periédico Oficial del
Gobierno del Estado Libre y Soberano de México aprobado por la Honorable LVI Legislatura
del Estado de México, por el que se reforman y adicionan diversos articulos de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México. Asi como el Acuerdo N°
CG/18/2008 del Consejo General del IEEM de fecha 16 de junio de 2008. Disponible en
WWwWWw.ieem.org.mx.

" Tan solo en el afio de 2006 el presupuesto aprobado por parte del IEEM para el
Financiamiento Publico ordinario y para la obtencion del voto a Partidos Politicos fue de
$168'172,999.38 (ciento sesenta y ocho millones ciento setenta y dos mil novecientos
noventa y nueve pesos 38/100 M.N.). Vid. Acuerdo N° 187 del Consejo General del IEEM
del 16 de enero de dos mil seis. Disponible en www.ieem.org.mx.
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para el Instituto Electoral del Estado de México, de ampliarse por lo menos a
cuatro afos el periodo de gobierno de los ayuntamientos, podria significar
para este organismo un ahorro en costo electoral de una eleccién en un

periodo de 10 afios y de dos elecciones en un periodo de 15 afios.
3.6. La Reforma Politico-Electoral del Estado de Coahuila.

Como consecuencia de la reforma municipal federal de 1999, en los afios
2000 y 2001, en el Estado de Coahuila de Zaragoza, se gestd un movimiento
reformista, sin precedentes, en dicho movimiento participaron la ciudadania,
los partidos politicos, el Organo Electoral y los tres poderes del Estado.
Después de la reciente renovacion de los poderes Legislativo, Ejecutivo y de
los ayuntamientos en aquel Estado, los diversos actores politicos plantearon
la necesidad de ir mas alla en materia electoral: construir una reforma
integral, vanguardista y pionera, que colocara a Coahuila como la entidad

federativa que definiera el “cambio democratico” en el pais.

A partir de una vision constitucional, federalista, democrética y vanguardista,
el Poder Ejecutivo del Estado, fue el conductor politico, para discutir los
nuevos paradigmas politico-electorales; que garantiz6 en todo momento, a
todos los actores, un ambiente de pluralidad, institucionalidad y civilidad

politica.

Es de resaltarse en los actores politicos la forma constructiva, plural,
ciudadanizada y responsable de discutir, analizar y llegar a acuerdos
trascendentales, para lo cual, los tres poderes del Estado, el Organo
Electoral y los once partidos politicos en la entidad, el 15 de enero del afio
dos mil uno, suscribieron un “Convenio de Intencién Politica”, para definir, en

forma democratica, el rumbo de la Reforma Politico-Electoral en Coahuila.

En un principio, se formaliz6 el “Consejo Politico para la Reforma Electoral”,
organo pionero en su género a nivel nacional, donde participaron los tres
poderes del Estado, el Organo Electoral, los Partidos Politicos y la
Ciudadania en general. Después, se defini6 de comun acuerdo el formato, el

calendario y el temario para dotar a Coahuila de la mas avanzada legislacién
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en la materia. Y finalmente: se establecieron los mecanismos para que la

reforma contara con la mayor participacion ciudadana.

Lo anterior dio como resultado cinco foros regionales de consulta ciudadana,
para recibir las propuestas de la sociedad sobre la materia. Estos cinco
foros, celebrados entre los meses de febrero y marzo de aquel afio, contaron
con una amplia participacion ciudadana: asistieron cerca de 2000
ciudadanos y se presentaron mas de 570 ponencias en un clima constructivo
y de armonia.*® Las ponencias presentadas en estos foros, se
sistematizaron, analizaron y consensuaron, en el seno del Consejo Politico
para la Reforma Electoral. Asimismo fueron los miembros de dicho Consejo
quienes escuchando las opiniones de los participantes tomaron por

consenso las decisiones fundamentales.

Las sesiones de trabajo del Consejo Politico para la Reforma Electoral
fueron totalmente publicas, transparentes y abiertas. Se transmitieron a
través de la television local, a fin de que los ciudadanos pudieran constatar
sus reuniones. Este proceso fue algo inédito para el Estado y para toda la

Republica Mexicana.
3.6.1. Objetivos y estrategias.

La meta que se deseaba alcanzar con Reforma Politico-Electoral del Estado
de Coahuila, era basicamente, fortalecer las estructuras electorales, para
llegar a la consecucion de un “Estado humanista, social y democratico de
derecho”, cuyo paradigma es el constitucionalismo mas avanzado del
mundo, en paises como Alemania, Espafa, Francia e Italia, entendiendo
este como: “una forma de gobierno, de gobernar y de vivir para legitimar,
perfeccionar y garantizar los derechos fundamentales de las personas, asi

como el desarrollo politico, social, econémico y cultural de la comunidad”.?*

Dicho Estado “humanista, social y democratico de derecho” tiene como

objetivos:

% Congreso del Estado de Coahuila.
® fdem.
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a) El acceso democratico al poder publico.
b) La participacién ciudadana en la toma de decisiones fundamentales.
c) El garantismo constitucional de las libertades fundamentales del individuo.

d) La division de poderes y su estrecha colaboracién bajo los principios de

fidelidad federal, estatal y municipal.

e) La consolidacion de organismos constitucionales autbnomos y su
estrecha colaboracién con los gobiernos federal, estatal y municipal, bajo los

principios de fidelidad federal, estatal y municipal.

f) La justicia constitucional como instrumento para mantener la regularidad,

eficacia y actualizacion democratica de los valores fundamentales.

Durante el proceso de la reforma, mediante el acuerdo del Consejo, se
concibieron varias estrategias para lograr los objetivos del “Estado

humanista social y democratico de derecho”, tales como:
a) La consolidacion de los principios del “Estado democratico de derecho”.

b) El fortalecimiento de las estructuras politico-electorales, para garantizar el

acceso democrético al poder publico.

c) La redefinicion de la integracion plural del Poder Legislativo del Estado.
d) La consolidacion de un “sistema de partidos politicos democrético”.
e) El fortalecimiento del periodo de gobierno de los Ayuntamientos. 82
f) El sistema de justicia constitucional electoral.

g) La redefinicién del Consejo de la Judicatura del Estado.

h) La redefinicion constitucional de la soberania popular.

% Las negritas son nuestras.
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Una de las estrategias que resulta de importancia para este estudio, y en la
cual, se pone atencidn en el punto siguiente, es la del fortalecimiento del
periodo de gobierno de los ayuntamientos municipales, de la cual se
retoman ciertas consideraciones insertas en la exposiciéon de motivos de la

iniciativa antes aludida.
3.6.2. La iniciativa presentada por el Ejecutivo del Estado de Coahuila.

Cuspide del proceso de participacion politica y ciudadana antes mencionado,
fue la iniciativa que realizé el Ejecutivo del Estado, la cual, incluyd, entre
otras, la reforma del articulo 158-k, fraccion lll, de la Constitucién Politica del
Estado de Coahuila de Zaragoza, el cual, hace referencia al periodo de
gobierno de los ayuntamientos, ampliandose en virtud de la misma reforma

de tres a cuatro anos.

Segun la exposicion de motivos del proyecto de reforma constitucional,
presentado por el Ejecutivo del Estado, “...Esta propuesta se perfilé como un
instrumento de estabilidad, profesionalismo y eficacia de los gobiernos
municipales, ya que tres afios se estimd que eran insuficientes para disefiar
una adecuada planeacion, ejecucién y evaluacién de las administraciones
municipales”.?®

En adicién a lo anterior continua “...Es sabido en la mayoria de los paises
del mundo las administraciones locales tienen mas de tres afios para
gobernar a sus comunidades”.®* También menciona qgue la propuesta de
ampliacion del periodo de gobierno municipal en Coahuila, encontré sustento
en la voluntad popular ya que “constituyé un voto de confianza de la
ciudadania en sus gobernantes, como una propuesta cien por ciento
ciudadana”.®®

Pueden verse mas claramente, las ventajas de la propuesta de ampliacion
de los periodos de gobierno de los ayuntamientos municipales, en la

exposicién de motivos de la iniciativa de proyecto de reforma a la legislacion
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secundaria en esta materia, presentada también por el Ejecutivo del Estado
ante el Congreso Local, el 22 de septiembre de 2001, la cual, en su
predmbulo y exposicibn de motivos sefiala como puntos a favor de esta

reforma los siguientes:

“a) Garantiza la eficacia de los gobiernos municipales, a través de un tiempo
de gestion suficiente que dé como resultado estabilidad, profesionalismo y

eficacia en las politicas publicas municipales.

b) Tres afios de gestion municipal son insuficientes para disefiar una
planeacion y administracion adecuada y ajustada a la realidad municipal, asi
como para poder ejecutar y evaluar en forma eficiente el quehacer de los

gobiernos municipales.

c) El plazo de tres afios, obstaculiza la profesionalizacion de los servidores
publicos municipales, puesto que, mientras estos adquieren experiencia en
un plazo relativamente corto, paralelamente llegaba el momento de dejar el
cargo a los nuevos funcionarios que eran designados por el ayuntamiento

que se renovaba en tan poco tiempo.

d) Ese plazo ofrece la garantia en la continuidad de las acciones
gubernamentales bajo los esquemas de planeacion federal y estatal. Es
decir, no se desfasan ni rebasan las acciones y estrategias de la planeacion

municipal con las del estado o la federacién. Por el contrario se refuerzan.

e) Es el tiempo adecuado para concretar y ejecutar, a largo plazo, la

planeacién municipal.

f) Ofrece la garantia a la comunidad municipal de que los servicios y
funciones a cargo de los ayuntamientos seran continuos, regulares y
permanentes, a partir de una administracién municipal adecuada.”®

Luego de casi diez meses de trabajo, la iniciativa de reforma de diversos
articulos de la constitucion del Estado de Coahuila de Zaragoza, fue

presentada ante el Congreso Coahuilense el dia 9 de septiembre de 2001.

% fdem.
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Asimismo, fue dictaminada y corregida, en términos del considerando
segundo de dicho dictamen, por la Comision de Gobernacion y Puntos
Constitucionales de la Quincuagésima Quinta Legislatura del Estado de
Coahuila el 27 de septiembre del mismo afio. Cabe sefialar que en la
materia que atafie, la iniciativa solamente fue corregida en cuanto a su
vigencia, ya que el ejecutivo proponia en principio, que entrase en vigor para
el periodo de gobierno de 2002 y la Comisiébn considerd pertinente

implementarla en el periodo que iniciaria en 2005.

Fue discutida en sesion extraordinaria el 4 de octubre de 2001, aprobandose
por unanimidad de las diversas fracciones parlamentarias, en lo general y en
lo particular el dictamen de la Comision de Gobernacion y Puntos
Constitucionales, enriquecida con el documento de la Comision de
Concertacién, con relacién a la Iniciativa de Reformas a la Constitucion
Politica del Estado de Coahuila de Zaragoza en Materia Politico Electoral y
de Participacion Ciudadana, también en esa misma sesion, se dispuso su
envio a los ayuntamientos de los municipios de la entidad para que
resolvieran sobre su aprobacion, conforme con las formalidades del proceso

legislativo de aquel Estado.

Finalmente el dia 9 de octubre fue aprobado por unanimidad el dictamen
presentado por la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales con
vista del sentir de los ayuntamientos respecto a la Reforma de la
Constitucion Politica del Estado en Materia Politico Electoral y de
Participacién Ciudadana. En los términos del articulo 196, fraccién VII, de
la Constitucion Politica del Estado de Coahuila de Zaragoza, se declararon
aprobadas las Reformas a la propia Constitucion Politica del Estado en
Materia Politico Electoral y de Participacion Ciudadana en los términos que
se consignaron en el propio dictamen, destacadamente en su considerando
segundo, por lo que se procedi6 a la formulacion del Decreto
correspondiente asi como su envio al Ejecutivo del Estado para su

promulgacion, publicacion y vigencia.
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3.6.3. Algunas Reflexiones al Respecto.

Del andlisis hasta aqui realizado surge una interrogante, ¢a qué obedece
que un ayuntamiento deba permanecer mas tiempo en ejercicio del poder?
¢ Tendr4 acaso que ver con factores, historicos, econdémicos, sociales,
politicos o culturales? ¢ Qué factor sera el que lo determine? O ¢ sera tal vez

una mezcla de todos los anteriores?

Lo anterior aplicado al caso concreto puede plantearse también de las

siguientes maneras:

¢, Qué elementos posee el Estado de Coahuila que hacen necesario que sus
ayuntamientos duren mas tiempo en el poder? O ¢qué elementos posee el
Estado de México que hacen necesario que sus ayuntamientos duren menos
tiempo en el poder?

Si realizamos un comparativo de dichos factores entre estas dos entidades,
por un lado tenemos que, el Estado de México, podria considerarse como un
Estado afejo, dado que su fundacion data del 2 de marzo de 1824 que se
reconoce como fecha oficial de la creacién del Estado de México; sin
embargo, sus antecedentes se remontan al periodo colonial, en 1548,
cuando el territorio recibié el nombre de Provincia de México, quedando
integrada por cinco de las 23 provincias mayores en las que se dividia el
Virreinato. Ademas en 1786, cuando Espafia estableci6 el sistema
administrativo de intendencias, la primera de ellas fue precisamente la
"Intendencia General de Exercito e Provincias de México" (sic), con capital
en la Ciudad de México. Su jurisdiccion comprendia el actual Distrito
Federal, la mayor parte de los Estados de Guerrero, Hidalgo y Morelos, asi
como el Distrito de Calpulalpan, perteneciente hoy al Estado de Tlaxcala,
sus limites se encontraban situados al norte, con Querétaro; al oriente, con
Puebla; al sur, con el océano Pacifico y al occidente, con Guanajuato y
Valladolid, hoy Morelia. Este sufriria su primera perdida territorial, cuando el
Congreso de la Federacion aprobé la creacion del Distrito Federal y designé
a la Ciudad de México como sede de los Poderes de la Union Mexicana y

Capital de la Republica, el 18 de noviembre de 1824.
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Mas adelante, en 1848 Juan Alvarez favorecio la creacion del Estado de
Guerrero, como uno de los mayores desmembramientos del Estado de
México; después, Benito Juarez creo tres distritos militares a fin de facilitar la
defensa de la patria, dos de esos distritos militares formaron, consumada la
Reforma, los Estados de Hidalgo y de Morelos; perdiéndose también el
Distrito de Calpulalpan que se anexd a Tlaxcala. No obstante lo anterior el
Estado nuevamente perdi6 territorio en 1917, cuando aporté cerca de 2 mil
kilbmetros para el Distrito Federal. Fue asi como el Estado de México de sus
115 mil kilémetros originales, queddé reducido a los 21,196 Km.?, que

actualmente ocupan sus 125 Municipios.®’

Por otro lado, el Estado de Coahuila de Zaragoza fue reconocido
oficialmente en 1868. Sin embargo, su historia también se remonta a las
primeras épocas de colonialismo espafiol. El primer grupo de colonizadores
de que se tiene registro llegé a Coahuila a fines de 1568, comandados por
Francisco Cano, quien explor6 a nombre de Nueva Galicia el valle de
Derramadero, al sur de los municipios de Saltillo y General Cepeda.
Posteriormente, el portugués Alberto del Canto llevé a cabo la fundacion de
la villa de Santiago del Saltillo en 1577, a nhombre de la Gobernacion de
Nueva Vizcaya. Tiempo después, con la Constitucion de 1824, y gracias a la
intervencion de Miguel Ramos Arizpe, Texas quedo unido a Coahuila en un
solo Estado, y la sede del gobierno cambi6é de Monclova a Saltillo. Hacia
1836, producto del vigoroso expansionismo norteamericano y de las politicas
de Antonio Lépez de Santa Anna los texanos proclamaron finalmente su
independencia del pais. Para intentar evitarlo, Santa Anna se dirigio a Texas
con un enorme ejército; no obstante, fue derrotado en la batalla de la mision
del Alamo, fue apresado y conducido a la bahia de Galveston, en donde se
le oblig6 a firmar los Tratados de Velasco, en los que se reconocia la
independencia de Texas el 14 de mayo de 1836. Més tarde, cuando Juan
Alvarez lanza el Plan de Ayutla contra la dictadura de Santa Anna, Santiago
Vidaurri, entonces Secretario de Gobierno de Nuevo Leon, crea su propio
Plan Restaurador de la Libertad, que seguia al de Ayutla en los puntos

principales. Vidaurri invité a Coahuila y Tamaulipas a que se le unieran, bajo

8 Disponible en el Portal del Gobierno del Estado de México, www.edomex.com.mx.
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el pretexto de combatir unidos a los indios barbaros que asolaban los tres
Estados y aprovecho el estado de guerra que privaba en el pais para anexar,
el 19 de febrero de 1856, el estado de Coahuila al de Nuevo Ledn, y ser
nombrado Gobernador de las dos entidades. Sin embargo, en enero de 1864
después del fracaso de la intervencion francesa, Juarez ordend que fuerzas
gue se hallaban en Matamoros, Durango y Zacatecas, se dirigieran a
Monterrey para capturar a Vidaurri, quien apoyaba secretamente la causa
del Imperio, por lo que el 25 de ese mes expidio el decreto mediante el cual
Coahuila recuperé la soberania, volviendo a ser Estado Libre y Soberano.®®
Es de sefalarse que Coahuila, es un Estado de amplia tradicion
constitucionalista y federalista cuna de personajes como el propio Miguel
Ramos Arizpe, en la independencia, Francisco |. Madero y Venustiano

Carranza, durante la revolucion.

Con estos antecedentes histdricos, se puede decir que dichos Estados no
difieren mucho en cuanto a su proceso de creacion y consolidacion; sin
embargo, cabe mencionar que, por la posiciébn en la que esta situado, el
Estado de Coahuila podria ser mas proclive a recibir influencias del

extranjero.

Continuando con este comparativo, como ya se habia mencionado, el
Estado de México cuenta con una extension territorial de 21, 196 Km.?
dividido en 125 municipios que representa un 1.1% del territorio nacional. El
Estado de Coahuila de Zaragoza, por su parte es uno de los Estados con
mayor extension territorial con 149,511 km.?, esta dividido en 38 municipios
representando un 7.6% del territorio nacional ocupando el tercer lugar en
cuanto a su extension, la diferencia de superficies puede verse mas

claramente en el siguiente cuadro.

% Disponible en el Portal del gobierno del Estado de Coahuila, © Gobierno del Estado de
Coahuila. Administracién 2005-2011, coahuila.gob.mx Juérez esq. con Hidalgo s/n, Edif.
Palacio de Gobierno, C.P. 25000 Saltillo, Coahuila.
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TERRITORIO
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En cuanto al elemento poblacional hasta el afio de 2005, afio en que entro
en vigor la reforma municipal y del cual datan las estadisticas mas recientes,
segun cifras oficiales del INEGI, la poblacién del Estado de Coahuila de
Zaragoza era de 2,495,200 habitantes, siendo su municipio mas poblado el
de Saltillo con 527,979 habitantes que representaba el 24.3% del total del
Estado; e Hidalgo con solo 1,271 habitantes que representaban el 0.06%

del total del Estado, era el municipio menos poblado.

Mientras tanto el Estado de México contaba con una poblacion total de
14,007,495 habitantes, con municipios como Ecatepec, el mas poblado y
Zacazonapan, el menos poblado, con 1,622,697 y 3,797 habitantes, lo cual

se puede apreciar mejor en el siguiente grafico.®

8 Vid. INEGI. Il Conteo de Poblacién y Vivienda 2005, disponible en el portal del INEGI,
www.inegi.gob.mx..
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POBLACION TOTAL
ESTADO DE MEXICO-COAHUILA 2005.
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En cuanto al factor economico el Estado de México, es uno de los mas
productivos de la Republica, con ingresos anuales de hasta
$104,683,299,800.00 mientras que el Estado de Coahuila es medianamente
productivo en comparacion con el Estado de México con ingresos de
$21,675,662,106.00 al afio lo cual también es manifiesto en el siguiente

cuadro.®

% vid. idem.
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INGRESOS ESTATALES
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En cuanto a los ingresos municipales cabe mencionar que también los
municipios del Estado de México reciben una buena parte de los ingresos
del Estado tal es el caso de Tlalnepantla de Baz, con ingresos hasta de
$1,487,929,879.00 o Ecatepec de Morelos, con ingresos de
$1,451,608,450.00 al afio. Por su parte el ingreso de los municipios del
Estado de Coahuila es un poco mas modesto, siendo sus municipios mas
fuertes el de Saltillo con ingresos de $742,861,658.00 y Torreén con
ingresos de $721,452,873.00 anuales lo cual se aprecia graficamente de la

siguiente manera.™*

1 vid. idem.
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INGRESOS MUNICIPALES
ESTADO DE MEXICO-COAHUILA.
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Otro factor que se menciond fue el politico, en el cual se encontr6 como ya
se habia sefialado mas arriba que el impulsor de la reforma en Coahuila fue
el ejecutivo del Estado, en aquel entonces, el Lic. Enrique Martinez y
Martinez, de origen priista, mientras que la Legislatura estaba compuesta
por 19 diputados del PRI, 5 del PAN, 2 del PRD, 2 del Partido Cardenista
Coahuilense (PCC), 2 de la Union Democratica por Coahuila (UDC), 1 del
PVEM y 1 del PT para hacer un total de 32 diputados locales. A su vez de
los 38 municipios, 35 eran gobernados por el PRI con un total de 2,223,597
habitantes y 3 por el PAN con un total de 74,473 habitantes o0 96.75% y
3.25% de la poblacién respectivamente.®® Es importante decir, que con estas
cifras de representacién no podia esperarse un debate tan abierto y plural
sobre la cuestion municipal como lo hubo en ese Estado, lo que quiere decir
que una reforma de esta magnitud en un contexto similar puede ser posible.
También importante es que la representacion en el Estado de México, en la
actualidad es bastante equilibrada siendo el PRI el partido mayormente

representado con 21 legisladores, seguido por el PAN y el PRD con 20 cada

%2 Vid. GUILLEN, Tonatiuh y ZICCARDI, Alicia. op. cit., p. 116.
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uno, el PVEM con 7, el PT con 4 y Convergencia con 3; sin embargo, hay
gue tener en cuenta que la renovacion de este poder esta muy préoxima, asi
como la de los ayuntamientos municipales. Aunado a lo anterior hay que
recordar que la ideologia en el poder Ejecutivo del Estado de México sigue
siendo unipartidista ya que no se ha tenido un Gobernador de distinto

partido, estando ahora en el poder el Lic. Enrique Pefia Nieto también priista.

Es por lo anterior que una vez comparados los datos que se tiene sobre
ambas entidades, es manifiesto que el Estado de México posee una
poblacién, economia e infraestructura mucho mayor que la del Estado de
Coahuila; sin embargo, esto no ha sido suficiente para que los legisladores
estatales consideren ampliar el tiempo de gobierno de los ayuntamientos
municipales, por lo que se puede arribar a la conclusién de que la duracién
de los periodos de gobierno de los ayuntamientos municipales, obedece a

factores totalmente arbitrarios.

Es por ello que si tomamos en cuenta el marco juridico vigente al respecto y

utilizamos la légica mas elemental se puede inferir que:

Si el articulo 116 de la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de
México sefiala que los ayuntamientos duraran en sus funciones 3 afios y el
articulo 19 de la Ley de Planeacion del Estado de México y municipios dice
que: “Compete a los ayuntamientos, en materia de planeaciéon democratica
para el desarrollo...Asegurar la congruencia del Plan de Desarrollo Municipal
con el Plan de Desarrollo del Estado y el Plan Nacional de Desarrollo, asi
como con los programas sectoriales, regionales y especiales que se deriven
de éstos ultimos, manteniendo una continuidad programatica de mediano y
largo plazos”. Y por su parte el articulo 10 de la Ley de Planeacion del

Estado de México y Municipios define:

Largo plazo como: “Periodo de mas de tres afios para el Gobierno Municipal
y de més de seis afios para el Gobierno Estatal, utilizado en la estrategia de

planeacion del desarrollo.”
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Mediano plazo como: “Periodo de mas de un afio y hasta tres afios para el
Gobierno Municipal y periodo de mas de un afio y hasta seis afios para el
Gobierno Estatal, en el cual se define un conjunto de objetivos y metas a
alcanzar y de politicas de desarrollo a seguir, vinculadas con los objetivos de

la estrategia de largo plazo.”

Corto plazo como: “Periodo hasta de un afio, en el cual el presupuesto por
programas determina y orienta en forma detallada las asignaciones y el

destino de los recursos para la realizacion de acciones concretas.”

De lo anterior se sigue, que el periodo de tres afios para el gobierno de los
municipios, es insuficiente para asegurar la congruencia del Plan de
Desarrollo Municipal con el Plan de Desarrollo del Estado y el Plan Nacional
de Desarrollo, asi como con los programas sectoriales, regionales y
especiales que se deriven de éstos Ultimos, manteniendo una continuidad
programatica de mediano y largo plazos. En atencién a esto, la solucion es
ampliar el periodo de gobierno de los ayuntamientos municipales en el

Estado de México a mas de “tres” afos.



PROPUESTA DE PROYECTO DE DECRETO PARA REFORMAR EL
ARTICULO 116 DE LA CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO LIBRE Y
SOBERANO DE MEXICO.

Toluca de Lerdo, México, a 14 de abril de 2009.

CC. DIPUTADOS SECRETARIOS

DE LA H. LVI LEGISLATURA DEL ESTADO.
PRESENTES.

Predmbulo.

La propuesta que aqui se presenta resulta de gran importancia tanto para el
desarrollo del Estado de México, como para el de cualquier Estado
integrante de la Federacion. Algun sabio decia: “No es a los hombres y si a
las circunstancias y a los diversos acontecimientos de la vida a los que las
leyes deben su origen”. Es sabido que la Republica Mexicana esta
conformada por Estados libres y soberanos en cuanto a sus regimenes
internos, pero unidos mediante un pacto federal, en este orden de ideas,
cada Estado integrante, es libre para autogobernarse de acuerdo a sus
particulares intereses, en tanto no contravenga dicho pacto, que es una
ficcion por medio de la cual el poder real y virtual que se desprende de la
unién de las poblaciones Yy territorios de todos los Estados es organizado

para bienestar de los mismos.

Puede inferirse facilmente que cada Estado tiene también su propio poder, el
cual dimana de su territorio y sus habitantes, los cuales han sido
organizados en entidades denominadas “municipios libres”, cuyo régimen

esta consignado en el articulo 115 de la Constitucién Federal, donde son



108

considerados como la base de la division territorial asi como de la
organizacién politica y administrativa de los Estados que integran la

Federacion Mexicana.

Cabe sefalar, que esta organizacion federal que constituye actualmente la
Republica Mexicana, no fue siempre aceptada por la poblacion de nuestro
pais, pues al inicio de la vida independiente del mismo, cuando se le quiso
dar una forma de gobierno, se suscitd una pugna entre dos grupos de
mexicanos, que de un lado, consideraban que era mas conveniente para el
pais, por la manera en que habia sido administrado durante la colonia,
constituirse en una republica central; y del otro que era mejor constituir una
republica federal tomando en cuenta las ideas liberales en boga, imitando el
modelo norteamericano. Resultado de estas luchas intestinas del siglo XIX
fue la adopcién del régimen federal en el texto constitucional; sin embargo,
en la realidad esta forma de organizacion no se ha llevado a cabo de una
manera coherente, pues desde aquellos tiempos no ha existido una
verdadera soberania por parte de los Estados ni una verdadera autonomia

por parte de los municipios.

El municipio ha sido una forma de organizacibn muy comudn en muchos
paises del mundo, éste fue instituido en el nuestro desde principios de la
época colonial como coadyuvante de la administracion de las provincias; sin
embargo, ha logrado subsistir hasta nuestros dias y recientemente por la
reforma constitucional municipal de 1999, sus facultades fueron amplificadas
para dejar de ser un ente administrativo y ser considerado como un ambito

de gobierno.

Este giro del municipio a nivel federal implica la reforma necesaria de
muchos de sus aspectos, tal es el caso de la duracién de los periodos de
gobierno de sus ayuntamientos, pues estos son tres aflos menores que los
periodos de gobierno a nivel estatal y federal, con excepcién del Estado de

Coahuila, el cual es solo dos afios menor.

Podria pensarse que por permanecer menor tiempo en el gobierno los

ayuntamientos de los municipios ejercen funciones de menor importancia,
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grave error, pues los municipios al ser la base de la organizacion de los
Estados en ellos se gesta el poder de la Federacién, ademas con sus mas
recientes facultades forman parte activa en el proceso de planeacion para el
desarrollo, al formular su propio plan. En virtud de este proceso de
planeacion se plantean los objetivos y las estrategias para conseguirlos, por
parte de la Federacion, los Estados, y municipios debiendo ser congruentes
entre los tres, pues seria dificil alcanzar los objetivos planteados, si los

planes se encaminaran en direcciones diferentes.

El sistema Federal bajo el cual se organiza la Republica Mexicana implica
una vision y objetivos generales, los cuales son directriz de las acciones de
los gobiernos de los Estados que la integran. En la actualidad las
circunstancias a nivel mundial, en los &mbitos politico econémico y social,
han obligado a los gobiernos de los diversos paises a tomar decisiones
importantes en el ambito exterior. Estas decisiones solo pueden ser
soportables en la medida en que un pais tenga un buen fortalecimiento
interior, es decir, una buena base, lo cual se obtiene cuando todas las
entidades que lo integran trabajan en armonia para conseguir objetivos

comunes.

Los diferentes ordenes de gobierno deben tomar decisiones pensando
siempre en los resultados que estas tendran en el futuro, una decision que
solo toma en cuenta circunstancias presentes y desconoce las futuras podria
tener resultados diversos de los esperados, ademas de que la mayoria de
las decisiones que se toman por parte de los gobiernos repercuten sobre el
nivel de vida de la poblacion que representan; en la medida que este nivel de
desarrollo social mejore, es como se podra evaluar si las decisiones

tomadas han producido buenos resultados.

Algunas decisiones pueden verse concretizadas y evaluadas en un lapso
relativamente corto de tiempo; sin embargo, otras por su naturaleza
producen sus resultados en periodos un tanto mas largos por lo que deben
ser continuadas y evaluadas por los gobiernos posteriores. Es claro que en
este aspecto el municipio esta en desventaja frente a los otros dos ambitos

de gobierno, pues de todos sus objetivos solo podré ver realizados los que



110

alcancen a su tiempo de gobierno, lo cual es de alguna manera perjudicial

para el desarrollo del Estado Federal en su conjunto.

El Estado de México es uno de los mas poblados e industrializados del pais,
por lo que su politica municipal es mas activa que la de otros Estados
teniendo que tomar un cumulo de decisiones en sus municipios a un ritmo
acelerado. Por lo que si el gobierno estatal esta en constante actividad con
algunos de sus municipios, la llegada de un nuevo aparato gubernamental a
estos a la mitad del mandato de aquel, origina un cambio de ritmo en la
ejecucion de las decisiones ya tomadas, producto de la transicion entre
gobiernos, asi como un replanteamiento de la estrategia municipal, pues
como ya se ha dicho estos también formulan su plan de desarrollo. Por lo
que puede estimarse que el término de tres afios en el cual ejercen su
gobierno los municipios del Estado es insuficiente para cubrir las
necesidades de una entidad federativa con el nivel de poblacion y desarrollo

como lo es la nuestra.

Es por lo anterior que someto a consideracion de esta H. Legislatura la

presente iniciativa de decreto que tiene su fundamento en la siguiente:
EXPOSICION DE MOTIVOS.

PRIMERO: La propuesta de ampliacion del periodo de gobierno de los
ayuntamientos municipales, se refiere de manera general a todos y cada uno
de los municipios que conforman el Estado de México, sin distinguir entre
urbanos, semi-urbanos o rurales, partiendo del hecho de que el actual
periodo de tres afios para la gestiébn del ayuntamiento, es corto para la

ejecucion de programas que contengan objetivos a mediano y largo plazo.

Lo anterior obedece a una serie de factores tanto internos como externos al
propio ayuntamiento, por lo que no es facil para éste, en tres afios poder
ejecutar un programa de gobierno de acuerdo con el Plan de Desarrollo
Estatal y Nacional, en que se satisfagan las demandas de la ciudadania, se
coadyuve a la superacion y transformacion del municipio y se vean

concretizados para su evaluacion los objetivos a mediano y largo plazo.
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SEGUNDO: No menos importante que lo anterior, es que de ampliarse los
periodos de gobierno de los ayuntamientos municipales, se generaria un
equilibrio en la temporalidad entre los distintos érdenes de gobierno, lo cual
traeria como consecuencia la participacion conjunta, y un desarrollo

armonico.

TERCERO: Otro de los factores importantes por los cuales se debe
modificar en el Estado de México la duracién de los periodos de gobierno de
los ayuntamientos municipales, es por el costo que implica para el Instituto
Electoral del Estado de México la organizacion de elecciones, por lo que, de
ampliarse el periodo de gobierno a mas de tres afios, se produciria un ahorro

en el costo electoral.

CUARTO: Esta reforma ya se ha aplicado en el Estado de Coahuila en el
afio de 2001, un Estado con una actividad econémica y poblacion menor que
el Estado de México, ampliandose el plazo de gobierno de sus
ayuntamientos municipales por virtud de la misma de 3 a 4 afios a partir de
2005; sin embargo, en nuestro Estado por sus particulares caracteristicas y
para no desvirtuar los objetivos de la reforma de constitucional de 1995 que
se llevo acabo por el decreto nimero 72 emitido por el entonces gobernador
del Estado el Lic. Emilio Chuayffet Chemor, sometido a consideracion de la
“LII” Legislatura del Estado de México, el dia 3 de enero de 1995, aprobado
por la misma el dia 24 de febrero de 1995, y que entr6 en vigor el dia 2 de
marzo de 1995, el cual reform¢ diversos articulos de la Constitucion del
Estado y por el cual se ajusté el calendario electoral para que coincidieran
las elecciones del Estado de Meéxico con las elecciones federales, se
considera que estos periodos deben ampliarse en tres afios mas, es decir,

gue los ayuntamientos duren en su encargo por seis afios.

Por todo ello en ejercicio de las facultades que me confieren los articulos 51
fraccion | y 77 fraccién V de la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de México, me permito someter a la consideraciéon de la H.
Legislatura, por el digno conducto de ustedes, la presente iniciativa de
decreto que reforma el articulo 116 de la Constitucion Politica del Estado

libre y Soberano de México:
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INICIATIVA DE DECRETDO.

ARTICULO UNICO: Se reforma el articulo 116 de la Constitucién Politica

del Estado Libre y Soberano de México, para quedar como sigue:

Articulo 116.- Los ayuntamientos seran asamblea deliberante y tendran
autoridad y competencia propias en los asuntos que se sometan a su
decision, pero la ejecucién de ésta correspondera exclusivamente a los
presidentes municipales. Duraran en sus funciones seis afios y ninguno de
sus miembros propietarios o suplentes que hayan asumido las funciones

podré ser electo para el periodo inmediato siguiente.
TRANSITORIOS.

ARTICULO PRIMERO. El presente Decreto entrard en vigor el dia de su

publicacion en la Gaceta del Gobierno.

ARTICULO SEGUNDO. EIl periodo constitucional de gobierno de los
ayuntamientos del Estado de seis afios, sera aplicable sélo a partir de la
renovacion de los ayuntamientos del afio 2012 y, por tanto, los presidentes
municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos elegidos en el afio

2012 duraran en su encargo seis afnos.

ARTICULO TERCERO. Se derogan todas las disposiciones que se

opongan al presente Decreto.
Toluca de Lerdo, México, a catorce de abril de dos mil nueve.
EL GOBERNADOR CONSTITUCIONAL DEL ESTADO DE MEXICO.
LIC. ENRIQUE PENA NIETO.

(RUBRICA)



CONCLUSIONES.

PRIMERA: El régimen municipal, ha atravesado por una serie de etapas
evolutivas desde la Antigua Roma, su implantacion en Espafia y su llegada a
México. Por lo que en puede decirse que en México el municipio en la
actualidad, ya no es un instrumento para la recaudacién de tributos o de
expansion colonialista, ni tampoco una mera division territorial o
administrativa, sino un ambito de gobierno base del Estado mexicano como
lo menciona el articulo 115 constitucional desde 1999, lo cual se reconoce al

interior de los Estados en sus constituciones respectivas.

SEGUNDA: En México la autonomia municipal, es el objetivo hacia el cual
ha tendido la Legislacién Federal desde la ultima mitad del siglo pasado,
buscando hacer valedero lo consignado en la Constitucion vigente respecto
al municipio. Producto de esto han sido las reformas de 1982, 1987 y 1999;
sin embargo, estas reformas por si solas, no son garantia de autonomia sin
las respectivas adecuaciones tanto de las constituciones estatales como de
su legislacion secundaria; ya que, no existe ningin medio de control que

sancione a las entidades federativas que no tengan dichas adecuaciones.

TERCERA: La reforma constitucional estatal de 1999, implicé para algunos
Estados la construccién de una institucion municipal mucho mas sélida, en
algunos casos se registraron avances significativos en la materia; sin
embargo, no han sido suficientes para llevar al municipio a sus ultimos fines
de democracia, desarrollo y participacion. Ademés de lo anterior aun se
conservo en muchos Estados la tendencia de supeditar las facultades tanto
de la legislatura como del municipio al Ejecutivo del Estado (tal es el caso

del Estado de México).

CUARTA: En el Estado de México, dichas reformas constitucionales
cumplen con los pardmetros a nivel Federal. Sin embargo, se considera que

esto no ha sido suficiente ya que el Estado de México por ser uno de los
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mas poblados y urbanizados del pais necesita contar con normas que se
adapten mas a sus necesidades tal es el caso de ampliar el periodo de

gobierno de sus ayuntamientos a seis afos.

QUINTA: El tema abordado en este trabajo no es el Unico que podria ser
relevante para la reestructuracion del gobierno municipal del Estado de
México, ya que durante dicha investigaciébn se encontraron innovaciones y
propuestas para favorecer el desarrollo, la democracia y la autonomia del

municipio tal es el caso de:

a) Eliminar el sistema de planillas dentro del régimen municipal, para tener la

oportunidad de elegir a los funcionarios del ayuntamiento por separado.

b) Incluir el sistema de usos y costumbres en los ayuntamientos o un

representante para las comunidades indigenas.
c) La division de Poderes dentro del &mbito municipal.

SEXTA: El municipio como ya se ha mencionado es la base del Estado
Mexicano, se ha criticado en mdultiples ocasiones al gobierno de este pais
por no tener una visién de Estado a futuro, por lo que en esta época de crisis
se debe apostar por la reestructuracion municipal con objetivos a largo
plazo, lo cual solo se puede lograr con la participaciébn conjunta de la

Federacion, Estados y municipios en igualdad de circunstancias.

SEPTIMA: En este estudio debe quedar claro que la propuesta de
ampliacion de los periodos de gobierno de los ayuntamientos municipales en
el Estado de México, por si sola no garantizara el éxito o fracaso del
gobierno y la administracion municipal; sin embargo, se contribuird al
fortalecimiento de la participacion conjunta entre los distintos dmbitos de
gobierno y cuantitativamente se ofrecerdn mayores posibilidades de realizar

acciones, ademas de conseguir y evaluar una mayor cantidad de objetivos.
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