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INTRODUCCION

El Municipio, es una de las instituciones que han acompafado a
nuestro pais a lo largo de su historia. Se dice por algunos conocedores sobre el
tema que su existencia data de épocas anteriores a la creacion de nuestro Estado

mexicano.

A través de todo este tiempo, la institucion municipal ha sufrido crisis
en su existencia, confindndola en algunos periodos practicamente a desaparecer,
sin embargo, ante tales vicisitudes ha podido salir airosa convirtiéndose hasta

nuestros dias en pieza fundamental, necesaria en la vida de la nacién.

Por lo anterior, no se puede entender la estructura de México si no se
toma en cuenta a su Municipio, pues éste ha sido y sigue siendo, centro de
atenciéon de los sectores politicos, sociales, econdémicos y culturales que
convergen en la blisqueda por establecer mejores mecanismos de administracion,
organizacion y gobernabilidad, producto de grandes luchas e idearios de justicia y
libertad.

En ese sentido, el presente trabajo, trata de seguir reconociendo la
importancia que la institucibn en comento tiene, pues como es del conocimiento
popular, con excepcién del Distrito Federal, el grueso de la poblacion se

desenvuelve en los mas de 2000 Municipios que integran al territorio nacional.

En primer lugar, en el capitulo primero trataremos sobre los
conceptos fundamentales tan necesarios en cualquier ciencia, disciplina o tépico,
gue nos permiten entender y delimitar nuestro objeto de estudio, para

posteriormente poder desarrollar el tema central de nuestro trabajo.



Parte indispensable en la trayectoria de wuna institucion tan
trascendental, es el desarrollo histérico del Municipio en México, lo cual es tratado
en el segundo capitulo, dandonos un panorama general del ¢por qué?, algunos
autores han considerado que la institucibn municipal se podia encontrar en las
culturas antiguas asentadas en lo que es ahora nuestro territorio nacional.
Asimismo, veremos la aparicion como tal del Municipio a la llegada de los
espafoles y su evolucion en los diversos periodos que conforman nuestro pasado,

hasta la época contemporanea.

En el capitulo tercero nos referiremos a los érganos de gobierno del
Municipio, los cuales se componen por diversos servidores publicos, sus
facultades y atribuciones a través de las cuales se lleva a cabo la funcion
gubernativa, administrativa, operativa y funcional, fundamentandose en la

distribucion de labores conforme a las necesidades de cada Municipio.

Un tema tan controvertido en las cuestiones municipales es el del
patrimonio del Municipio, el cual es abordado en el cuarto capitulo, sefialdndose la
forma en que este se integra y distribuye conforme a las leyes y preceptos legales
que lo regularizan, siendo principalmente las legislaciones de cada entidad

federativa quienes lo precisan y particularizan.

Por su parte, los servicios publicos municipales son expuestos en el
capitulo quinto, pues el hecho de que sean una de las actividades mas relevantes
gue se realizan en el Municipio para la satisfaccion y bienestar de la poblacion,

requieren de su trato de forma especifica.

En el dltimo capitulo, se aborda el tema relativo al papel que tiene el

municipio en el sistema federal mexicano, es decir las relaciones que se



establecen con los otros 6rdenes de gobierno, las cuales deben estar basadas

principalmente en la coordinacion entre dichos @mbitos gubernativos.
Por altimo, encontraremos la parte de las conclusiones, en las cuales

exponemos nuestra opinibn como consecuencia de lo estudiado e indagado

durante la elaboracion de esta tesis profesional.



CAPITULO PRIMERO

CONCEPTOS FUNDAMENTALES

1.1. DERECHO

Es necesario comenzar presentando de manera sucinta, los
conceptos basicos que sustentan nuestro trabajo de tesis, para después

adentrarnos en el tema central.

En ese sentido y sin detenernos demasiado en dichos conceptos,

empezaremos por esbozar el surgimiento del Derecho.

Como es bien conocido, nuestra especie -en su origen- se
encontraba sujeta a lo que una gran variedad de estudiosos sobre el tema llaman
Leyes Naturales, lo que implica que el hombre en aquellos tiempos seguia sus
instintos principalmente, y tal vez su insipiente razonamiento, sin embargo, a decir
de Aristételes’, su propia naturaleza social y la necesidad inexorable de llevar a
cabo actividades en forma conjunta, debido a las limitaciones personales, requirié
de la implantacibn de un orden, para evitar el caos en las relaciones de los
individuos. Como consecuencia de ello y ante formas de asociacibn mas

complejas surgio lo que conocemos como Derecho.

! Citado por GONZALEZ YGONZALEZ, Ma. De La Luz, Valores Del Estado en el Pensamiento
Politico, Mc Graw-Hill, Segunda edicién, México, 2000, p. 35



Ante tales circunstancias y con el devenir de los tiempos, lo que
entrafia el Derecho, se convirtid en el objeto de estudio de diversa ciencias o

disciplinas.

Asi, en primer lugar nos dice Miguel Villoro Toranzo que “la palabra
“derecho” deriva del vocablo latino “directum” que en su sentido figurado, significa
‘lo que esta conforme a la regla, a la ley, a la norma”. “Derecho” es lo que no se
desvia a un lado ni a otro, lo que es recto, lo que se dirige sin oscilaciones a su

propio fin"?.

Toda vez, que no es menester de nuestro trabajo, llegar a la
definicion mas apropiada o exhaustiva del Derecho, a continuacion expondremos
algunas definiciones de lo que entrafia el Derecho, sin realizar analisis o

pronunciamiento alguno respecto de ellas.

Entendido lo anterior, tenemos desde un punto de vista genérico,
sencillo y elemental -como el que nos propone una enciclopedia de cultura
general- que el Derecho es un: “conjunto de facultades y deberes del hombre y de

normas que lo regulan, para alcanzar el fin humano social”.

Por su parte, especialistas en el tema como Edgar Bodenheimer

sostiene que “El Derecho es un término medio entre la anarquia y el despotismo™.

Para Hans Kelsen “El Derecho es el orden coactivo y soberano de la

conducta™.

2 VILLORO TORANZO, Miguel, Introduccién al Estudio del Derecho, Porra, Décima Séptima edicion,
Meéxico, 2000, p. 4

® Enciclopedia Universal Ilustrada Europea-Americana Espasa - Calpe, S.A. Tomo XVIII, p. 203

* BODENHEINER, Edgar, Teoria del Derecho, Fondo de Cultura Econémica, 32 Reimpresion, México, 2004,
p. 28 )

® Citado por ALVAREZ LEDEZMA, Mario |, Introduccién al Estudio del Derecho, Mc Graw-Hill, México, 2003,
p. 60



En el caso de Giorgio del Vecchio, nos dice que “El Derecho es la
coordinacion objetiva de las acciones posibles entre varios sujetos segun un

principio ético que las determina excluyendo todo impedimento™®.

Eduardo Garcia Maynez sefiala que “Derecho es un orden concreto,
instituido por el hombre para la realizacion de valores colectivos, cuyas normas
integrantes de un sistema que regula la conducta de manera bilateral, externa y
coercible son normalmente cumplidas por los particulares y, en caso de

inobservancia, aplicadas o impuestas por los érganos del poder publico””.

En la concepcién de Mario Alvarez Ledesma “El Derecho es un
sistema normativo de regulacion de la conducta social, producido y garantizado
coactivamente por el poder politico de una autoridad soberana, que facilita y
asegura la convivencia o cooperacion social, y cuya validez (obligatoriedad) esta
condicionada por los valores juridicos y éticos de los cuales es generador y

portador, respectivamente, en un momento y lugar histérico determinados”®.

De acuerdo con las definiciones transcritas con anterioridad,
podemos deducir que desde tiempos remotos, el estudio, analisis y reflexién del
significado del Derecho, ha llevado a los diversos juristas y no juristas a dar una
acepcion del término que nos ocupa, llegando a coexistir una gran cantidad de
ellas, en las que se toman en cuenta diversos elementos o circunstancias, lo que
ha dado como resultado, que tales definiciones del Derecho, puedan inclusive, ser

agrupadas o clasificadas.

En esa tesitura, el estudio realizado con mayor detenimiento y

profundidad sobre la diversidad de conceptos propuestos por innumerables

® DEL VECCHIO, Giorgio, Filosoffa del Derecho, Bosch Casa Editorial S.A., 92 edicién espafiola corregida y
aumentada, Espafia, 1991, p. 327

" GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Filosofia del Derecho, Porrtia, Décima Primera edicion, México, 1999, p. 135

® ALVAREZ LEDEZMA, Mario I., op. cit., p. 61



tedricos, ha dado pie, a que la significacién del término Derecho, pueda utilizarse
en varios sentidos de acuerdo a lo que se pretenda expresar.

Respecto a este ultimo punto, la enciclopedia juridica Espasa Calpe
establece que “La palabra Derecho puede tomarse en tres acepciones distintas.
En primer lugar, designa el conjunto de normas o reglas que rigen la actividad
humana en la sociedad, cuya inobservancia esta sancionada: Derecho objetivo.
En segundo lugar, designa esta palabra las facultades pertenecientes al individuo:
Derecho subjetivo: En tercer lugar, el Derecho como equivalente a justicia, como

portador del valor de justicia™.

Asimismo, Miguel Villoro Toranzo dice que “cuatro son los sentidos
en que se usa la palabra “derecho™ 1) derecho como facultad: el derecho del
propietario a usar de su propiedad; 2) derecho como ciencia: estudiante de
derecho; 3) derecho como ideal ético o moral de Justicia: no hay derecho a que se
cometan determinados abusos; y 4) Derecho como norma o sistema de normas: el
Derecho Mexicano. A veces se usa la palabra “derecho” incluyendo dos o mas

sentidos™°.

Para nosotros, el Derecho desde una percepcion muy genérica y
descriptiva, es un instrumento creado por el hombre, en atencién a la necesidad
de establecer un orden dentro de la vida humana en sociedad, el cual es instituido
con un sentido de justicia, con la finalidad de que pueda permitir a cada hombre,
alcanzar sus propios fines; esto, mediante un sistema de normas obligatorias y
coactivas, impuestas por una autoridad legitimamente establecida, que sirvan para
garantizar el respeto a la vida, a la libertad en todos los sentidos, a un trato de

igualdad de todos y cada uno de los individuos que integran un grupo social.

® Diccionario Juridico Espasa Calpe, S.A., Madrid, 2003, p. 524
9v/ILLorRO TORANZO, Miguel, op. cit., pp. 5y 6



De acuerdo a lo expuesto con antelacion, podemos resaltar que el
Derecho es creado por los hombres, que aquél es dirigido a estos ultimos y que
ese Derecho es imprescindible en la vida y relaciones de los integrantes de un
conglomerado de aquellos. Es decir, que el Derecho, sino esta dirigido a los
hombres o sino aportara algun beneficio, simplemente no tendria razén de su
existencia o bien sélo representaria, en mayor o menor medida, algo significativo

para unos cuantos.

Podemos concluir diciendo, que la idea del Derecho, puede ser
explicada de distinta forma, dependiendo de una diversidad de circunstancias
relacionadas con la dptica, época, interés, grado de conocimiento, etc., es decir,
de acuerdo a multifactores, tanto endégenos como exdgenos que tienen una
influencia determinante en quien lo estudia y expresa, pero con un sentido
esencial, de acuerdo a lo exteriorizado en este apartado y que consiste en la

regulacion de la conducta humana.

1.2 DERECHO MUNICIPAL

Por lo que respecta al concepto de Derecho Municipal, la doctrina
nos presenta conceptos que provienen de tratadistas tanto nacionales como
extranjeros y como es de esperarse, existen variantes en cuanto a los elementos
gue integran a dichos conceptos, siendo la época, lugar, antecedentes, formas de

gobierno, etc., factores importantes de tales diversificaciones.

Derivado de lo anterior, desde sus origenes hasta nuestros dias, el
Derecho Municipal ha evolucionado, lo que implica la adquisicion de un mayor

grado de complejidad e importancia, siendo esto, una razén determinante para la



existencia de conceptos mas elaborados y actualizados, acordes a nuestro
presente.

Toda vez que el tema central de nuestra tesis, es la importancia que
tiene el Municipio en México en sus diversos aspectos, consideramos conveniente
utilizar principalmente como referencia, los conceptos que nos da la doctrina

mexicana.

Asi, tenemos en palabras de la Maestra Teresita Renddn Huerta que
“el Derecho Municipal es la disciplina autbnoma en lo legislativo y didactico, cuyo
objeto de conocimiento es el Municipio como institucién juridica, de la cual estudia
su evolucioén, sustantividad juridica, elementos, atributos, competencia, ser y deber

ser’!,

Por su parte, Reynaldo Robles Martinez senala que “el derecho
municipal es el conjunto de normas juridicas que regulan la constitucion,
formacidn, integracion, organizacion y funcionamiento del Municipio; las relaciones
juridicas que se producen con motivo de la actividad que realizan sus 6rganos

municipales, entre éstos y otros érganos estatales o bien, con los particulares”?.

El Doctor Carlos F. Quintana Roldan sostiene que el “Derecho
Municipal es: Una rama auténoma del Derecho Publico, que tiene por objeto el
estudio del Municipio en sus aspectos, politicos, administrativos, fiscales o
impositivos; asi como de planeaciéon y urbanismo, en cuanto que éstos impliquen

procesos y consecuencias juridicas™>.

1 RENDON HUERTA, Teresita, Derecho Municipal, Porria, 32, edicién, México, 2005, pp. 9y 10
12 RoBLES MARTINEZ, Reynaldo, El Municipio, Porrdia, Quinta edicién, México, 2002, p. 4
3 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., Derecho Municipal, 72 edicion, México, Porria, 2003. p.123



También encontramos la siguiente definicion de Eduardo Lépez Sosa
gue concreta la idea del Derecho Municipal Mexicano y concuerda con el tema
central del presente trabajo, diciendo que es la “Ciencia que estudia, investiga,
analiza y explica el conjunto de instituciones, disposiciones y normas reguladoras
del municipio mexicano, a partir de su origen y evolucién, pero sobre todo por la
importancia y trascendencia en el desarrollo econémico, politico y social del

pais™,

De acuerdo a las definiciones expuestas con anterioridad y aquellas
de autores mexicanos e inclusive de extranjeros que de alguna manera fueron
revisadas, pero que no se incluyeron en este trabajo, podemos terminar este
apartado resaltando la importancia que el Derecho Municipal tiene actualmente, no
s6lo en nuestro pais, sino en muchos otros, siendo esto muy evidente, por el
hecho de la gran cantidad de obras sobre el tépico en comento, asi como el
analisis minucioso y detallado de ellas. Esto, como consecuencia de la
complejidad que han adquirido las cuestiones municipales y que imposibilita que
se sigan estudiando a la luz del Derecho Constitucional o Administrativo, con los

cuales la materia municipal tiene una estrecha relacion.

En ese sentido, resaltando el grado de complejidad que representa el
estudio del Municipio y sus circunstancias, el maestro Ignacio Burgoa Orihuela, en
su libro de texto sobre Derecho Constitucional Mexicano, en su apartado referente

al régimen municipal de las entidades federativas comenta lo siguiente:

“Rebasaria el contenido de esta obra la formulacion de un estudio exhaustivo sobre
los diferentes tipos de municipio que proporciona la historia juridico politica de

multiples Estados donde se haya adoptado el régimen municipal, pues la temética y la

Y Lopez SosA, Eduardo, Derecho Municipal Mexicano, Universidad Auténoma del Estado de México 22
edicion, Toluca , Estado de México, 1999, p. 22



problematica respectivas son de tal exhuberancia que constituyen la esfera de andlisis

e investigacion de una rama juridica muy importante que es el Derecho Municipal”ls.

Lo anterior, debera servir mas adelante, para reforzar la idea de la
autonomia del Derecho Municipal, razén por la cual, su estudio, ya no pertenece
de forma exclusiva al Derecho Constitucional y/o al Administrativo, aunque no deja
de existir esa conexion necesaria que tiene el Derecho, en su conjunto, como solo

uno que es.

1.3 MUNICIPIO

Como se expres6 en el apartado anterior, y toda vez, que el tema de
este trabajo, se refiere a la Institucion Municipal Mexicana, seguiremos tomando

en cuenta la doctrina nacional, la cual es abundante y precisa.

Hablar del Municipio, es remontarse a épocas en que probablemente
el hombre comenzé a crear sociedades de convivencia o comunidades un tanto
complejas, sin embargo, es en la cultura romana, donde se tiene conocimiento que

se acufio el término del Municipio.

Dicho lo anterior, por lo que respecta al significado del Municipio, es
necesario en primer lugar, escudrifiar sobre su sentido etimoldgico y sobre ello
Méaximo N. Gamiz Parral dice “La palabra Municipio es de origen romano, del latin

municipium, con raices de muni, carga, y civitas, ciudad: el trabajo de la ciudad”*®.

Por su parte el Maestro Miguel Acosta Romero nos dice en su libro

de texto que:

> BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Derecho Constitucional, Porriia, México, p. 908
1 GAMIZ PARRAL, Méximo N., Derecho Constitucional y Administrativo, México, p. 335



“Las ciudades conquistadas por las legiones romanas se incorporaban a su territorio,

sin embargo, los habitantes carecian de derechos politicos y debian pagar un tributo

que recibian el nombre de municipia, de munus (carga)”*’.

Casi en el mismo sentido y ampliando un poco la explicacion del

término Municipio, Reynaldo Robles Martinez, sefiala lo siguiente:

“Proviene de munus munare que significa carga, gravamen o prestacion, recordemos
gue a cambio del derecho a autogobernarse los pueblos sometidos debian pagar un

tributo, esto es un munus......

También se ha querido explicar etimolégicamente el término municipio, a través de la
voz francesa comune, adjetivo plural que significa el conjunto de derechos

consuetudinarios de la comunidad; asimismo, mediante las voces Jura comuna, que

significan juramento y accién aunada conjunta”lg.

De acuerdo a las citas anteriores y al Diccionario Critico y
Etimoldgico Castellano e Hispanico, podemos inferir que “El vocablo Municipio
proviene del latin siendo una palabra culta de ese idioma, compuesta de dos
locuciones; el sustantivo munus, que se refiere a cargas u obligaciones, tareas,
oficios, entre varias acepciones y el verbo capere, que significa tomar, hacerse
cargo de algo, asumir ciertas cosas. De la conjuncién de estas palabras surgio el

término latino municipium™*®.

En cuanto a la definicion legal de Municipio, tenemos que nuestra
Carta Magna, no contiene un concepto en si mismo de aquél, sin embargo, en su
articulo 115, sefiala de manera incipiente e indirecta, que el Municipio es la base
de la division territorial y de la organizacion politica y administrativa de los estados.

7 AcosTA ROMERO Miguel, Teoria General del Derecho Administrativo, Porrda, 152 ed., México, 2002, pp.
772y 773

'8 RoBLES MARTINEZ, Reynaldo, op. cit., p. 26

!9 Citado por Carlos Quintana Roldan, op. cit., p. 1



En el mismo sentido, las Constituciones Politicas de las entidades
federativas, asi como demas ordenamientos que regulan a los Municipios, como
son las Leyes Organicas Municipales e inclusive Bandos Municipales -entre otros-
practicamente se dedican a transcribir la idea del Municipio conforme al articulo
115 de la Constitucion General de la Republica, y sélo en algunos casos, tratan de
dar una definiciébn un tanto mas amplia, pero siempre cifiéendose al maximo texto

legal.

Por lo anterior, tenemos que es en la doctrina en donde podemos
encontrar definiciones mas minuciosas, detalladas y precisas del Municipio, las
cuales engloban como se ha expresado anteriormente, diversos aspectos o

elementos.

Miguel Acosta Romero nos dice lo siguiente, respecto al Municipio:

“En nuestra opinion, el Municipio es una realidad social regulada por el Derecho a

partir de sus mas remotos origenes, dandole mayor o menor amplitud, segin veremos

en la evolucion histérica de esta institucion”?°.

El Maestro, Ignacio Burgoa Orihuela opina al respecto, que ‘el
Municipio implica en esencia una forma juridico-politica segun la cual se estructura

a una determinada comunidad asentada sobre el territorio de un Estado”®.

Para Pedro Emiliano Hernandez Gaona “El Municipio es una persona

de derecho publico que se constituye por un territorio determinado, que tiene como

20 AcosTA ROMERO, Miguel, Compendio de Derecho Administrativo Parte General , Porrda, 42. edicion,
Meéxico, 2003, p. 395
! BURGOA, ORIHUELA, Ignacio, op. cit., p. 907
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fin administrar sus propios recursos, pero que depende en mayor o menor medida

de una entidad publica superior (entidades federativas)’?.

Por su parte Humberto Oropeza Martinez sefiala que:

“Desde un punto de vista integrado, podriamos definir que:
El municipio mexicano se ha fundado con practicas democraticas y es una entidad de

nivel basico de gobierno, en el que se ejercita el sufragio popular y el manejo de los

asuntos publicos relativos a una demarcacion territorial determinada”®.

Llegando a conceptos del Municipio mas exhaustivos, Reynaldo
Robles Martinez nos propone que “El municipio mexicano es una persona juridica
integrada por una asociacion de vecindad asentada en una circunscripcion
territorial que es la base de la division politica, administrativa y territorial de una
entidad; constituye un nivel de gobierno con capacidad juridica politica y
econOmica, para alcanzar sus fines y autogobernarse con sujecién a un orden

juridico superior’®.

O bien, en el caso de Eduardo Lopez Sosa expresa lo siguiente “El
Municipio mexicano es la entidad juridica, integrada por una poblacion, asentada
en un espacio fisico, que sirve de base a la division politica y administrativa de las
entidades federativas, las cuales le otorgan su categoria politica, su personalidad

juridica y le reconocen su érgano de gobierno llamado Ayuntamiento”.

Como podemos darnos cuenta, es de suponerse que desde el
momento en que surgié el termino Municipio en la cultura romana hasta nuestros

dias, a éste se le han agregado o sustraido -segun sea el caso- diversos

%2 HERNANDEZ GAONA, Pedro Emiliano, Derecho Municipal, México, Instituto de Investigaciones Juridicas,
Meéxico, 1991, pp. 9y 10

% OROPEZA HERNANDEZ, Martinez, Administracién Pdblica Municipal, Trillas, México, 2001, p. 21

?* ROBLES MARTINEZ, Reynaldo, op. cit., p. 31

% Lopez SosA, Eduardo, op. cit., p. 35
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elementos, como consecuencia del lugar, época y circunstancias especiales en

que se ha desarrollado, hasta lograr la complejidad que hoy en dia tiene.

Ante tales situaciones y de un somero analisis a los criterios
precedentemente aludidos, podemos concluir puntualizando, que la existencia del
Municipio requiere de la conjuncién de diversos elementos como lo expresan en
sus definiciones los autores aqui expuestos, sin embargo, por nuestra parte
consideramos que hay tres elementos basicos o imprescindibles como son: la
poblacion, el territorio y un gobierno propio, sin los cuales definitivamente el

Municipio no podria existir o tener razén de ser.

Los elementos ya sefialados, coinciden con los correspondientes a la
conformacion del Estado segun la Teoria de Hans Kelsen, no obstante, es
necesario sefalar que si bien el Estado y el Municipio no son lo mismo, le otorgan
a éste ultimo, un grado trascendental de importancia, muy distinta a una simple
agrupacion de individuos en donde se descentraliza el gobierno administrativo,
como se le ha pretendido considerar.

Sin ser ébice a lo anterior, no podemos soslayar otros elementos que
son de suma importancia y que son utilizados por la doctrina con la finalidad de
explicar y entender la idea del Municipio, sin embargo, reiteramos que a nuestra
consideracion, son tres de ellos, los mas importantes o fundamentales, tal y como

se apunto en los parrafos precedentes.

12



1.4 NATURALEZA JURIDICA DEL MUNICIPIO

Por lo que respecta a la naturaleza juridica del Municipio, podemos

sefalar en primer lugar, que naturaleza es la “esencia y propiedad caracteristica

1”26 »n27

de cada ser™”, y lo juridico es lo “que atafie al derecho o se ajusta a él’*’.
Dilucidado lo anterior, es necesario distinguir entre la naturaleza del

Municipio y la Naturaleza Juridica del mismo y no confundir uno con el otro.

Lo anterior, por el hecho de que al estudiar la esencia, propiedades y
caracteristicas de la institucion estudiada, se puede caer en el error de hablar de
manera indistinta de origen, naturaleza y Naturaleza Juridica del Municipio, que
desde nuestro particular punto de vista, no se refieren a lo mismo. Pues si
hablamos del origen de la institucion estudiada, estariamos a lo que nos
propongan diversas ciencias o disciplinas como la arqueologia, historiografia,
sociologia, teologia, psicologia o cualquier otra que pudiera o tratara de darnos
una explicacién sobre como nacié o se cre6 el Municipio. De igual manera, pasaria
con la naturaleza del Municipio en un sentido liso y llano, sin embargo, al hablar de
Naturaleza Juridica, la esencia, propiedades y caracteristicas las habremos de
encontrar inmersas en el Derecho; sin que por ello, se dejen de atender las que
nos proponen otras disciplinas o ciencias que pueden ayudar a presentarnos un

panorama mas amplio de nuestra institucion.

Dicho lo anterior, creemos que para entender la institucion municipal,
es necesario en primer lugar, tener claro lo referido anteriormente para evitar

confusiones respecto al origen, naturaleza y la Naturaleza Juridica del Municipio,

% Biblioteca de Consulta Microsoft® Encarta® 2003. © 1993-2002 Microsoft Corporation.
%" Biblioteca de Consulta Microsoft® Encarta® 2003. © 1993-2002 Microsoft Corporation.
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situaciones que nos pueden llevar a errores u equivocos dentro del estudio y

entendimiento de nuestra institucion.

En ese orden de ideas, de acuerdo a determinados parametros, los
diversos autores han efectuado variadas clasificaciones sobre las teorias que nos
tratan de revelar la Naturaleza Juridica del Municipio. Relativo a ello,
consideramos como una de las mas completas, la clasificacion propuesta por el

Maestro Carlos Quintana, pues toma en cuenta diversas posturas como son:

“a) Escuela socioldgica y Jus-naturalista; b) Escuela Legalista o del Derecho Positivo;

¢) Escuela Histérica o Anglo-Germanica; d) Escuela Economicista; e) Escuela

Administrativa: f) Escuela Etnico-Cultural”®.

Sefalado lo anterior y sin detenernos en cada una de las
clasificaciones antes mencionadas, nos referiremos a la Escuela Legalista o del
Derecho Positivo, toda vez, que la institucion municipal hoy en dia, no puede
existir sin que sea reconocida por el derecho y bajo los lineamientos y requisitos

que éste establece.

Sirve de apoyo a lo anterior, la opinién del maestro emérito Ignacio

Burgoa al sefalar que:

“Mientras un conglomerado humano que forme parte de la poblacion estatal no se
organice o sea organizado juridica y politicamente y no se le confiera o reconozca por
el derecho un determinado marco de autonomia y autarquia, no asume el caracter de

municipio.”

Ahora bien, en primer lugar, consideramos que el Municipio es un
ente juridico y que hoy en dia, es con mayor claridad un orden de gobierno o

esfera de gobierno, pues a nuestro parecer es el que lo describe con mayor

?8 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., p. 6
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exactitud, toda vez, que cuenta con un gobierno propio, resultado de la eleccién de
los habitantes de su demarcacion territorial, con facultades y competencias que le
permiten gobernar de manera independiente, resolviendo los problemas que
existen dentro de su ambito competencial, al igual que las entidades federativas y

la federacion.

De igual forma, existe una postura contrapuesta con mucho auge en
épocas pasadas y que sigue siendo utilizada por diversos estudiosos, dicha
postura considera al Municipio Gnicamente como un organismo descentralizado de
la Administracion Publica, sin embargo, de acuerdo a las consideraciones de
varios destacados jurista entre ellos Salvador Valencia Carmona “en la época
actual es esta una tesis superada, pues nuestro constitucionalismo visualiza hoy a
la institucidon municipal como una verdadera instancia de gobierno, dotada de una
esfera de atribuciones y actividades que le son propias, mas que como un ente

descentralizado del Estado mexicano.”?®

A mayor abundamiento, Reynaldo Robles Martinez nos dice que:

“El Municipio es un nivel de gobierno, es la piedra angular del nuevo federalismo que

surge como reclamo social de nuestra revolucién mexicana.

Esta fundado en un federalismo que implica el reconocimiento y la separacion de
competencias; en primer lugar entre el Gobierno Federal y los Estados Federados y en

segundo lugar, entre éstos y los municipios.*

Asimismo, en consideracion de Teresita Rendon Huerta “se despeja
toda duda y confusion, si se parte de la base de que es el Municipio un orden de
gobierno. Efectivamente es la esfera primaria de la organizacion estatal y su

naturaleza juridica es precisamente la de un orden de gobierno. Asi, de acuerdo

2 \VALENCIA CARMONA, Salvador, Derecho Municipal, Porrda, México, 2003 p. 155
% RoBLES MARTINEZ, Reynaldo, op. cit., pp. 36y 37.

15



con la Constitucion se reconocen tres entes -Federacion, Entidades Federativas y
Municipios-, que en sus respectivos ambitos ejercen competencias distintas, pero

no opuestas.”*

No conformes con los criterios antes aludidos, tenemos que la gran
variedad de leyes, reglamentos y demas ordenamientos que sefialan las
competencias o atribuciones de cada una de los 6rdenes o esferas de gobierno,

reconocen con esa Naturaleza Juridica al Municipio.

1.5 CONCEPTO DE AUTONOMIA

Quizas, uno de los temas mas polémicos y dificiles de tratar sobre
las cuestiones municipales, es precisamente el que se refiere a su Autonomia,
pues existe una gran variedad de opiniones al respecto, las cuales pueden

contener similitudes, puntos de vista parcialmente iguales o totalmente opuestos.

Asimismo, se habla de Autonomia territorial, legislativa,

administrativa, financiera, politica, hacendaria, etc.

Ante tales hechos tan discutidos, por nuestra parte, Unicamente
trataremos de exponer fugazmente el sentido de la Autonomia con respecto al

Municipio y al Derecho Municipal.

Primeramente, por cuanto hace al sentido etimolégico sobre la

Autonomia, nos dice Maria Inés Aragon Salcido, lo siguiente:

3! RENDON HUERTA, Teresita, op. cit., p. 138
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“Esta palabra proviene del griego antiguo y se compone de dos voces: autés , que

significa propio: y ndmos, que significa ley; es decir, autonomia es la posibilidad de

darse su propia Iey."32

Por otro lado y principalmente, para referirnos a la Autonomia
Municipal, la Enciclopedia Electronica Encarta, nos dice, que la Autonomia es la
“Potestad que dentro de un Estado tienen municipios, provincias, regiones u otras

entidades, para regirse mediante normas y érganos de gobierno propios.”*

Asimismo, la Enciclopedia sefialada con antelacién, en su segunda
acepcion nos dice que la Autonomia es la “condicion de quien, para ciertas cosas,

no depende de nadie.”*

A mayor abundamiento y refiriéndose a la Autonomia Municipal, José
Barragan sostiene que “La autonomia significa potestad de los municipios para
darse sus propias cartas municipales, elegir sus autoridades, organizar su
gobierno, dictar sus propias normas, administrar sus bienes y conducir sus

actividades financieras.”®

Pese a lo anterior, nuestro maximo orden normativo, no establece en
su articulo 115 que nuestros Municipios sean autbnomos, por lo que al respecto -
nos dice el Doctor Carlos Quintana- que la Constitucion Mexicana, “...en su texto

jamas utiliza el término de “autonomia”, sin embargo, habla del “Municipio Libre”,

%2ARAGON SALCIDO, Maria Inés, Autonomia Politica: La Funcién Legislativa del Ayuntamiento en México,
dentro de Federalismo y regionalismo (Memoria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho
Constitucional. José Maria Serna de la Garza Coordinador, Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM, México 2002, p. 598

% Biblioteca de Consulta Microsoft® Encarta® 2003. © 1993-2002 Microsoft Corporation.

% Biblioteca de Consulta Microsoft® Encarta® 2003. © 1993-2002 Microsoft Corporation.

% Citado por ARAGON SALCIDO, Maria Inés, op. cit., p. 596
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gue enfocado desde una perspectiva de nuestra historia, contiene precisamente el

sentido que la doctrina atribuye el concepto de autonomia.”*

Tal aseveracion podria fundamentarse en diversos hechos historicos
que seran abordados mas adelante, sin embargo, el reconocimiento de la libertad
municipal a nivel constitucional no se pudo concretar, lo cual se puede corroborar,
en un pasaje historico legislativo muy importante, como lo fue, el que se refiri al
dictamen elaborado por los diputados pertenecientes al constituyente de 1916-
1917, en relacién con la propuesta de reformas a la Constitucion de 1857, el cual
“se caracterizaba al municipio como “libre” para todos los efectos que la expresion
pudiera significar comenzando por prohibir autoridad intermedia alguna -libertad o
autonomia politica- entre el ayuntamiento y la autoridad estatal; se atendia a su
hacienda, asegurandole sus ingresos -libertad o autonomia econdémica-; se le
reconocia personalidad juridica -libertad o autonomia juridica-; y se le reconocia a
la Corte Suprema de Justicia de la Nacion como instancia recurrente para el caso
de conflicto entre las autoridades estatales y la organizacion municipal. Sin
embargo, el texto por la Comisiébn no fue aprobado, quedando los municipios
limitados en lo que toca a la formacién de su hacienda, pues se dispuso que ésta

se formara de las contribuciones que sefialaran las legislaturas de los estados.”®’

Conforme a lo aludido, la libertad municipal, habia sido equiparada a

la Autonomia municipal.

Dicho lo anterior, y teniendo como base las ideas, planes y
programas surgidos de la revolucion, conforme a lo que pretendié el constituyente,
podemos sefalar que, “la libertad municipal puede desglosarse en dos elementos
esenciales, a partir de sus reivindicaciones: establecer las bases institucionales

del autogobierno municipal y el reconocimiento de su autonomia. El primero, como

%6 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., pp. 194 y 195
37 ARAGON SALCIDO, Maria Inés, op. cit., p. 602.
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reivindicacion de las aspiraciones democraticas de los pueblos y sociedades
municipales; el segundo, como base para delimitar en entorno institucional propio

del gobierno municipal.”®®

En esa tesitura, consideramos que el termino “municipio libre” ha
pretendido entrafiar la Autonomia municipal, aunque de acuerdo a los hechos
historicos y los de mayor actualidad, es dificil suponer que aun en nuestros dias, el
Municipio mexicano se encuentre dotado de una Autonomia plena, pues por una
parte encontramos que nuestros municipios, tienen un gobierno propio e inclusive
normas propias como son Reglamentos Municipales, el Bando de Policia y Buen

Gobierno, etc.,*®

ademas de que manejan su hacienda. Pero por otra parte,
sabemos que las principales leyes en materia municipal, son expedidas por las
legislaturas de las entidades federativas, a las cuales el Municipio se encuentra
frecuentemente subordinado y que son base fundamental de las estructuras

municipales.

Al respecto y planteandose interrogantes sobre la libertad municipal,
José de Jesus Covarrubias Duefias, nos dice:

“Al municipio se le ubica sélo como un 6érgano basico para la descentralizacion
administrativa por territorio de manera juris-prudencial, pero también se le considera

como la célula politico-administrativa base de los entes Federados.

Sin embargo: ¢El ideal de la Constitucion de 1917, en materia Municipal se ha
logrado?, o , ¢De que manera ha avanzado en la consecucién del constante

mejoramiento econdmico, social y cultural del pueblo? Creo que este ideal, aln no se

%RED DE INVESTIGADORES EN GOBIERNOS LOCALES MEXICANOS, Bases Para Una Reforma Constitucional
En Materia Municipal, México, Soluciones Gréaficas Lithomat, S.A. de C. V., p. 7

% Que si bien es cierto, se derivan de una facultad reglamentaria que pertenece formalmente a una funcién
administrativa, no menos cierto es que es materialmente legislativa, lo cual acerca mas a los municipios a la
produccion de una legislacion propia.
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ha logrado ni las expectativas del pueblo mexicano al plasmar sus demandas en una
Constitucion, por diversas causas, entre ellas:

HISTORICAS.....
POLITICAS....
ECONOMICAS.....

SOCIALES....""®

Ahora bien, nosotros nos preguntamos, ¢por qué en las reformas
efectuadas al articulo 115 constitucional, no se ha sustituido aun, el término
“municipio libre” por el de “municipio autbnomo”?, que de acuerdo a lo estudiado,
pueden significar lo mismo, sin embargo, el hecho es que sin esa y otras
modificaciones que implican mucho de fondo, se sigue frenando la Autonomia
municipal, pues de alguna manera se les sigue considerando como una forma de

descentralizacion del gobierno, lo cual ya no corresponde a la exacta realidad.

Aln mas, desde el punto de vista psicolégico, resultaria mas
impactante, que se expresara en nuestra Carta Magna la Autonomia municipal,
consiguiendo con ello, el convencimiento de que nuestros municipios pueden
manejarse libremente como practicamente lo vienen haciendo hoy en dia.
Obviamente respetando el pacto federal y la distribucion de competencias entre
cada nivel de gobierno.

Toda vez, que nuestra breve exposicion respecto a la Autonomia
municipal, no pretende agotar el tema, sino Unicamente formular una sencilla

opinion, podemos decir por nuestra cuenta que la Autonomia municipal, no ha

0 CovARRUBIAS DUENAS, José de Jesls, La Autonomia Municipal en México, Porrda, 12. edicién, México,
1998, pp. 63y64
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terminado de consolidarse, toda vez, que existen circunstancias que repercuten en

la pretendida Autonomia municipal hasta nuestros dias.

Como se ha expresado, algunos de los aspectos, que consideramos
que rezagan el otorgamiento de la Autonomia municipal, son entre otras cosas las
de cardcter legislativo y financiero, aunque existe una facultad reglamentaria y la

posibilidad de manejar recursos econdémicos, pero en forma restringida.

Otros aspectos importantes que seria necesario llevar a cabo, para
lograr una plena Autonomia municipal, son el fomento a la participacion politica,
por parte de los integrantes de un Municipio, lo que implica no solo votar en las
elecciones. Es decir, tomar participacion en todo momento, toda vez, que el poco
interés por la materia, ocasiona que se deje la solucion de conflictos o asuntos de
interés general a unos cuantos, sobre todo, por el hecho tan notorio que nos
sefala al Municipio, como la sociedad politica primordial, el primer sitio en que se

da la democracia, la forma méas cercana de gobierno a la poblacion.

En segundo lugar, se requiere de verdaderos servidores publicos,
con vocacion y conocimientos. Esto, debido a que los miembros de un
Ayuntamiento Municipal, suelen desconocer las cuestiones municipales y no
cuentan en muchas ocasiones con la capacidad y el conocimiento -por lo menos
basico- relacionado al cargo que desempefan, y ailn mas, no cuentan con una
minima nocién de la institucion municipal, lo que implica que buena parte de los
municipios se encuentren sumidos en la miseria y en condiciones deplorables,
razon por la cual los gobiernos municipales e inclusive el mismo Municipio como
un todo, son vistos 0 juzgados con bastante frecuencia, de ignorantes y

mediocres.

Al respecto José de Jesus Covarrubias Duefias senala que ‘el

Municipio mexicano aun tiene mucho que pulirse como institucion, a través de los
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mexicanos, quienes todavia debemos educarnos mas civicamente.” En la
medida, en que también se cuente con el conocimiento minimo en la materia,

estaremos mas cercanos a una Autonomia real.

Aunado a las ideas anteriores, sabemos que nuestra estructura
politico-social, econdémica y cultural necesita irse adaptando constantemente a los
diversos cambios que se presentan en el contexto mundial, como lo es la
globalizacion y mundializacion, para ello, es necesario que los municipios del
Estado mexicano sean verdaderamente eficientes y autonomos. Pues de acuerdo

a Fernando Valenzuela Pernas:

“El proceso de globalizaciéon econdmica obliga a todo el mundo a ser eficiente, por que

quien no lo es rezaga o hace rezagarse a los demas.
Esto Ultimo tiene especial significado cuando se trata del gobierno.

De las tres instancias de gobierno mexicano, es el municipio el que menos se ha

modernizado en materia administrativa”*

Sabemos que las transiciones econdmicas, politicas y sociales no
son sencillas, sin embargo, son fundamentales ante los retos que nos presenta el
panorama mundial, razén de mas, para que la Autonomia entre otras cuestiones
del Municipio, sean consideradas de manera profunda, en un tendencia muy

actual, como lo es la Reforma del Estado.

Sobre ello, José Rodolfo Arturo Vega Hernandez, nos dice que:

*1 CovARRUBIAS DUERAS, José de Jess, op. cit., p. 119

*2 \/ALENZUELA PERNAZ, Fernando, El Municipio ante la Globalizacién,, dentro de Federalismo y
regionalismo ( Memoria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional. José Maria Serna de
la Garza Coordinador, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, 2002, p. 674
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“La autonomia municipal, constitucionalmente establecida y reconocida, constituye un

tema sine qua non para poder hablar con propiedad de una reforma de fondo que

trascienda a nivel constitucional en el municipio.”43

Consiguientemente opina:

“En mi criterio, debe considerase como punto de partida la necesidad de precisar,
detallar y aclarar las facultades y atribuciones constitucionales de los municipios, lo

gue permitira, desde otra perspectiva, limitar y frenar abusos y excesos originados

directa e indirectamente por los ejecutivos federales y estatales.”*

Al respecto sabemos que con fecha del 13 de abril de 2007, se
publicé la Ley para la Reforma del Estado, donde se sefialan de manera
enunciativa, mas no limitativa los temas que deberan ser tratados, en donde

consideramos se debe de incluir los concernientes a los municipios.

Sobre esto, consideramos oportunos aquellos foros, que impulsan a
gue el municipio sea tomado en cuenta de manera primordial, en dicha Reforma
del Estado.

Por nuestra parte, creemos en la Autonomia, que efectivamente
deberia ya de ser reconocida, para nuestros municipios a nivel constitucional,
pues es indudable que éstos conocen y tiene que resolver de manera inmediata
los problemas de la comunidad, toda vez, que son la célula primordial de gobierno,
la cual funcionando de manera correcta, crea entidades federativas fuertes y por lo

tanto contribuyen al perfecto funcionamiento de nuestro Estado Federal.

* VEGA HERNANDEZ, José Rodolfo, Revista: Justicia y Sociedad, Articulo “El Municipio en la Reforma del
Estado”, Editorial Procuraduria General de Justicia del Estado de Querétaro, Volumen 59, México, 2004, p.
344

*Ibidem, p. 339
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Como punto final, es necesario hablar dentro de este rubro, acerca
de la Autonomia del Derecho Municipal.

Asi, tenemos que se ha cuestionado bastante, si el Derecho
Municipal como una ciencia que estudia, analiza y propone solucién a los diversos
problemas municipales, goza de Autonomia, y es por ello que se han tenido que
dedicar bastantes apartados, respecto a este tema, en los cuales podemos

encontrar -como es de esperarse- diversas opiniones.

En ese sentido, en cuanto al Derecho Municipal, se habla de que
cuenta con Autonomia cientifica y didactica, sin que por ello, dejen de existir
opiniones en contrario que le nieguen tales atributos y consideren que el Derecho
Municipal carece de cientificidad o que la Autonomia didactica no es tal, por lo que
el estudio del municipio se debe realizar a la luz del Derecho Administrativo o bien
a la del Derecho Constitucional principalmente, sin embargo, la dinamica social a
propiciado la complejidad de las instituciones gubernamentales, como
consecuencia de mayores necesidades de atencién y solucion de problemas de
manera mas inmediata hacia las comunidades y por ende a cada individuo, lo
cual implica, que el estudio, andlisis de instituciones, problemética, solucién y
conocimientos concernientes a las cuestiones municipales, ahora se encuentren

comprendidos dentro del Derecho Municipal.

Por lo anterior, consideramos que el Derecho Municipal, si tiene
Autonomia, aunque como ya se ha sefialado, sigue teniendo una estrecha e

ineludible complementariedad con las demas ramas del derecho. *°

** Cf vid. supra., en este mismo trabajo lo comentado por el maestro Ignacio Burgoa Orihuela respecto a la
complejidad del Derecho Municipal, p. 7
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1.6 ENTIDAD FEDERATIVA

Entidad es una “Colectividad considerada como unidad.
Especialmente, cualquier corporacion, compania, institucion, etc., tomada como

persona juridica.”*®

Federativo o federativa, “Se dice del sistema de varios Estados que,
rigiendose cada uno por leyes propias, estan sujetos en ciertos casos Yy

circunstancias a las decisiones de un Gobierno central.”’

De acuerdo a las definiciones dadas, es obligatorio dejar en claro que
Entidad Federativa o estado miembro son utilizados como sin6nimos, tanto en

nuestro maximo ordenamiento, como en la doctrina.

Ahora bien, nuestra Constitucion Federal, no establece un articulo
exclusivo para definir a las entidades federativas o estados miembros, sin
embargo, en el Titulo Segundo, Capitulo I, denominado De la Soberania y de la
Forma de Gobierno, articulo 40 establece que el pueblo mexicano de manera
voluntaria se constituye en una RepuUblica representativa, democratica, federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen

interior.

De igual manera, el articulo 115 del texto legal previamente citado,
termina de esclarecernos la conformacion de los estados o entidades federativas

sefialandonos lo siguiente:

*® Biblioteca de Consulta Microsoft® Encarta® 2003. © 1993-2002 Microsoft Corporation.
" Biblioteca de Consulta Microsoft® Encarta® 2003. © 1993-2002 Microsoft Corporation.

25



“Articulo 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de

su organizacién politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
»48

siguientes:..

De las trascripciones anteriores, podemos entender que las

Entidades Federativas son Estados libres y soberanos interiormente, unidos
mediante un pacto federal, regulado por un ordenamiento superior al de cada
miembro. Ademas de contar en su régimen interior con un gobierno republicano,
representativo y popular, teniendo al Municipio como base de su division territorial

y de su organizacion politica y administrativa.

En esa tesitura, desde la perspectiva legal, nos dice el maestro
Enrique Sanchez Bringas que “Los estados integrantes del Estado federal son

personas juridicas reconocidas y reguladas por la Constitucion; ...”*°

Con mayor amplitud, Ignacio Burgoa sostiene que “los Estados son
entidades con personalidad juridica que les atribuye o reconoce el derecho
fundamental o Constitucion Federal. Con esta personalidad, los estados tiene la
concomitante capacidad para adquirir derechos y contraer obligaciones tanto en
sus relaciones reciprocas, como frente al Estado federal y en las de coordinacion
que entablen con sujetos fisicos o morales que no estan colocados en la situacion
de autoridad. Consiguientemente, los Estados no implican meras fracciones
territoriales ni simples divisiones administrativas del estado federal, sino personas
morales de derecho politico que preceden a la creacion federativa conservando su
entidad juridica o que surgen de la adopcion del régimen federal como forma

estatal en el derecho basico o Constitucion que la implanta.”®®

*8 |bidem, p. 64
* SANCHEZ BRINGAS, Enrique, Derecho Constitucional, Quinta edicién, Porrtia, México, 2000, p. 549
* BURGOA ORIHUELA, Ignacio, op. cit., p. 897
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De los articulos citados en parrafos precedentes, se han desprendido
acaloradas discusiones e interpretaciones, en cuanto a la subordinacion del
Municipio hacia las Entidades Federativas -tOpico que se toco6 someramente en el
apartado anterior- y al mismo tiempo, la relacién entre las competencias de cada

una de estas esferas o niveles de gobierno.

En ese mismo sentido se habla de la contraposicion de competencias
entre los municipios y el Estado, lo cual también es aplicado entre los municipios y
las Entidades Federativas; Jacinto Faya Viesca nos dice que “...toda ampliacién o
reduccion de las competencias municipales amplia o reduce en la misma medida
las competencias del Estado del cual de alguna manera politicamente depende y

queda sujeto.”™*

Sin embargo, al realizar un analisis sobre las competencias de estos
ordenes de gobierno, el mismo Jacinto Faya Viesca nos dice que “En el fondo, se
trata de una falsa antinomia, pues en esencia el Estado no lucha contra el
Municipio ni éste contra aquél. El punto central de este conflicto estd, por una
parte. En delimitar y aclarar los diversos ambitos competenciales, pero
fundamentalmente, en encontrar la formula del equilibrio del Poder entre estos dos

érganos.”?

Visto lo anterior, debemos entender que existe una
complementariedad entre el Estado, Entidades Federativas y el Municipio, puesto
gue no pueden llevar a cabo sus funciones integramente y satisfactoriamente, sin
la colaboracion de todos, dada la situacién tan compleja que implica gobernar a un

pais tan grande en todos los sentidos, como el nuestro.

51 FAYA VIESCA, Jacinto, El Federalismo Mexicano, Porrda, México, 1998, p. 219
*2 lbidem. p. 221
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En ese orden de ideas, las Entidades Federativas o estados
miembros de la federacion, juegan un papel muy importante en relacién con los
municipios, pues existe un vinculo muy estrecho entre ellos, lo que no implica
necesariamente la subordinacion de uno hacia el otro, sino la conjuncion de
fuerzas, pues es de suponerse que deben perseguir un mismo fin; traducido en el
bienestar de la poblacion que se encuentra dentro de su demarcacion territorial,

para que a su vez, se realice el fortalecimiento del Estado Federal.

No obstante lo anterior, encontramos en la realidad de nuestro pais,
que hace falta un cambio radical en la conciencia de los politicos mexicanos, pues
es algo bien conocido por todos, el hecho de que el Gobernador de una entidad
federativa pertenezca a un partido distinto al del Presidente de algun o algunos
municipios, actuando cada uno por su lado y de acuerdo a sus intereses
partidistas, cuando deberian de trabajar en colaboraciéon, por una Entidad

Federativa, y por ende, de una nacion.

1.7 FEDERACION

Sin duda, otro tema importante y de gran trascendencia, es la
Federacion, toda vez, que dicho termino se refiere a la forma de organizacion de
un Estado, y como tal, es de relevancia tratarlo, sobre todo por la relacion que

tiene con la institucion municipal.

Segun Barragan Barragan, “Las voces de federal, federalismo,

federacion, confederacion, tienen su origen en la palabra latina foedus o fidus, que

significa alianza, pacto de alianza, fidelidad.”®

% BARRAGAN BARRAGAN, José, Principios Sobre el Federalismo Mexicano:1824, Editado por el
Departamento del Distrito Federal, México, 1984, p. 8
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El diccionario enciclopédico océano sefiala que la Federaciéon es un
‘organismo, entidad o estado formado a partir de otros preexistentes, que

mantiene ciertas formas de autonomia. Estado Federal.”*

Ricardo Soto Pérez, no dice respecto al termino de referencia que
‘La federacion supone la existencia previa de varias entidades politicas
independientes que de comun acuerdo han resuelto unirse mediante un
compromiso indisoluble para formar un nuevo Estado, mas grande en su territorio,

en su poblacién y en sus recursos, y distinto de los Estados miembros.”*®

Expuesto lo anterior, es necesario sefialar que al referirnos a la
Federacion, estaremos hablando técnicamente de un Sistema o Régimen Federal,
pues de acuerdo a los conceptos trascritos con anterioridad; la Federacion se
refiere a la forma de organizacién u orden de un Estado.

Asimismo, dicho Sistema o Régimen, puede ser adoptado -como se
vera mas adelante- por el Estado o conjunto de entidades (también llamados
estados) independientes que asi lo deseen. Esto como resultado de un pacto de

alianza.

Ahora bien, se le llama federalismo a la corriente ideoldgica, que
trata o implanta el sistema o régimen federal, sin embargo, es imprescindible dar
un concepto de federalismo por el hecho de estar indefectiblemente ligado al de

Federacion; y al respecto el Diccionario del Maestro Ignacio Burgoa nos sefiala:

> Diccionario Enciclopédico Océano, Danae, S.A., lera edicion, Espafia, s/n de pag.
% SoT0 PEREZ, Ricardo, Nociones de Derecho Positivo, Esfinge, Décimo Novena edicién, México, 1991, p.
70
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“Federalismo. Corriente politica que propugné en la Historia de México la implantacion

del régimen federal frente a su adversaria que fue la centralista.”®

En el entendido de que la Federacion, sistema o régimen federal,

entrafan el federalismo, podemos exponer lo siguiente:

A través de la historia, se ha tratado de definir el sistema federal, por
parte de grandes estadistas como son Montesquieu, Madison, Hamilton, Meyer,
Gierke y muchos otros, sin embargo en algunos casos solo se dan caracteristicas
o se menciona diferencias entre un Estado unitario, Confederacién y Estado

federal.

En ese sentido, podemos darnos cuenta que lo concerniente a la
Federacion, merece un estudio profundo, que implicaria otro u otros trabajos de
tesis, por lo que una vez sintetizado a grandes rasgos lo que implica una
federacion, nos concretaremos a exponer brevemente el proceso de implantacion
de la Federacion en nuestro pais, para que en un capitulo posterior sefialemos la

importancia que tiene para con los Municipios.

Dicho lo anterior tenemos que para José Maria Luis Mora, “el sistema
federal es aquel en que se hallan reunidos varios gobiernos independientes en el

ejercicio de ciertas funciones de la soberania y dependientes de uno general.”’

Wiliam H. Riker define al sistema federal o federalismo como” una

organizacion politica en la que las actividades del gobierno estan divididas entre

% BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Diccionario de Derecho Constitucional, Garantias y Amparo, Porrua,
Meéxico, p. 169
>’ Citado por GAMIZ PARRAL, Maximo N., Derecho Constitucional y Administrativo, p. 55
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los gobiernos regionales y el gobierno central de modo que cada tipo de gobierno

tiene ciertas actividades en las que toma decisiones finales.”*®

Una vez asentado lo anterior podemos partir del origen del Sistema o
Régimen Federal, teniendo como tipo y modelo, el sistema federal
norteamericano. El cual a decir de Ricardo Soto Pérez, nacio:

“con la finalidad de unificar las trece colonias que acababan de emanciparse en 1776,
»59

para hacer frente al poderio de Inglaterra.
Ahondando sobre lo anterior, el maestro Burgoa comenta que “Al

lograr su emancipacion, las colonias se convirtieron en “Estados libres vy
soberanos”. Libres, porque rompieron el vinculo de dependencia que como partes
de un imperio que los unia con la metrépoli; y soberanos, en virtud de que la
autonomia gubernativa de la que disfrutaban bajo el régimen colonial se
transformé en la plena capacidad de autodeterminarse, de decidir sus propios
destinos trasgrediendo inclusive aquellas exiguas restricciones que demarcaban la

amplia 6rbita en que ejercieron su gobierno interior como colonias.”®°

En cuanto a nuestro pais, el proceso de federalismo se dio a la
inversa del de Estados unidos de Norteamérica, en un fendbmeno denominado

centrifugo mientras que en el caso del pais vecino se conoce como centripeto.

Para entender lo anterior, trascribiremos lo que, nos dice Ricardo
Soto Pérez, con respecto a la implantacion de tan comentado sistema, en Estados

Unidos de Norteamérica y en México.

%8 Citado por CARBONELL José, Transicién a la Democracia, Gobernabilidad y Federalismo en México.
Cerrando el Circulo, dentro de Federalismo y regionalismo ( Memoria del VII Congreso Iberoamericano
de Derecho Constitucional.. José Maria Serna de la Garza Coordinador, op. cit., pp. 23y 24

% SoT0 PEREZ, Ricardo, op. cit., p. 70

% BURGOA, ORIHUELA, Ignacio, (Derecho Constitucional), op. cit., p. 408
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“‘Mientras en Norteamérica naci6é el Estado federal como una necesidad de orden
practico (la de asegurar su independencia), en México se imité dicha forma de
organizacién politica por la seduccién que debe de haber producido en los
constituyentes de la época el éxito y desarrollo alcanzados por Estados Unidos en tan

breve plazo

En Norteamérica, varios Estados se unieron para formar uno; en México, un gran

Estado se fracciond para formar varios.”®

Respecto a las condiciones que se dieron en el proceso de
instauracion federal en la Nueva Espafa, el mismo Ignacio Burgoa sefiala lo

siguiente:

“Las colonias espafolas de América, y especificamente la Nueva Espafa, no gozaron
de autonomia en lo que a su régimen interior respecta. Sus érganos de gobierno eran
designados por la metropoli y, concretamente, por el rey, en quien se centralizaban las
tres funciones estatales. Como supremo legislador, el monarca espafiol expedia los
ordenamientos organicos y funcionales de las colonias, concentrando en su persona,
ademas los poderes judicial y administrativo, que eran ejercidos en su nombre por
funcionarios o cuerpos colegiados que el mismo designaba. Es mas el Consejo de
Indias, que era un organismo eminentemente consultivo, se abocaba al conocimiento
de las cuestiones atafiaderas a las colonias fungiendo algunas veces como autoridad

judicial superior, emitiendo siempre sus decisiones en representacion del rey.62

De lo antes citado, se desprende, que tomamos como base para la
conformacién de nuestro pais, el Sistema Federal de Estados Unidos de

Norteamérica y lo adecuamos a nuestras necesidades, dandole un estilo propio.

En ese sentido, Felipe Tena Ramirez establece que:

¢! SoTo PEREZ, Ricardo,, op. cit., p. 70
%2 BURGOA, ORIHUELA, Ignacio, (Derecho Constitucional), op. cit., p. 408
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“El Federalismo de los demas paises que han adoptado el sistema, se mide por su
aproximacién o alejamiento del modelo norteamericano. Lo dicho tiene especial

significacion para nosotros, que al imitar deliberadamente aquel sistema, le

imprimimos nuestros propios rumbos.” 63

Sin ser Obice a lo anterior, las bases del movimiento federalista en
nuestro pais surgieron de la Constitucion de C&diz, en 1812 mediante el
establecimiento de diputaciones provinciales, sobre ellas nos dice el Dr. Burgoa

que:

“‘las diputaciones provinciales eran cuerpos colegiados que tenian como funciones
primordiales las inherentes al gobierno interior de las provincias. Su integracién era de
origen democratico indirecto y sus miembros componentes deberian ser nativos o
vecinos de la provincia respectiva. De esta manera, las provincias gozaron de una
especie de autarquia a través de sus diputaciones, de tal manera que éstas
concurrian en el Gobierno nacional, mismo que no se depositd en d&rganos

centralizados, y cuyo ambito competencial estaba constituido por las facultades que a

favor de ellas no se habian consignado expresamente.”®

Existen autores que consideran, que la forma de organizacién
federal, no se presentd después de la conquista espafiola, sino que se estilé en

las culturas prehispanicas asentadas en nuestro territorio.

Lejos de determinar si el régimen federal existié o no, anteriormente
a la conquista, el hecho es que la instauracion del Sistema Federal en nuestro
pais y su utilidad hasta nuestro dias, ha sido un gran acierto, por lo que Faya
Viesca asegura que “El régimen federal constituye uno de los elementos

esenciales del Estado mexicano, toda vez que pocas instituciones politicas han

% TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional, Porrda, México, 1963, p. 94
® BURGOA, ORIHUELA, Ignacio, (Derecho Constitucional), op. cit., p. 425
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tenido mas privilegio que el régimen federal, para ser definido como un gran logro

historico de la Nacion.”®®

Ahora bien, por lo que respecta a la implantacion como tal, del
régimen federal en nuestro pais, nos dice Eduardo Lopez Sosa que “México ha
vivido durante su vida independiente, salvo dos breves intervalos (la republica

central 1835 —1846 y la dominacion del imperio francés 1863 — 1867) bajo un

régimen federal.”®®

De acuerdo a lo antes sefalado, y con la finalidad de entender el
surgimiento y proceso federalista en nuestro pais, nos dice la directora del Archivo

General de la Nacion en el afio de 1996, Patricia Galeana, lo siguiente:

“Largo ha sido el camino del federalismo en México desde que fray Servando Teresa
de Mier recomendara en su célebre discurso de 1823 el federalismo centralizado; es
decir, un centralismo que evolucionara hacia el régimen federal. Fray Servando
sefialaba que la organizacion de los pueblos en tierra mexicana habia tenido el
régimen Unitario: desde el imperio mexica hasta el virreinato de la Nueva Espafia v,
sobre todo, durante la Nueva Espafa de las reformas borbénicas: la del régimen de

intendencias.

Mier temia en esos afios, y no sin razén, la posible desintegracion del territorio
nacional. Es por ello que si bien reconocia las bondades libertarias de un régimen
federalista, consideraba que se llegaria a él poco a poco, en un tiempo de maduracién

del pueblo mexicano.

Otra fue, sin duda, la visibn de don Miguel Ramos Arizpe, quien destacaba la

importancia de organizar a la nueva nacién, que estaba en pleno proceso formativo, en

% FAYA VIESCA, Jacinto, op. cit., p. XI
% |_opEZ SosA, Eduardo, op. cit., p. 195
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un régimen federal, por considerarlo el sistema més apropiado, debido a la autonomia

que otorgaba a cada entidad del vasto territorio mexicano.”®’

Posteriormente y ante la necesidad de establecer un México
verdaderamente independiente, el sistema federal se termind de implantar en la
constitucion de aquellos afios. En relacion con esto, Ricardo Pérez Soto dice que
“El federalismo fue establecido en nuestro pais mediante el Acta Constitutiva de la

Federacion, de 31 de enero de 1824, y confirmado en la Constitucion Federal de

los Estados Unidos Mexicanos del propio afio.”®®

Asimismo, el ex secretario de gobernacion Esteban Moctezuma
Barragan, pronuncio durante la exposicion del Federalismo Mexicano, en el afio de

1995 lo siguiente:

“El Federalismo Mexicano no resulté de una propuesta arbitraria. De hecho, una vez
ganada la independencia y concluido el fallido episodio imperial, se registr6 un
acontecimiento inédito en la conformacién del Congreso Constituyente: muchos de sus
diputados eran portadores de un mandato expreso de proponer, como condicién sine
gua non de la nueva Constitucion, la adopcion del régimen federal. El federalismo fue
una herramienta de articulacion que impidi6 que muchos estados iniciaran

movimientos secesionistas.

La idea federalista fue un ingrediente esencial de la decisién de construir un México
independiente, de crear una nueva comunidad politica totalmente distinta de la Nueva
Espafia. Nuestro siglo XIX alineé indisolublemente a las fuerzas sociales en lucha, en
liberales y conservadores; en federalistas y centralistas. La Constitucion de 1857
representd el triunfo del proyecto de modernizacion liberal de México. Fue una

Constitucién federalista. Los debates del Constituyente destacan entre las mas

7 GALEANA, Patricia, Presentacion dentro del catalogo de la exposicién documental El Federalismo
Mexicano, Secretaria de Gobernacion, Archivo General de la Nacion, México, 1996, p.7
% SoTo PEREZ, Ricardo,, op. cit., p. 70
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brillantes paginas de la reflexion politica y constitucional en América Latina y en el

mundo.”®®

Como resultado del contexto histérico presentado, incluyendo otra de
las luchas armadas en nuestro pais, como fue la Revolucion Mexicana de 1910,
trajo consigo mas cambios en lo politico, econémico y social; ante ello el sistema

federal es recogido por la Constitucién Politica Mexicana de 1917, en su articulo

40, el cual establece:

Art. 40.- Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democrética, federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo
lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacién establecida segin

los principios de esta ley fundamental.”

Asi las cosas, el régimen federal instaurado en nuestro pais, el cual
dio origen a nuestra Federacion, continla estando vigente en la estructura de
nuestro sistema politico, como una de las piezas fundamentales en la

conformacion del Estado mexicano, con presencia mundial.

% MocCTEZUMA BARRAGAN, Esteban, palabras pronunciadas durante la inauguracién de la exposicion El
Federalismo mexicano, dentro del catalogo de la exposicion documental EI Federalismo Mexicano, op. cit.,

p. 9y 10.
"0 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, promulgada el 5 de febrero de 1917
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CAPITULO SEGUNDO
DESARROLLO HISTORICO DEL MUNICIPIO EN MEXICO

2.1 EPOCA PREHISPANICA

Una vez expuestos los conceptos fundamentales que nos permitan
delimitar el tema sobre el que versa este trabajo, debemos presentar un breve
panorama historico de la evolucién que ha tenido la institucibn municipal en
México y de esa manera poder reconocer en un determinado momento, los
aciertos que se han dado dentro de su desarrollo y asimismo identificar aquéllas

circunstancias que debieran ser modificadas para el mejoramiento de él.

En ese sentido, no debemos soslayar una época fundamental y que
en muchos casos es omitida, por considerarse que no tiene correspondencia
alguna en nuestra actualidad, nos referimos a la época precolonial, sobre ello el
Doctor Lucio Mendieta y NUfez sostiene, con respecto al derecho mexicano lo

siguiente:

“Cuando se trata del derecho mexicano, generalmente se omite la época anterior a la
Conquista porque se estima que no tiene relacién alguna a nuestro actual cuerpo de

leyes.!

Abundando sobre lo anterior, la importancia del estudio y
conocimiento de nuestra cultura prehispanica, es por el hecho, de que siempre en
cualquier pueblo, sin importar el tiempo, lugar y grado de desarrollo, quedan
rastros de su pasado que influye actualmente en la organizacion, formas de

gobierno, costumbres, tradiciones, comportamientos, atuendos, profesiones,

! MENDIETA Y NUREZ Lucio, El Derecho Precolonial, Sexta edicién, Porrda, México, 1992, p. 25
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arquitectura, etc., y que a su vez, proporcionan identidad y distincion ante otros
paises a nivel mundial. Ademas de que el hecho de no tomar en cuenta ese
pasado historico, resultaria un desacierto, pues ello es parte fundamental de

cualquier estudio y trabajo de investigacion.

En esa tesitura, nos sigue diciendo el autor citado previamente que:

“Es un gran error el estudiar el sistema juridico de un pueblo independientemente de
éste, porque el Derecho, segun el estado actual de la ciencia, no es otra cosa que una
de las expresiones de la cultura de un pueblo determinado; se transforma a la par del

pueblo que lo crea, siguiendo fielmente sus contingencias histéricas y sociales.?

Por lo tanto, como primer lugar es necesario referirnos a los pueblos
gue se encontraban asentados en el continente americano, antes de la llegada de

los espafioles.

Hablar de los pueblos prehispanicos es una labor harto compleja,
debido a la diversidad de estos, sin embargo, como es del conocimiento general,
solo algunos de estos pueblos lograron un desarrollo o dominio por encima de

otros.

Aunado a lo anterior, el tépico que se refiere a la organizacién en
estas culturas, es de dificil trato, sobre todo si se pretende encontrar en ellas, a la

institucién municipal.

Lo anterior, por el hecho de que en la doctrina existen posturas
divergentes que sefialan por una parte, que en la organizacion de las civilizaciones
antiguas se puede encontrar la institucion municipal, y por la otra, hay quienes

sostienen que no es asi.

? Ibidem, p. 26
38



Ante tales circunstancias y por no ser el objeto de este trabajo
determinar si efectivamente existio en las culturas antiguas la institucion municipal,
consideramos importante exponer brevemente la forma de organizacion de uno de
los pueblos mas destacados y estudiados de la antigiedad, para una mejor

comprension de la institucion estudiada.

Hechas las consideraciones anteriores, tenemos en primer término,
por parte de algunos historiadores, que unas de las principales culturas asentadas

en el continente americano fueron la inca, maya y la azteca.

Sobre ésta Ultima -considerada cuna de nuestro origen- podemos

decir que llego al valle de México proveniente del mitico pais de Aztlan.

De acuerdo a lo que se sabe, después de peregrinar, los aztecas
llegaron al lago de Tezcoco en donde encontraron el lugar en el que se cumpliria
una de sus profecias, que era encontrar un aguila posada sobre un nopal con una

serpiente apresada en sus garras.

Nos dice Clemente Salazar Colin al respecto lo siguiente:

“A finales del siglo XV y principios del siglo XVI, las tierras del continente americano se
encontraban pobladas por multiples tribus con culturas diversas. Siglos atras, en las
regiones del centro de América habia florecido la cultura maya, cuyo esplendor dejo
monumentales construcciones. Al sur del continente la cultura de los incas aun

conserva su vigor y riqueza.

Sin embargo, la civilizacién y cultura dominante en la meseta central de las tierras
bajas del norte de América era la conocida como mexica o0 azteca, cuya capital,
Tenochtitlan, fue la ciudad mas importante de toda la regién. Afirman varios

historiadores que su fundacion data aproximadamente del afio 1325, en una isleta del
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lago de Texcoco, en donde, de acuerdo a la leyenda, encontraron el aguila devorando

una serpiente.’

Una vez establecidos, la forma de “la organizacién sociopolitica entre
los antiguos mexicanos descansaba en el clan y en la tribu. En la ciudad de
México-Tenochtitlan, la fundacion de la urbe o recinto extendié la ciudad,
divididiendose en barrios o calpullis. La ciudad, en forma de un cuadro, tenia tres
kilbmetros por lado, contaba con canales y calles y su poblacion era de unas cien

mil personas. “*

Debido a su forma tan efectiva de organizaciéon e incluso tan
sanguinaria de proceder -sefialada por diversos historiadores-, los aztecas
iniciaron un periodo de poder y grandeza, mediante la conformacion de una triple
alianza, integrada por Tenochtitlan, Texcoco y Tacuba (o Tlacopan). Ante tales

hechos, se ha considerado a este sefiorio como un verdadero Estado.

Al respecto, la obra de la Gran Historia de México nos dice que, “Las
estructuras politicas fueron de tipo estatal, aun cuando en algunos casos las habia

mas sencillas. Como pudieran ser los sefiorios o cacicazgos.”

En ese sentido, podemos suponer que la organizacion de este

pueblo se encontraba muy bien estructurada, y por lo tanto, era compleja.

Partiendo de la idea de que la cultura azteca representaba

estructuralmente un Estado (o bien cuando menos se le asemejaba), éste a su vez

3 SALAZAR COLIN, Clemente, Régimen Juridico Municipal en México, Coordinador Jorge Fernandez Ruiz,
Porrda, México, 2002, p. 9

* OcHoA CAMPOS, Moisés, EI Municipio y su Evolucién Institucional, Fomun, lera. edicién, México 1981, p.
109

® Gran Historia de México, EI mundo prehispanico, Tomo |, ler edicion, Editorial Planeta, México 2001, p.
39
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se encontraba compuesto por una forma de divisién basica llamada calpulli y que

ha sido considerado como el antecedente del Municipio mexicano.

Sobre la estructura y forma de organizacion del calpulli, el Instituto
Nacional del Federalismo para el desarrollo Municipal (INAFED), en su péagina

web, nos proporciona la siguiente informacion:

Los Mexicas tenian como divisién geografica, el calpulli, el cual era la base de toda

organizacién politica, social y hasta juridica en aquél tiempo.
“El gobierno estaba formado por el consejo de ancianos.

El calpulli era una organizacion social y territorial autosuficiente, las familias

integrantes producian bienes necesarios y suficientes para su subsistencia.
Organizacion del calpulli:

a) El tecuhtli, responsable de la milicia, adiestraba a los jovenes y dirigia las tropas

en caso de guerra.

b) Los tequitlatos, dirigian los trabajos comunales.
c) Los calpizques, recaudaban los tributos.

d) Los tlacuilos, eran los cronistas de la época.

e) Sacerdotes y médicos hechiceros, estaban al cuidado del calpulli.”6

Ademas, se ha dicho que el calpulli era el titular de la tierra laborable,
misma que se entregaba para su explotacion a las familias y tenian un tribunal en

el cual se resolvian todos los conflictos internos y cuando no se podian resolver en

® http://www.e-local.gob.mx/wb2/ELOCAL/ELOC_Historia_del_municipio_mexicano2
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este tribunal pasaban a otra instancia y luego a otra, ademas de estos tribunales

habia otros que resolvian problemas entre guerreros, comerciantes y cortesanos.

Debido a esa complejidad que mostraba la organizacidn azteca
basandose en el calpulli, se le ha querido identificar con la institucion estudiada, es
por ello que Virgilio Mufioz y Mario Ruiz Massieu, en su libro Elementos juridico-

historicos del Municipio en México nos dicen que :

“Es importante resaltar la importancia que tuvieron los calpullis en la organizacién del
imperio mexica, para establecer los rasgos que los asemejan al municipio moderno.

Los calpullis realizaban multiples funciones de caracter econémico, politico, social y

religioso, que solo pueden darse en sociedades con un alto grado de desarrollo”’

Hablando de manera mas clara respecto al calpulli como un
Municipio, el destacado autor Moisés Ochoa Campos, sefala que “En sintesis, las
comunidades indigenas, a la llegada de los europeos, constituian municipios
naturales desarrollados. En el seno de la ciudad, el Municipio politico hacia su
aparicion, junto con la incipiente division de la sociedad en clases y dentro del

area de interinfluencias de una organizacién estatal.”®

Por su parte el Dr. Ignacio Burgoa Orihuela, si bien difiere de la
existencia de los Municipios naturales estudiados por Moisés Ochoa Campos, por

otro lado reconoce a los calpullis como verdaderos municipios, estableciendo que:

“En efecto, los calpullis eran entidades socieconémicas fundadas en la explotacion de
la tierra que les pertenecia y que tenian como origen un antepasado también comun
del que derivan los nexos familiares o de parentesco sobre los que se asent6 la unidad
de dichas entidades. Formaban los calpullis parte de un todo, que era la tribu, que a su

vez estaba organizada politicamente por el derecho consuetudinario, mismo que

" MuRoz, Virgilio y Ruiz MASSIEU, Mario, Elementos Juridico —Histéricos del Municipio en México, UNAM,
lera. edicion, México, 1979, pp. 27 y 28.
¥ OcHoA CAMPOS Moisés, La Reforma Municipal, Porriia, Cuarta edicion, México, 1985, p. 50.
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concomitantemente lo estructur6 sobre la base del respeto a su autonomia interior y a
su actividad econémica autarquica. El gobierno concejil de los calpullis, ademas,
designaba a sus propios funcionarios ejecutivos que tenian diferentes atribuciones
publicas de caracter administrativo y judicial, lo que nos demuestra que tales
entidades, cimiento de la organizacion politica del pueblo azteca, fueron verdaderos
municipios por haber conjuntado en su implicacién todos y cada uno de los elementos

que caracterizan al concepto respectivo.”

Por otro lado existen las opiniones que niegan la existencia del
Municipio prehispanico, como el caso de la maestra, Teresita Rendén Huerta al
decirnos que “las caracteristicas y funciones del calpulli llevan a la conclusion que
era una asociacion humana de caracter natural y politico, que en algunos rasgos
se identifica con el municipio, sin embargo, en el mundo prehispénico sélo se llegd
a una idea de lo que ahora es el régimen municipal, pero jamas podria ser
equiparada esa nocion, a lo que en sentido estricto conocemos hoy en dia, como

institucion municipal.”°

Casi en el mismo sentido el maestro Carlos Quintana Roldan

establece lo siguiente:

“A nuestro juicio, el Calpulli de ninguna manera puede catalogarse como Municipio,
pues ni obedecié su division a ninguna concepcion politica de autonomia, ni sus

funciones ni competencias eran de orden municipal, entendiéndose mas como

basadas en conceptos derivados del parentesco y de la reIigi()n.”ll

Visto lo anterior y toda vez que no es menester de este trabajo
determinar la existencia del municipio en el calpulli azteca, pues ello implicaria una
investigacion mas delimitada y ardua del tema, Unicamente podemos expresar que

de alguna manera, los municipios actuales retnen caracteristicas heredadas de

9 BURGOA, ORIHUELA, Ignacio, (Derecho Constitucional), op. cit., pp. 910 y 911
10 RENDON HUERTA, Teresita, op. cit., p. 94
1 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., p. 47
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los calpullis aztecas, convirtiendo a la institucion en algo muy propio de nuestro

pais.

De igual manera es necesario hacer hincapi€, en el hecho de que el
pasado histérico de nuestro pais es determinante en la conformacion de la
corporacion municipal actual, tal y como lo reconoce el Dr. Carlos Quintana, al

apuntar respecto a la herencia del calpulli lo siguiente:

“no obstante lo anterior, no podemos dejar de reconocer que esta organizacion ha

tenido influencia muy clara en el devenir de mdltiples instituciones mexicanas, como el

ejido y, en buena medida el propio Municipio, sobre todo el de caracter rural.”*?

2.2 EPOCA COLONIAL

Nuestro pasado histérico resulta demasiado exuberante en sucesos y
fechas importantes, razon por la cual es necesario centrarse en los aspectos que

nos interesan, para no divagar en la busqueda de nuestro tema central.

De acuerdo a como se ha venido sefialando, el municipio es una
institucién que ha sido objeto de busqueda e investigacion, encontrandose tal vez
sus antecedentes en las culturas mas antiguas de la humanidad, sin embargo,
hizo su aparicion como tal, en la Roma conquistadora y posteriormente alcanzé su
apogeo en la Alta Edad Media en los reinos de la peninsula ibérica, para

posteriormente ir declinando.

Ahora bien, a pesar de su decadencia en el llamado viejo mundo,

dicha institucién pasa al continente americano, como resultado de esa necesidad

2 1dem.

44



del hombre por conseguir grandes triunfos de dominacién, riqueza y de gloria que
lo llevaron al descubrimiento de nuevas tierras, cobrando en ellas nueva vida y
fuerza. Es el caso en que Espafia al terminar la guerra con los moros, apoya la
empresa de Colon y con ello se descubre el 12 de octubre de 1492, lo que mas
tarde se denomind el continente americano. En ese primer viaje de Colon se llevé
a cabo la primer fundacién y edificacion denominada “Fuerte de Navidad”, la cual

no era una ciudad sino fortaleza militar que estaba poblada por europeos.

Hallados los nuevos territorios, y toda vez, que los espafoles
requerian del establecimiento de sus instituciones con la finalidad de legitimar sus
acciones y mantener el orden, la institucion municipal fue utilizada como
instrumento juridico por medio del cual se organizé a los nuevos pueblos y villas

tanto de indigenas como de espafioles en el Nuevo Mundo.

Aunado a lo anterior, Juan Rodriguez de Fonseca, considerado como
el fundador del Consejo de Indias, persuadio a los Reyes Catolicos para que se
establecieran como organismos gubernamentales a los municipios y audiencias,

en lo que serian las colonias en América.

De tal forma que existieron dos etapas de instauracion, una
correspondiente a los municipios insulares de los afios 1493 a 1519, y la otra
perteneciente a los municipios del macizo continental a partir de la fundacion de
Veracruz en 1519. La primera etapa se dio en las islas caribefas, al respecto

Moisés Ochoa Campos establece lo siguiente y que resulta por demas interesante:

“Ateniéndose a los deseos del soberano, Colén, en su segundo viaje, desembarcada
la gente, unos mil quinientos, fundé la primera ciudad insular, que fue La Isabela, en la
isla La Espafiola, hoy republica Dominicana, el 27 de noviembre de 1493. El lugar de

la fundacién, fue el Este de la actual Montecristi.
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No conocemos en forma legal, el acto que dio origen y existencia de derecho a la
primera fundacién urbana americana pero, con toda seguridad, Col6n fundé La Isabela
mediante acta solemne levantada ante escribano y testigos, como después harian
todos sus continuadores en tierras del Nuevo mundo. Una vez terminada la ceremonia
legal de posesion, se procedio al trazo de la ciudad, que debi6é hacerse tomando como

punto de partida la plaza.

Colén trazo las calles, repartié solares y tierras y parece que al principio no nombré
Cabildo, sino que se reservo para si el gobierno. Sin embargo, en La Isabela se
construyé el primer municipio americano, pues tarde o temprano se organizd el
gobierno local, ya que en las instrucciones de 1493, se menciona a los regidores,

fijando la forma de elecciéon y nombramiento de esos oficiales municipales.”13

Como consecuencia de la falta de datos, algunos autores sefialan
que la fundacion del primer municipio ocurrié en Santo Domingo y mas tarde en
Cuba, de donde partirian en excursiones de descubrimiento y de conquista, mas

espafioles.

En efecto, Herndn Cortés fue uno de los que encabezd las
expediciones para explorar otras tierras, sobre ello Julidan Salazar Medina nos dice

lo siguiente:

“Don Diego de Velasquez, como gobernador de Cuba convino con Don Hernan Cortés,
guién habia fungido como alcalde mayor en Santiago de Cuba, el nombramiento como
responsable de la tercera expedicion que se encargaria de explorar tierras que
estuviese mas al occidente, de esta manera en febrero de 1519, parte con rumbo a
tierras continentales y para el 22 de abril de 1519, ya estaba fundando el primer

ayuntamiento de la América™*

3 OcHoA CAMPOS, Moisés, (EI Municipio y su Evolucion Institucional), op. cit., p. 133

14 SALAZAR MEDINA, Julian, Elementos Bésicos de la Administracién Municipal, Universidad Auténoma del
Estado de México, Instituto de Administracion Publica del Estado de México, 22, edicidn, Toluca Estado de
México, 1992, p. 31
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Una vez encontradas nuevas tierras, “El municipio se incorpora al
proceso histérico de México desde el momento mismo en que arrib6 Hernan
Cortes, quien merced a su formacion juridica y con el animo de desembarazarse
de Diego Velasquez, teniente Almirante de Cuba, no bien toco tierra firme formo
el primer ayuntamiento con los espafioles peninsulares que integraban sus
huestes para que éstos, debidamente ayuntados, le dieran titulo legal a su

jefatura.”®

En ese primer acto realizado por Cortés, se tomd juramento a
alcaldes, regidores y cabildos en nombre del Rey, llevandose a cabo la
organizacién de un cuerpo juridico y politico, que dio como resultado la fundacién
de nuestro primer municipio, constituido en la Villa Rica de la Veracruz, lo cual

resulta fundamental en la historia de México.

De igual forma, se establecié el régimen municipal en Tepeaca,
Puebla, Ledn,'® acaeciendo uno de los mas significativos en 1524, con la caida de
la capital azteca de Tenochtitlan, instaurandose ayuntamiento en Coyoacéan, sin
que se conozca la fecha en que se llevé a cabo, por el hecho de haberse perdido
los libros del Cabildo. De tal suerte surgi6 la Ciudad de México.

Posterior a ello, se trata de organizar y fortalecer los relaciones de
los habitantes mediante ciertas disposiciones, en donde “El primer documento
importante emanado de las organizaciones municipales son las ordenanzas de

1525, mismas que fueron dictadas por el propio Cortés.”*” Asimismo “con el

> Ruiz MAssIEU, Francisco José, Estudios de Derecho Politico de Estados y Municipios, Porria, lera.
edicion, México 1980, p. 21

16 Otros doctrinarios sefialan que después del ayuntamiento de Veracruz, se instauro en segundo lugar el de
Coyoacan, sin embargo, consideramos que entre el primero y el segundo transcurrié algun tiempo por la
distancia en que se encontraban, lo que implica que en el camino antes de llegar a Tenochtitlan, bien
pudieron haberse instaurado otros municipios, razén por la cual, resultan mas légicas las opiniones de
Teresita Rendon Huerta y Carlos Quintana Roldan.

17 SaLAZAR MEDINA, Julian, op. cit., p. 32
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establecimiento de estas normas se inicia la etapa de la colonizacion; para esto
habia que emitir nuevas reglas de organizacion y de formacién de comunidades y
no va a ser sino hasta 1573 con el Rey Felipe I, cuando se emiten renovadas
ordenanzas, mismas que hacian hincapié en los derechos y obligaciones para
aquellos que descubrieran y poblaran ciertas zonas”'®, dichas disposiciones -de
acuerdo a diversos teoricos- recibieron el nombre de “Ordenanzas de

Descubrimientos, Poblacion y Pacificacion de Indias” o “Plan Municipal”.

Ahora bien, con respecto a la organizacion Colonial, nos dice Sergio
Contreras Cruz, que:

“Durante el periodo colonial, el sistema politico que rigié en la Nueva Espafia, fue “un
sistema central peninsular integrado por el rey, sus secretarios y el Real Consejo de
Indias” (institucion establecida en Espafia que se ocup6 de la administracion de justicia
de las colonias americanas), ademas de un dispositivo central constituido por le virrey
y la audiencia (organismo espafiol residente en la Nueva Espafia, que resolvia todos

los asuntos sobre juicios civiles).

Asimismo, existia un dispositivo provincial y distrital formado por los gobernadores y
corregidores o alcaldes mayores, y un dispositivo local, compuesto por los cabildos y
sus oficiales. El México Colonial fue dividido en cinco reinos: Nueva Espafia, Nueva
Galicia, Nueva Vizcaya, Nuevo Ledn, Nuevo México y la Provincia de Yucatan. Cada
reino estaba subdividido en provincias, representadas por alcaldes mayores o

corregidores, dependiendo ambos del gobernador del reino.”**

La implantacion de esta nueva organizacion y orden juridico, trajo
consigo una serie de cambios sistémicos en las poblaciones previamente
asentadas en el territorio descubierto. Sobre ello Guadalupe Nava Otero discurre

que:

'8 Ibidem, p. 33
19 CoNTRERAS CRUZ, Sergio, Historia, Teoria y Praxis Municipal, México, 2002, p. 25
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“La sustitucion del sistema de gobierno indigena local por el espafol entrafio un
cambio esencial: el pueblo sefiorio o pueblo objeto gobernado por un cacique o sefior,
se transformaria en el pueblo consejo o pueblo sujeto o0 persona gobernado por un
organismo colectivo emanado de él — el cabildo o ayuntamiento - . Este en la Nueva
Espafia tuvo tres etapas definidas a través de su desarrollo histérico: 1) la época de la

conquista y primeros afios de las colonizacién; 2) durante la colonia hasta 1786, 3) a
» 20

partir del establecimiento de las intendencias en 1786.
Centrandonos en nuestro objeto de estudio, la organizacién de los

municipios, nos dice Ignacio Burgoa que “se gobernaban por un cuerpo colegiado
llamado “ayuntamiento” o “cabildo” compuesto por alcaldes, regidores y sindicos.
Los alcaldes, como ya se ha visto, desempefiaban la funcion judicial dentro del
municipio correspondiente con independencia de su adscripcion a dicho cuerpo; a
los regidores incumbian las funciones econémico-administrativas y el sindico era
el representante de la mencionada entidad en los negocios juridicos en que estaba

interesada.”*

Diversos autores aducen que la estructura municipal de la Nueva
Espafia guardaba gran semejanza con la del municipio espafiol, sin embargo hay
opiniones que sefalan que el primero carecia de muchas caracteristicas para ser

equiparado al segundo.

Lejos de la polémica anotada anteriormente, lo que parece ser cierto
es el hecho de que durante la colonia existieron municipios indigenas y otros de
espafioles, sin embargo, el cabildo fue el cuerpo gobernante y administrativo en

ambos, aunque con rasgos diferentes.

Sirve de soporte a lo anterior la opinién de Nava Otero al afirmar que:

% NAVA OTERO, Guadalupe, Cabildos y Ayuntamientos de la Nueva Espafia en 1808, Secretaria de Educacion
Publica, lera. edicidn, México 1973, p. 20
21 BURGOA, ORIHUELA, Ignacio, (Derecho Constitucional),op. cit., p. 68
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“El cuerpo o corporacion que regia y administraba los consejos, bien fuesen ciudades,

villas o lugares, se denominaba cabildo y fue distinto en los pueblos de espafioles y en

los de indigenas. wzz

Efectivamente, coexistieron dos tipos de regimenes municipales,
toda vez que mediante cédula real del 6 de agosto de 1555, Carlos V decret6 que
el sistema juridico — politico en que se organizaran las tierras descubiertas y por
descubrir deberia de respetar las costumbres, instituciones y territorio de los
pueblos indios. Lo que implica la presencia de elementos democraticos en los
gobiernos indigenas, aunque durante los primeros afios de la Conquista, Cortés

nombraba a los funcionarios.

Como principal caracteristica de los cabildos indigenas tenemos las
que nos sefiala José Arturo Rodriguez Obregén y que se transcriben para pronta

referencia:

“Independientemente del procedimiento electoral que se siguiera, los cargos debian de
recaer en indios, pues no se reconocia autoridad a los espafioles, y la eleccion se
llevaba a cabo en presencia del cura.

El gobierno del Municipio indigena se constituia por los siguientes funcionarios:

Uno o dos alcaldes.
Los regidores.

Un escribano

Estos funcionarios, en realidad, eran las antiguas autoridades del calpulli, con otros
nombres y funciones. Pero tan arraigada estaba la estructura politica indigena antigua,
gue en ocasiones el antiguo nombre perduré y llegé incluso a desplazar a las nuevas

designaciones castellanas.”*®

% |bidem, p. 22
% RODRIGUEZ OBREGON, José Arturo, Sistemas Electorales y Gobiernos Municipales, FUNDAp, México
2005, pp. 55y 56
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Ademas de lo anterior, el nimero de miembros de los ayuntamientos
variaba de acuerdo al numero de casas, se seguian précticas y costumbres
antiguas, la renovacion de los cargos era anual. A pesar de esas subsecuentes
practicas, la imposicion de instituciones espafolas y la mezcla de pobladores

indigenas y espafioles, termind con los cabildos indigenas.

Por su parte los cabildos espafioles podian llevar a cabo sus
sesiones de manera abierta, los jefes de las expediciones eran electos por sus
compafieros o se autonombraban como autoridades y designaban a los demas
integrantes, se concedian regidurias a perpetuidad y se vendian los cargos, entre

otras caracteristicas.

Asimismo se ha dicho que surgié el municipio castizo, que era regido
mediante las practicas y costumbres nativas, pero al mismo tiempo por los criollos
gue buscaban el control de los ayuntamientos, teniendo como primer municipio de

este tipo el de Tlaxcala.

Otra figura de notable importancia y que tuvo gran injerencia en los
municipios coloniales, la podemos encontrar en los corregidores, sobre estos, nos

dice el mismo Doctor Ignacio Burgoa lo siguiente:

“La centralizacion de las funciones administrativas y judiciales en la Nueva Espafa,
cuyo 6bice implicaban los ayuntamientos o cabildos de cada villa o ciudad contaba, se
registré con la creacién de los corregimientos, que politicamente eran las porciones
territoriales en que ejercian el gobierno unos funcionarios denominados “corregidores”
0 “alcaldes mayores” que dependian del virrey. La primera denominacion corresponde
a la funcién que se les asigno, consistente en “corregir los abusos”. Actuaban dentro
de su jurisdiccibn como jueces civiles y penales de primera instancia, pudiendo
ademas conocer en grado de apelacién de los juicios fallados por los alcaldes

ordinarios, los que, segun se dijo, integraban el ayuntamiento o cabildo.
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Los corregimientos fueron sustituidos por las intendencias, aunque al proclamarse la
independencia nacional subsista el de Querétaro, que conservo cierta autonomia en la
materia judicial civil y criminal. Las intendencias se establecieron mediante las
ordenanzas respectivas expedidas por Carlos Il el 4 de diciembre de 1786 bajo la

inspiracion de su “ministro universal’ de las Indias, don José Galvez, marqués de

Sonora.”**

De todo lo anterior, podemos inferir que la autonomia de los cabildos
era muy limitada, toda vez que sus resoluciones importantes tenian que ser
aprobadas por el virrey, a parte de intervenir todo el tiempo en sus deliberaciones

y elecciones.

No conforme con lo anterior, habia intervencién de gobernadores,
corregidores o alcaldes mayores, ademas como ya se ha expresado, existia la
practica de venta de oficios, que otorgaba al mejor postor los cargos de alcaldes y

regidores.

La enajenabilidad de los cargos u oficios servia para sufragar los
apremiantes gastos de la corona, pero aunado a ello el hecho de que algunos
puestos eran transferidos por herencia, contribuyé a que se crearan verdaderas

oligarquias.

Ante tales circunstancias la venta de cargos tuvo que ser legislada,
ademas de que se establecieron garantias y sanciones para aquellos que

desempefiaran cargos de naturaleza municipal.

Como era de esperarse, los afectados principalmente eran los
indigenas, quienes fueron sometidos en todos los aspectos ante el dominio

espafiol, pues dejaron de tener una organizacién rectora y fija, siendo gobernados

?* BURGOA, ORIHUELA, Ignacio, (Derecho Constitucional), op. cit., p. 69
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por caciques, principales, gobernadores, alcaldes ordinarios, corregidores y

regidores.

Por su parte, los criollos, resultado de la mezcolanza de razas,
pudieron acceder a cargos de mayor jerarquia que los indigenas, sin embargo,
aun hacia ellos existia discriminacion por parte de los espafioles, pues no eran
considerados esparioles y tampoco eran aceptados como mexicanos, razon por la
cual el criollo tenia un resentimiento muy marcado, originando que se dejara de

considerar espafiol, para sentirse mexicano.

Asi la cosas, la imposicién de un nuevo ordenamiento juridico que
contrastaba en buena medida con el autéctono, asi como con las ideas
preconcebidas del mundo, costumbres y religién, daba origen a la constante

inequidad, lucha de razas y clases.

Dichos acontecimientos provocaron una honda crisis politica en la
Nueva Espafia y aunado a ellos, el hecho de que, al haberse usurpado el trono
espafiol por José Bonaparte y al haber abdicado de la corona Carlos IV y su hijo
Fernando VII, la soberania automaticamente se habia desplazado a favor del
pueblo, originando las corrientes ideoldgicas que propugnaban la independencia,
situacion manifestada por don Juan Francisco de Azcarate y don Francisco Primo
de Verdad.

En sintesis tenemos que la notable distincién de clases, injusticia,
discriminacion racial y acontecimientos que sucedieron en el viejo mundo, fueron
el detonante para que se formaran alianzas entre criollos y nativos, que dieron
como resultado la ingente necesidad de liberacion del subyugo extranjero y que
culminé en el movimiento de Independencia de 1810 encabezado por un criollo.

Don Miguel Hidalgo y Costilla y Gallaga.
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Por lo que respecta a la hacienda municipal, tenemos que la
distribucion de produccion y regulacion de precios en la época, era efectuada por
los ayuntamientos a través de los positos y las alhdndigas. Y como fuentes de
ingresos, los cabildos obtenian recursos para subsistir principalmente de los
propios y los arbitrios, consistentes en rentas de alquiler de bienes comunales y
derechos de la comunidad, asi como de impuestos que se recaudaban por

negocios mercantiles y oficios.

2.3 MEXICO INDEPENDIENTE

La proclamacion de la independencia nacional, no supuso que la
transicion de colonia a pais independiente transcurriera de la noche a la mafiana,
pues es bien conocido que la insurgencia carecia en principio de planes y
programas bien definidos, razon por la cual, las instituciones sefaladas en el
apartado anterior en mayor o menor medida seguian subsistiendo, hasta que

paulatinamente se fue estructurando la organizacién de la nueva patria.

En ese sentido, tenemos que de 1810 a 1821, nuestro pais se
encontraba estimulado por una corriente insurgente y otra de innovaciones
politicas proveniente de Espafia, ademas el hecho mencionado en el apartado
anterior, concerniente a la abdicacién de Carlos V y Fernando VIl a la corona
espafiola en favor de Napoledn mediante los tratados de Bayona en 1808, origin6
gue el pueblo espafiol se levantara en armas contra las tropas francesas y se
convoco a las Cortes, promulgandose asi la Constitucion de Céadiz el 19 de marzo

de 1812 en Espafia y en México el 30 de septiembre del mismo afio.
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Dicho ordenamiento, a pesar de su efimera vigencia (tres meses en
México), sentd las bases del movimiento federalista mediante el establecimiento

de diputaciones provinciales.?

Derivado de la Constitucion en comento, se elabor6 un documento
que sefialaba las atribuciones de las diputaciones provinciales denominado
Instruccién para los Ayuntamientos Constitucionales, Juntas Provinciales y Jefes
Politicos Superiores, expedido por las Cortes en junio de 1813.

Ademas, el documento Constitucional trataba de reestructurar el
régimen municipal, reimplantando la autonomia de los municipios, a través de un
ayuntamiento en cada pueblo, compuesto por alcaldes, regidores, sindico y
procurador, asimismo sefialaba que estos deberian de ser presididos por el jefe
politico. Sobre el origen de este sistema nos dice Clemente Salazar que “fue
implantado por Napoledn al crear la institucion de las prefecturas, en las cuales el
prefecto, como delegado del Poder ejecutivo, administraba el departamento y el

subprefecto, como delegado del prefecto, administraba el distrito.”°

El 4 de mayo de 1814, Fernando VII, expidié en Valencia, un decreto
mediante el cual se abrogé la Constitucion de Cadiz y todas las leyes realizadas
por las Cortes. En México la publicacion fue realizada por Félix Maria Calleja el 11
de agosto de 1815, gquedando nuevamente restablecido el régimen colonial

mediante disposicion de la nueva constitucion de la monarquia espafiola.

Sin embargo, en marzo de 1820, el mismo Fernando VIl restablecio
la vigencia de la Constitucion de Cadiz, - ante la insurreccion de Rafael de Riego-

y en México dicha tarea fue realizada por el Virrey Apodaca.

% Cf. vid. supra, En el apartado referente a la federacion, la explicacion del Doctor Ignacio Burgoa, respecto a
las diputaciones provinciales.
2% SALAZAR COLIN, Clemente, op. cit.,. p. 16
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Por lo anterior, tenemos que la Constitucién de Céadiz es la que con
mayor abundancia trata lo relativo al municipio, ademas de que sirvié de base para
los subsecuentes ordenamientos en la materia, sobre esto Ramoén Duran Ruiz
considera que “la Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola promulgada el
19 de marzo de 1812, la cual se compone de 304 articulos integrados en 10
titulos, marca un hito en el Derecho Publico Mexicano y constituye la primera fase
de la evolucion constitucional y politica de nuestro pais, y por ende del
Municipio.”?’

Posteriormente el 6 de noviembre de 1813, el Congreso
Constituyente denominado de Anahuac, convocado por Morelos expidié el Acta
Solemne de la Declaracion de la Independencia de América Septentrional, a
través del cual se declara el rompimiento de los lazos de dependencia hacia la

corona espaiiola.

Asi las cosas, pasado practicamente un afio, el 22 de octubre de
1814, se promulgd el Decreto para Libertad de la América Mexicana, también
conocido como la Constitucion de Apatzingan, obra del citado Congreso y en la
cual se trato de plasmar el ideario insurgente, donde de alguna manera se siguen
directrices, de la ya derogada Constitucion de Cadiz, pero a su vez, se pretendio

otorgar un Gobierno propio e independiente.

Este nuevo documento juridico se dice que no tuvo vigencia o bien
que si la tuvo fue muy poco, ademas de que no se refirid de manera especifica al
municipio, con excepcién de su capitulo XVII, el cual disponia que la institucién

municipal no sufriria cambio alguno.

2" DURAN Ruiz, Ramén, Evolucién del Municipio Mexicano, Universidad Auténoma de Tamaulipas, México,
2001, p. 35
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Documentos importantes como lo fueron “los Sentimientos de la
Nacién”, el “Plan de Iguala” y “Los Tratados de Cdérdoba” entre muchos otros,
fueron omisos en cuanto a la cuestion municipal, que practicamente condenaron a

la institucion estudiada a su desaparicion.

Por lo que respecta a la Constitucion de 1824, ésta resulté ser un
documento juridico de vital importancia para nuestro pais, toda vez que en ella se
instaurd el régimen federal, no obstante, que dicho ordenamiento no hizo mencién

expresa alguna, sobre el municipio.

Ante tal despreocupacion por la institucién, Felipe Tena Ramirez
opina que “las Constituciones federalistas olvidaron la existencia de los municipios
y fueron las Constituciones centralistas y los gobiernos conservadores los que se

preocuparon por organizarlos y darles vida.” 2

De lo anterior, se desprende que los ayuntamientos carecian de
facultades reglamentarias y por lo tanto se encontraban a merced de la injerencia

desmedida de diversos funcionarios administrativos.

Ahora bien, no es sino con la Constitucién centralista de 1836, que el
municipio resurge del olvido juridico, pues a diferencia de la Constitucion de 1824,
la sexta de las Siete Leyes que componian a la primera y que llevaba por titulo
“Divisidon del territorio de la Republica y gobierno interior de los pueblos” dedica
una especial atencion a los ayuntamientos, equivalentes a los partidos en que se

dividio el territorio de los departamentos.

Esta Ley, nos dice Sergio Contreras Cruz “consagr6 como

constitucionales a los ayuntamientos, disponiendo que fueran popularmente

%8 TENA RAMIREZ, Felipe, op. cit., p. 149
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electos y los hubiera en todas las capitales de departamento, en los lugares en
que los habia en 1808, en los puertos cuya poblacién llegara a 4,000 habitantes y
en los pueblos de mas 8,000, que la Republica quedaria dividida en
departamentos, distritos, partidos y municipios. En cuanto al régimen interior de la
institucidon municipal, éste qued6 supeditado a los gobernadores y asambleas

departamentales.”®

Sobre las atribuciones municipales reconocidas en la Constitucion de

1836, Felipe Tena Ramirez asevera lo siguiente:

“la Constitucion centralista de 36 los organiza minuciosamente en los articulos 22 a 26
de la Sexta Ley, entre los cuales el 25 sefiala como objetos de los Ayuntamientos
cuidar de las cérceles de los hospitales y casas de beneficencia que no sean de
fundacién particular, de las escuelas de primera ensefianza que se paguen de los
fondos del comun; de la constitucién, reparacidon de puentes, calzadas y caminos y de
la recaudacién e inversion de los propios y arbitrios; promover el adelantamiento de la
agricultura, industria y comercio y auxiliar a los alcaldes en la conservacién de la

tranquilidad y el orden publico en su vecindario.”*

Otro aspecto que se destaca en la Constitucion de 1836 y que nos
exponen Virgilio Muioz y Mario Ruiz Massieu es “el relativo a la creacion y
reglamentacion de las prefecturas y subprefecturas como autoridades intermedias
entre los municipios y gobernadores. Los prefectos eran nombrados por el

gobernador departamental y los subprefectos.”!

, Sin embargo, el gobierno
centralista eliminé a los ayuntamientos, sustituyéndolos por los jueces de paz

dependientes de los prefectos y subprefectos el 2 de marzo de 1837.

2 CONTRERAS CRUZ, Sergio, op. cit., p. 37
% I dem.
31 MuRoz, Virgilio y RUIZ MASSIEU, Mario, op. cit,. p. 58
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Tiempo mas tarde, en 1843, se instal6 una Junta Nacional de
legisladores que expidié las Bases Organicas de la Republica Mexicana, en ellas
se establece la facultad de designar corporaciones y funcionarios municipales,
expedir ordenanzas y reglamentar la policia municipal, asi como aprobar los
planes de arbitrios municipales y los presupuestos anuales de los gastos de las
municipalidades por parte de las asambleas departamentales. Ademas se divide el
Territorio de la Republica Mexicana en Departamentos y éstos en Distritos,

Partidos y Municipalidades.

Posteriormente, conforme a las Bases referidas se establecieron
nuevas disposiciones municipales, al respecto nos dice Teresita Renddon Huerta
que:

“El 17 de noviembre de 1845, la Asamblea Departamental de la Republica con
fundamento en el articulo 134 de las Bases Organicas, dispuso que las ciudades,
poblaciones, villa o comarcas que tuviesen por lo menos 4 mil habitantes tenian
derecho a elegir ayuntamientos. Se integraban los padrones con lo datos censales de
las parroquias; la eleccién era indirecta; la importancia de las comarcas determinaba
el nimero de los cuerpos municipales; el ayuntamiento se componia de municipes y
sindicos, estos Ultimos ostentaban la representacion juridica de ayuntamiento; la

asamblea municipal era de caracter legislativo y consultivo. La funcién ejecutiva era

desempefiada por el alcalde.” *

En 1848 se expide el Plan de Arbitrios que era el primer
ordenamiento sobre fondos municipales, pero al volver Santa Ana al poder, sé6lo
se conservaron los Concejos municipales en las capitales y en 1851 se

reestablece el ayuntamiento de la Ciudad de México.

Posterior a esto, no hubo avances en cuanto a la cuestion municipal,
pues el centralismo imperante en esa época limitaba la funcion municipal

revocando los acuerdos de los ayuntamientos.

%2 RENDON HUERTA, Teresita, op. cit., p. 114
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Otro documento juridico bastante significativo, fue la Constitucién de
1857, la cual tuvo como fundamento el Plan de Ayutla, sobre este ordenamiento
nos referiremos en apartado posterior, al igual que la Constitucion de 1824, tal y

como se habia sefialado anteriormente.

Después de la Constitucion de 1857, acontecieron diversos sucesos
que fueron llamando a la unidad nacional y a su vez a la libertad municipal, pues
era un hecho notorio que existia descontento entre la poblacion, lo que originaba
constantes levantamientos y los gobiernos ejercian las facultades extraordinarias

concedidas por el gobierno para combatir rebeliones.

Asimismo, la seguridad era constantemente amenazada, al no
poderse hacer cumplir las leyes escritas; si bien la guerra civil habia terminado,
también subsistia enfrentamiento entre caudillos liberales y el gobierno
formalmente constituido. Ante estas circunstancias el escenario de tales conflictos

eran los municipios.

Como parte de algunas fechas relevantes podemos sefialar en 1859
la expedicién de la Leyes de reforma, en 1861 decretos que disponen la eleccion e
integracion de ayuntamientos, asi como nueva division municipal en cada partido
del Distrito Federal, en 1862 bajo la regencia y 1867, continuaba el régimen de
prefecturas afiadiéndoseles en este ultimo afio, el titulo de imperiales por parte de
Maximiliano, en 1899 el Distrito Federal recibi6 nueva division, etc.®

En esas fechas, los municipios eran formalmente la base de la
organizacion politica de la nacion, y con la existencia de una Ley Organica
Electoral, los municipios fueron adquiriendo mayor importancia, pues resultaba

gue si se contaba con la mayoria de los ayuntamientos, se aseguraba el éxito de

%% \/éase para mayor referencia CONTRERAS CRUZ, Sergio, op. cit. pp. 32 a 45
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los comicios, aun cuando las elecciones fueran realizadas por encima de la
legalidad. Aqui una vez mas, los jefes politicos seguian jugando un papel muy
importante como vinculo de control entre los gobiernos locales y poderes

centrales.®*

Comentado lo anterior, podemos situarnos en otra etapa
trascendental en la historia mexicana que daria paso a sucesos tan relevantes
para la transformacion y evolucion de nuestro pais. Nos referimos al Porfiriato o

Dictadura del General Porfirio Diaz.

Durante la dictadura, se dan algunas reformas que llevan a esta
institucion al ejercicio de poderes delegados, que se controlaban por los jefes
politicos, los cuales tenian injerencia directa y despética, anulando la autonomia

de las corporaciones municipales.

Una disposicion interesante sobre la Institucion municipal fue el
acuerdo sobre los ayuntamientos del 2 de agosto de 1878, expedido por la
Secretaria de Hacienda, en donde se estableci6 que “El Ejecutivo, con su
reglamento del 20 de abril, condoné lo que pudo condonar, esto es, bienes de la
federacion; pero no pudo legislar sobre bienes que, como los propios de los

municipios, estan por completo fuera de la jurisdiccién del poder federal.”*®

Este periodo se caracteriza en cuanto a nuestra institucion estudiada,
por la opresion a la autonomia municipal, toda vez, que existia una concentracion
de poder en la figura presidencial, teniendo como mecanismo de control sobre los
municipios a los prefectos o jefes politicos, quienes eran autoridades dependientes

del gobernador, pero superiores a los ayuntamientos. Aunado a ello, no habia

3% \/éase para mayor referencia MERINO, Mauricio, Gobierno Local, Poder Nacional. La contienda por la
formacion del Estado de México, El Colegio Mexiquense, México, 2005, pp. 251 a 257
% DURAN Ruiz, Ramén, op. cit., p. 50
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control alguno hacia tales funcionarios por lo que se dedicaron a obstaculizar de

manera ilegal y con bastante frecuencia, la autodeterminacion del municipio.

La democracia era letra muerta, toda vez, que tanto gobernadores,
diputados y senadores, asi como los demas funcionarios de eleccién eran
practicamente designados por el general Diaz y la vida democratica municipal

quedo reducida a su minima expresion.

Toda vez, que el gobernador era impuesto por el Presidente de la
Republica y demas autoridades superiores, estas determinaban los asuntos
estrictamente municipales, razon por la cual se le ha considerado al ayuntamiento

de esa época, como una inexistente representacion de la democracia.

Ante la evidente consigna de los jefes politicos, consistente en
extinguir por cualquier medio, todo intento de democratizacion que hubiese
brotado de los pueblos, comenzaron a surgir planes y programas en contra de
estos funcionarios, por parte de caudillos que buscaban en principio la real y
efectiva democratizacion de elecciones presidenciales, gobernadores vy

presidentes municipales.

2.4  MEXICO REVOLUCIONARIO

Segun hemos visto en el apartado anterior, el movimiento
revolucionario se fue gestando, practicamente desde el momento mismo en que
se dio la independencia de México, sin embargo, desde principios del siglo XX, la
situacion politica de México presentaba una nueva fisonomia, pues existian

muchos mexicanos que consideraban que era necesaria una participacion mayor

62



del pueblo en la vida politica y estimaban urgente que se emprendieran reformas

sociales y por ende, juridicas.

Asi, al iniciar la Revolucion mexicana, el municipio era otro muy
diferente al del siglo anterior, sobre ello nos dice Mauricio Merino que “Se habia
perdido su calidad de representante politico de los pueblos, las funciones de
arbitro judicial de primera instancia, el dominio sobre la produccién colectiva de los
pueblos rurales, su autonomia respecto de los poderes formales que lo separaban
de la autoridad nacional y sus medios tradicionales de sobrevivencia.” *®Sin
embargo, la institucion municipal seguia siendo el medio idoneo para el control
politico y la consolidacién de instituciones, asi como la legitimidad del gobierno

nacional.

En ese sentido, los levantamientos y postulados de partidos, como
resultado de la inconformidad y con miras al cambio seguian haciendo su
aparicion, un ejemplo claro es la fundacion del Partido Liberal Mexicano, llevado a
cabo por los hermanos Flores Magoén, el cual dentro de sus principios propugnaba
por la supresion de los jefes politicos, asi como el fortalecimiento y la proliferacion

de municipios.

Otros planes y programas que apoyaban el cambio y que dieron pie
al movimiento armado de 1910 fueron: El Plan del Zapote, el Programa del Partido
Liberal Mexicano, el del Partido Democrético, el Plan de San Luis, el Plan de la
Empacadora, el Plan de Ayala, el Plan de Valladolid, el Plan Reyista, el Plan
Politico Social, el Programa de Reforma formulado por los Zapatistas, las
adiciones al Plan de Guadalupe, Planes de Milpa Alta y Santa Rosa, entre muchos

otros.

% MERINO, Mauricio, op. cit., p. 256
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Una vez mas, resulta interesante lo que Moisés Ochoa expone

respecto al movimiento de esa época:

“La Revolucion se desencadend el 20 de noviembre de 1910 y en ella participaron
numerosos presidentes municipales que llegaron a figurar en forma destacada, como
el presidente municipal de Cananea, Manuel M Diéguez; el presidente municipal de
Frontera, Aniceto Campos; el Comisario de Agua Prieta, Plutarco Elias Calles y el

presidente municipal sonorense Alvaro Obregon.

El estado de Chihuahua fue el primero que suprimié las jefaturas Politicas,
estableciendo el Municipio Libre por ley de 28 de octubre de 1911. Posteriormente el
decreto de 26 de diciembre de 1914, expedido en Veracruz por el gobierno
Constitucionalista encabezado por don Venustiano Carranza, inici6 la reforma
municipal de la Revolucidén, que prosiguié en el decreto de 29 de diciembre de ese
afio, sobre libertad municipal, expedido por Eulalio Gutiérrez que a su vez habia sido
investido con el caracter de presidente provisional. Mas tarde, don Venustiano
Carranza, como primer Jefe del Ejército Constitucionalista, encargado del Poder

Ejecutivo de la Nacion, por decreto de 4 de septiembre de 1916 reinstalé los

ayuntamientos en el Distrito federal.”®’

Algunos de los principios del movimiento revolucionario concerniente
a la cuestion municipal, fue el de abolir las jefaturas politicas, asi como la
desaparicion de los latifundios y la libertad municipal, necesario todo ello para

alcanzar un régimen de libertad, basado en la soberania popular.

En este periodo, ocurrieron una gran cantidad de sucesos que
concluyeron con la edificacion del ordenamiento juridico que aun hasta nuestros
dias continua rigiendo la vida de los mexicanos, nos referimos a la Constitucion de
1917, la cual abordaremos mas adelante por ser necesario dedicarle un apartado

por separado.

7 OcHoA CAMPOS, Moisés, (EI Municipio y su Evolucion Institucional), op. cit., p. 236
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2.5 CONSTITUCIONES MEXICANAS DE 1824 Y 1857

Al derrocamiento del imperio de Iturbide, el pais fue gobernado por el
“Supremo Poder Ejecutivo”, encontrandose todo el pais en una situacion politica

de gran agitacion y desasosiego, ocurriendo la separacion de Centroamérica.

Al mismo tiempo, otras provincias mexicanas manifestaban signos de
separatismo o simplemente se mostraban renuentes a obedecer al gobierno
central, que se encontraba en muchas ocasiones incapaz de imponer su
autoridad, ademas de la constante discusion de cual seria el régimen republicano

gue habria de adoptarse.

Ante tales circunstancias se convoco a elecciones para la integracion
de un Congreso gue trabajaria en la elaboracién de una Constitucion Republicana.
Por lo que el 4 de enero de 1824 fue aprobada el acta Constitutiva de la
Federacidon Mexicana y sancionada el 4 de octubre de ese mismo afio, creandose
asi la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos y por consiguiente el

Estado mexicano.

Dentro de los puntos mas relevantes de dicha Constitucion se
encuentra el concerniente al articulo 4°, el cual establecié que la nacion mexicana

adoptaria para su gobierno la forma de republica representativa, popular, federal.

Entre otros puntos importantes, podemos destacar los relativos a que
el gobierno del pais debia dividirse en tres poderes a saber que son el Ejecutivo,
Legislativo y Judicial; y de igual forma cada una de las entidades federativas
tendrian sus poderes propios. Ademas de que se adoptaba como Unica religién la

catélica, apostélica y romana.
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Con respecto a la institucion municipal en ese momento,
practicamente desaparecid, ademas de que muy pobremente se hizo alusién a
ella, a través de diversos ordenamientos y documentos juridicos provenientes de
las corrientes federativas y liberales, pues es un hecho que la Constitucion de
1824 no hizo referencia respecto al municipio y solo dejo en libertad a los estados
en cuanto a su régimen interior, para que adoptaran el mas conveniente, siempre

y cuando no se opusiera a la Constitucion o al Acta Constitutiva.

Ahora bien, con respecto a la Constitucion de 1857, podemos
sefalar que ésta se efectué en un ambiente en el cual se establecia el liberalismo,
mediante leyes de ese corte, como fueron la Ley Juarez que sefialaba que los
tribunales eclesiasticos y militares ya no conocieran de asuntos civiles, ademas de

que el fuero eclesiastico era renunciable.

Asimismo se promulgaba la Ley Lafragua, referente a la libertad de
prensa, sefialando que ninguno podia ser molestado por sus opiniones, ademas
de contar con el derecho para imprimirlas y circularlas sin necesidad de previa
censura. También se expidié la Ley Lerdo o Ley de Desamortizaciéon de Fincas
Rusticas y Urbanas Propiedad de Corporaciones Civiles y Religiosas.

Como se expreso6 en apartado anterior y como nota caracteristica de
este ordenamiento, tenemos que la Constitucion de 1857, tuvo su fundamento en
el Plan de Ayutla, estableciendo como régimen, el republicano, representativo y
federal; y contando con la tradicional divisibn de poderes como son el Ejecutivo,

Legislativo y Judicial.

No podemos dejar de resaltar que en esta misma Constitucion se
acogio el principio de proteccion a los derechos personales o garantias
individuales, mediante el juicio de amparo, teniendo como criterios rectores, los

efectuados por don Manuel Crescencio Rejon y don Mariano Otero.
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En lo tocante al municipio, es importante resaltar que en la discusion
de origen del citado ordenamiento, el diputado José Ma. Castillo Velasco defendio
la autonomia municipal, mediante el proyecto de adiciones sobre municipalidades,

obteniendo como resultado, que la propuesta no fuera tomada en cuenta.

Unicamente se consider6 que para el arreglo del Distrito Federal y
territorios federales los ciudadanos podian elegir a las autoridades politicas y

municipales, designandoles las rentas para cubrir sus necesidades locales.

Al respecto el jurista Felipe Tena Ramirez, sefial que la multicitada
Constitucion aludié al municipio “sélo cuando en su articulo 31, fraccién I,
establece la obligacion del mexicano de contribuir a los gastos del municipio,
cuando en el articulo 36, fraccién I, considera obligacion del ciudadano inscribirse
en el padrén de su municipalidad y cuando en el articulo 72, fraccion IV (antes de
la reforma de 1901), aludia a la eleccién popular de la autoridades municipales del

Distrito y Territorios.”®

2.6 EL MUNICIPIO Y EL CONSTITUYENTE DE1917

Segun dijimos en apartados precedentes, muchos fueron los
acontecimientos que dieron paso a una nueva etapa en la historia de nuestro pais
y que devino en la formulacion de nuestro maximo ordenamiento juridico, siendo
éste, norma vigente hasta nuestros dias, con sus respectivas reformas y

adiciones.

Recapitulando un poco lo enunciado, tenemos que como principal

fundamento del inminente cambio que requeria el pais, se encontraba el finalizar

% TENA RAMIREZ, Felipe, op. cit., p. 149
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la Dictadura del General Porfirio Diaz, que si bien por una parte le dio un
desarrollo significativo al pais, por otra lo mantuvo silente ante las demandas y

necesidades del pueblo, a través de la opresion.

En este periodo de la historia, podemos encontrar la intervenciéon de
importantes personajes de la politica mexicana que se encontraban en
contraposicion al General Diaz, como fueron don Francisco |. Madero, Aquiles y
Carmen Serdan, Emiliano Zapata, Ambrosio y RoOmulo Figueroa, Manuel
Ansunsulo, Salvador Escalante, Ramén Romero, Gabriel Hernandez, Rafael
Cepeda, Pascual Orozco, Luis Moya, entre muchos otros.

Una vez, que la insurgencia -entre otros factores- obligo a Porfirio
Diaz a abandonar el poder, fue Madero el personaje mas importante que lo
sucedio.

Nos relata la historia que Madero result6 traicionado por Victoriano
Huerta, por lo que al ascender éste ultimo a la Presidencia de la republica, el pais
entrd en una etapa de gran conmocion politica, por lo que se propago la rebelion
en su contra, bajo el mando del gobernador coahuilense, don Venustiano
Carranza, quien dio a conocer el Plan de Guadalupe, por medio del cual se
desconocia al gobierno Huertista, y se formaba el ejército llamado
“constitucionalista”, quedando Carranza como su Primer Jefe. Asimismo se dice
gue una de las tendencias que mas motivo a Carranza en dicho Plan fue la del

régimen municipal.

Las tropas rebeldes en cabezadas por el Primer Jefe, don
Venustiano Carranza, se dividieron en tres que fueron el Ejército del Noreste,
mandado por el general Pablo Gonzélez; el del Norte, mandado por el general
Francisco Villa; y el del Noroeste, encabezado por el general Alvaro Obregon,

mientras que en el sur continuaba la rebelién Zapatista.
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Desaparecido el régimen huertista, acontecié que los elementos
revolucionarios no quedaron de acuerdo, como fue el caso de Carranza con
Zapata y el primero con Villa, razon por la cual los revolucionarios tratando de
conciliar intereses realizaron una convencién, la cual no tuvo el resultado
esperado, sino por el contrario la division se volvi6 mas honda, quedando como

Presidente de la republica don Eulalio Gutiérrez.

Ante tales acontecimientos las tropas convencionalistas obligaron a
Carranza a salir de la Capital y que éste se dirigiera hacia Veracruz, lugar donde el
12 de diciembre de 1914, realiz6 el decreto denominado “Adiciones al Plan de
Guadalupe” en donde se establecia el régimen municipal. Posteriormente, aun
encontrandose en Veracruz expidié otras leyes como fueron la de Relaciones
familiares, la Reforma del Municipio y la Ley del 6 de enero de 1915 que promovia

la reforma agraria.

Por su parte, en aquellas fechas el 15 de septiembre de 1916,
Emiliano Zapata promulgaba la Ley General Sobre Libertades Municipales,
reglamentando la autonomia politica, econdmica y administrativa de la entidad

municipal a través de 22 articulos.

El movimiento revolucionario de 1910, resultado entre otras cosas de
las grandes dificultades que sufrian los municipios, logro que la libertad de dicha
institucién fuera aceptada con gran simpatia y ademas vista como una necesidad,
razon por la cual la mayoria de programas y planes revolucionarios la acogieron

directa o indirectamente.

En ese sentido la necesidad imperiosa de establecer un nuevo orden
Constitucional como resultado de las fuerzas e ideales revolucionarios, el 22 de
octubre de 1916, se efectuaron elecciones para diputados constituyentes, y el 27

del mismo mes y afo, Venustiano Carranza promulgé el lugar sede en que se
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estableceria el Congreso Constituyente, designada para esos efectos la ciudad de
Querétaro.

Respecto a la implantaciéon de la cuestion municipal en el texto
constitucional, Sergio Contreras sefiala que en:

“1917 (24 de enero). En la 582. Sesion ordinaria se llevd a cabo el mas importante
episodio, que definiria el futuro del municipio mexicano, al proceder a la discusion del
articulo, hasta entonces, 109 de la Constitucion del 57, mismo que se convertiria en el

115 constitucional.”®®

Dicho articulo 115* a decir de Salvador Valencia Carmona, en su
texto original, se asentaron los siguientes postulados:

a) en el encabezado de dicho articulo se definid la relacién del municipio con el
estado, subrayandose que éste tomaria como “base de su divisidbn politica y
administrativa el municipio libre”; b) la forma de gobierno municipal, prescribiéndose en
la fraccion |, parrafo primero, que lo seria el ayuntamiento de eleccion popular directa,
c) la libertad politica para el municipio, fracciéon |, segundo parrafo, sefialandose
particularmente que no habria ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno
del estado; d) la autonomia hacendaria del municipio, fraccion Il, respecto de la cual se
adoptd una solucion que no rindié los resultados esperados, en virtud de que se hizo
depender dicha autonomia en dUltima instancia de las legislaturas locales; e) la
personalidad juridica, fraccion Ill, para que el municipio fuese investido de ella y

pudiese actuar tanto en derecho publico como en el derecho privado.” 4

Conforme a lo expuesto, diversos teoricos, sefialan que la libertad
municipal quedaba mermada una vez mas, pues la autonomia financiera habia

guedado en manos de las legislaturas del estado y del ejecutivo, asimismo, se

% COoNTRERAS CRUZ, Sergio, op. cit,. p. 43
“0 E| cual fue ampliamente discutido, tal y como se puede corroborar en las obras de los grandes teéricos que
se han utilizado como referencia en este humilde trabajo de tesis.

*1 VALENCIA CARMONA, Salvador (Coordinador), EI Municipio en México y el mundo, UNAM, México,
2005, p. 120
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dejo de incluir los medios de defensa en los casos en que surgieran conflictos
entre el municipio con las autoridades del Estado.

No podemos dejar de mencionar la sobresaliente participacion en el
Congreso Constituyente de Querétaro, de los diputados Hilario Medina y Heriberto

Jara, quienes defendieron con ahinco la autonomia municipal.

Otra disposicion relacionada con la institucion municipal fue la
fraccion VI del articulo 73 de la citada Constitucién, la cual establecié que el
Congreso de la Unidon estaba facultado para legislar en todo lo relacionado al
Distrito Federal, quedando como base de la division de éste, el municipio.
Situacion que dio pie a que se expidiera la Ley de Organizacion del Distrito y
Territorios Federales, dejando como division territorial, trece municipalidades en la
capital de la republica, circunstancia que se modifico en 1928 a instancias del

general Alvaro Obregén, suprimiéndose el régimen municipal del Distrito Federal.

Asi las cosas, el 5 de febrero se proclamé la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y posteriormente se convocO a elecciones de
Presidente de la Republica, senadores y diputados federales, comenzando a regir
dicho ordenamiento el 1° de mayo, a la par del gobierno de don Venustiano

Carranza, concluyendo éste ultimo el 30 de noviembre de 1920.

2.7 REFORMAS Y ADICIONES AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

Como es de suponerse, la vida municipal presenta una constante
evolucion y transformacion en sus aspectos politicos, econémicos y sociales, lo
gue implica que tales acontecimientos trasciendan a la esfera normativa, razén por

la cual, ha sido necesario establecer reformas, enmiendas y adiciones a nuestro
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méximo ordenamiento juridico, con la finalidad de que continle manteniendo
efectivamente el Estado de Derecho, lo que se traduce entre otras cosas en el
orden y organizacion de nuestros municipios, entidades federativas y por lo tanto
del Estado Federal.

Ante ese panorama, podemos decir que el articulo 115, establecido
en la constitucion de 1917, ha sido reformado en once ocasiones, teniendo como
primera de ellas, la del 2 de agosto de 1928, bajo el gobierno de Plutarco Elias
Calles, en la cual se introducen reglas para la eleccién de diputados locales en
proporcién a la poblacién de las entidades.

Como ulterior reforma, encontramos la del 29 de abril de 1933, en la
que se establecio que los miembros del ayuntamiento no podrian reelegirse para
el periodo inmediato y el 8 de enero de 1943, bajo el mandato de Manuel Avila
Camacho, se ampli6 la duracién del cargo de los gobernadores de los estados de

cuatro a seis afos.

Para el 12 de febrero de 1947, durante el periodo de Miguel Aleman
Valdés, se otorgé a la mujer el derecho de votar y ser votada, reforma que se
derogd en 1953, durante el régimen de Adolfo Ruiz Cortinez, por el hecho de
haberse incorporado en el articulo 34 de la misma Constitucion la plena
ciudadania a la mujer para participar en todos los procesos electorales, mediante

el sufragio universal.

Con Luis Echeverria, se estableci6 el 6 de febrero de 1976, la
facultad de Estados y Municipios para legislar en materia de planeacion y
ordenacion territorial, mediante las competencias concurrentes de los tres niveles

de gobierno, adicionandose ello a las fracciones IV y V.
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Mas tarde, el 6 de diciembre de 1977, con la reforma politica de José
Lopez Portillo, se incorpora el sistema de diputacion de minoria en la eleccion de
las legislaturas locales; para los Ayuntamientos, se introdujo la férmula de
representacion proporcional en los municipios cuya poblacién alcanzara los 300

mil habitantes o mas.

Consideradas como unas de las reformas mas importantes en
materia municipal, se aprob6 el 3 de febrero de 1983, la iniciativa efectuada por el
entonces Presidente Miguel de la Madrid y en ese mismo sexenio el 17 de marzo
de 1983, se llevo acabo una reforma mas, instaurandose en el articulo 115 de

acuerdo a Tonatiuh Guillén y Alicia Ziccardi lo siguiente:

“se establecié la fuente de los ingresos municipales: las participaciones federales, las
contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria (predial y traslado de dominio), la
recaudacion por prestacién de servicios publicos. Se ratifico la libertad municipal
respecto al manejo de la hacienda local y su atribuciéon para elaborar y aprobar su
presupuesto de egresos; pero se dejé a la legislatura local la aprobacién de la ley de
ingresos y del presupuesto ejercido. Se enumeraron los servicios publicos de
competencia municipal. Se introdujo el principio de representacion para la eleccion de
los representantes independientemente del numero de habitantes de los municipios.
Se elevaron a rango constitucional los lineamientos para la suspensién, el
establecimiento de los consejos municipales por las legislaturas locales y la
desaparicién de los ayuntamientos o la revocacién de mandato de alguno de sus
miembros. Se otorgd al municipio capacidad para elaborar los bandos de policia y
buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas en acuerdo

con las bases normativas de los estados.”*

Aunado a lo anterior, se facultd a los municipios de un mismo estado
para poder coordinarse y asociarse para la prestacion de servicios publicos, asi

como facultades de zonificacidn y reservas ecoldgicas.

*2 GUILLEN, Tonatiuh y ZiccARDI, Alicia, Innovacién y Continuidad del Municipio Mexicano, Analisis de la
Reforma Municipal de 13 Estados de la Republica, Coordinadores, Editorial Miguel Angel Porrla,
México 2004, p. 30

73



El 17 de marzo de 1987, se realiz6 la novena reforma, la cual
consistié en ordenar el articulo 115, retirando de éste lo concerniente al régimen
interno de los estados, pasandose todo ello al articulo 116 y quedando
exclusivamente la regulacion municipal en el referido articulo 115, estableciéndose
como nueva adicion, que las relaciones laborales de los municipios y sus
trabajadores, estarian sujetas a las leyes expedidas por las legislaturas estatales,

de acuerdo al articulo 123 constitucional.

Aqui es necesario resaltar, que en el afio de 1995, se efectué una
reforma constitucional, que si bien no modificé al articulo 115, lo cierto es que
significé un gran logro para los municipios, otorgandoles la posibilidad de que los
conflictos surgidos entre éstos y los otros ordenes de gobiernos, poderes, etc,
pudieran ser resueltos por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, mediante las

controversia constitucionales.

Para el 23 de diciembre de 1999, se introdujo una nueva reforma
durante la presidencia de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, teniendo como uno de
sus aspectos principales el reconocimiento al Ayuntamiento como el érgano que
gobierna al Municipio, también se sefialan las facultades exclusivas de este orden

gubernamental, delimitando su espacio como gobierno.

A parte de lo anteriormente sefalado, Juan Bruno Ubiarco
Maldonado expone y opina en que radica dicha reforma de la siguiente manera:

“obliga trascendentemente a los legisladores de las legislaturas de los estados a
expedir leyes en materia municipal que regulen en reglamentos y disposiciones
administrativas a efecto de organizar la administracion publica municipal, regulen los
procedimientos y servicio publico de su competencia asegurando siempre la

participacion ciudadana y vecinal (fraccion Il, parrafo 2).
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De esta forma, estas leyes que expediran las legislaturas de los estados daran las
bases para un nuevo sistema de administracién municipal, regulando el respectivo
procedimiento administrativo, los 6rganos que conocerian de las controversias entre

gobierno y particulares (fraccién Il, inciso a).

Permiten estas leyes, mediante el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros
del ayuntamiento, emitir resoluciones para comprometer al ayuntamiento, dentro de su
periodo o fuera de él, para realizar cualquier acto juridico, estableceran también

normas para los convenios con los estados y la Federacion (fraccion Il, incisos c y d).

Estas leyes resolveran las normas necesarias para los municipios que no cuentan con

bandos o reglamentos.

En la fraccién Il se determina cuales son las funciones y servicios que tiene los

municipios, desapareciendo la figura en ese sentido atribuida a los estados.

Se prevé con la reforma la posibilidad de coordinacion y de los municipios del mismo o
de diferente estado; para la mas eficaz prestacion de servicio publico (fraccién Ill,

parrafo 4).

Establece la reforma la obligacion de entidades paraestatales o particulares de pagar
contribuciones si se encuentran con el dominio en cualquier concepto de los bienes de
la Federacion, Estado y municipio (fraccion IV, parrafo 5, p. 5); asi como que permite
gue los ayuntamientos, propongan a los de los estados cuotas y tarifas aplicables a
impuestos, derechos, contribuciones, de mejoras y las tablas de base para el cobro de

las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria (fraccién 1V, parrafo 7).

Previene expresamente en la fraccién V, nuevas atribuciones de los municipios, con lo
que definitivamente se fortalece el federalismo, pues con ella se pretende que

obtengan recursos suficientes para su desarrollo.

En la fraccién VII del articulo 115 constitucional, se otorga al presidente municipal el
mando de la policia preventiva, de manera que tendrd la posibilidad de dirigir y ordenar
lo necesario para tener una policia digna de los municipios y asi poder combatir con

mayor eficacia a la delincuencia organizada; el estudio que tendra que hacerse es si
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tendran los municipios la capacidad economica y de alta direccién para dirigir

adecuadamente a la policia preventiva.”43

Por dltimo, el 14 de agosto del 2001, se efectu6 una reforma por
medio de la cual se adicion6 un parrafo a la fraccion Il del articulo 115
constitucional, referente a las comunidades indigenas y se modifica el articulo
segundo de dicho ordenamiento general, a través de los cuales se establecen una
serie de obligaciones para el gobierno federal, estatal y municipal, con el objeto de
proteger a las colectividades indigenas.

Una vez, realizadas las reformas enunciadas en este apartado, el

articulo 115 de nuestra Carta Magna ha quedado de la siguiente manera:

Articulo 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial y de
su organizacién politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme a las bases

siguientes:

I. Cada Municipio serd gobernado por una Ayuntamiento de eleccién popular directa,
integrado por un Presidente Municipal y el nimero de regidores y sindicos que la ley
determine. La competencia que esta Constitucion otorga al gobierno municipal se
ejercerd por el ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia

alguna entre éste y el gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, electos
popularmente por eleccién directa, no podran ser reelectos para el periodo inmediato.
Las personas que por eleccion indirecta, o por nombramiento o designacion de alguna
autoridad desempefien las funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la
denominacién que se les dé, no podran ser electas para el periodo inmediato. Todos
los funcionarios antes mencionados, cuando tengan el caracter de propietarios, no
podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes, pero los
que tengan el caracter de suplentes si podran ser electos para el periodo inmediato

como propietarios a menos que hayan estado en ejercicio.

* UBIARCO MALDONADO, Juan Bruno, op. cit., pp. 132 y133.
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Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes,
podran suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender o
revocar el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas graves que
la ley local prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad

suficiente para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan.

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, sera sustituido por su

suplente, o procedera segun lo disponga la ley.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o falta absoluta
de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procede que entren en
funciones los suplentes ni que se celebren nuevas elecciones, las legislaturas de los
Estados designaran de entre los vecinos a los Consejos Municipales que concluiran
los periodos respectivos; estos Concejos estaran integrados por el numero de
miembros que determine la ley, quienes deberdn cumplir los requisitos de elgibilidad

establecidos para los regidores;

II. los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su

patrimonio conforme a la ley.

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

servicios publicos de su competencia y aseguren la participacién ciudadana y vecinal.

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

a) Las bases generales de la administracion publica municipal y del procedimiento
administrativo, incluyendo los medios de impugnacién y los 6rganos para dirimir las
controversias entre dicha administracion y los particulares, con sujeciéon a los

principios de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad;

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras de los miembros de los

ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten al patrimonio inmobiliario
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municipal o para celebrar actos o convenios que comprometan al Municipio por un

plazo mayor al periodo del Ayuntamiento;

c) Las normas de aplicaciéon general para celebrar los convenios a que se refieren
tanto las fracciones Il y IV de este articulo, como el segundo parrafo de la fraccién VIl

del articulo 116 de esta Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una funcion o
servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, la legislatura
estatal considere que el municipio de que se trate esté imposibilitado para ejercerlos o
prestarlos; en este caso, sera necesaria solicitud previa del ayuntamiento respectivo,

aprobada por cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes; y

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

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

lll. Los Municipios tendran a su cargo las funciones vy servicios publicos siguientes:

Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas

residuales;

Alumbrado publico

Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;

Mercados y centrales de abasto

Panteones

Rastro

Calles, parques y jardines y su equipamiento



Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucién, policia

preventiva y transito;

Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales
y socio-econémicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa y

financiera.

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

leyes federales y estatales.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y
asociarse para la mas eficaz prestacién de los servicios publicos o el mejor ejercicio de
las funciones que les correspondan. En este caso y tratdndose de la asociacién de
municipios de dos o0 més Estados, deberan contar con la aprobacion de las legislaturas
de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo
sea necesario, podran celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera
directa o a través del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de
alguno de ellos, o bien se presten o0 ejerzan coordinadamente por el Estado y el

propio municipio;

Las comunidades indigenas, dentro del &mbito municipal, podran coordinarse y

asociarse en los términos y para los efectos que prevenga la ley.

IV. Los municipios administraran liboremente su hacienda, la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y

otros ingresos que las legislaturas establezca a su favor, y en todo caso:

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

inmuebles.

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

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

por las Legislaturas de los Estados.

c) Los ingresos derivados de la prestacién de servicios publicos a su cargo.

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni concederdn exenciones en
relacion con las mismas. Las leyes estatales no estableceran exenciones o subsidios a
favor de persona o institucion alguna respecto de dichas contribuciones. Sélo estaran
exentos los bhienes de dominio publico de la Federacion, de los Estados o los
Municipios, salvo que tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por
particulares, bajo cualquier titulo, para fines administrativos o propésitos distintos a los

de su objeto publico.

Los ayuntamientos, en el dmbito de su competencia, propondrdn a las legislaturas
estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de
mejoras Yy las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base

para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.
Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los municipios,
revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran

aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por

los ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, conforme a la ley;

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales relativas, estaran

facultados para:

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

municipal;

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

c¢) Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional, los cuales deberan

estar en concordancia con los planes generales de la materia. Cuando la Federacion o
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los Estados elaboren proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la

participacion de los municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el ambito de su competencia,
en sus jurisdicciones territoriales;

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

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacién y administracion de zonas de reservas ecolégicas y en la

elaboracidn y aplicacién de programas de ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacién y aplicacion de programas de transporte publico de

pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial,

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

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo tercero del
articulo 27 de esta Constitucién, expediran los reglamentos y disposiciones

administrativas que fueren necesarios;

VI. Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o
més entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demogréfica, la
Federacion, las entidades federativas y los Municipios respectivos, en el ambito de sus
competencias, planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el desarrollo

de dichos centros con apego a la ley federal de la materia.

VII. La policia preventiva municipal estara al mando del presidente Municipal, en los
términos del reglamento correspondiente. Aquella acatara las Ordenes que el
Gobernador del Estado le trasmita en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza

mayor o alteracién grave del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza publica en los lugares donde resida

habitual o transitoriamente;
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VIIl. Las leyes de los estados introduciran el principio de la representacion
proporcional en la eleccién de los ayuntamientos de todos los Municipios.

Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores, se regiran por las
leyes que expidan las legislaturas de los estados con base en lo dispuesto en el
Articulo 123 de esta Constitucion, y sus disposiciones reglamentarias.44

* Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, promulgada el 5 de febrero de 1917
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CAPITULO TERCERO
ORGANOS DE GOBIERNO DEL MUNICIPIO

3.1 EL AYUNTAMIENTO

Dada la dificultad y complejidad que implica la toma de decisiones y
acuerdos en un conglomerado de personas y partiendo de la idea de que en toda
forma de agrupacion es imprescindible una organizaciébn para alcanzar
determinados fines, buscando la optimizacion de todo tipo de recursos, ya sean de
naturaleza laboral, de tiempo, humanos, financieros, etc., se requiere de una
estructura efectiva, por lo que es necesario delegar facultades y funciones en
determinadas personas que sean las encargadas de llevar acabo la organizacion
del grupo.

En ese sentido, el estudio del Ayuntamiento resulta una tarea
compleja, por el hecho, de que puede ser realizado de manera escrupulosa y
desde diversas perspectivas, es decir, que al ser el Ayuntamiento el érgano de
gobierno por excelencia dentro de un municipio, convergen en aquél, aspectos

econdmicos, politicos y sociales.

Dicho lo anterior, creemos que los antecedentes del Ayuntamiento,
surgieron en las formas de agrupacion o convivencia mas antiguas desde la
aparicion del hombre sobre la faz de la tierra, pues de acuerdo a investigaciones
realizadas por innumerables profesionales sobre la materia, han existido diversas
maneras de organizacion, que van desde las mas rudimentarias, hasta las mas
complejas que hoy en dia siguen siendo objeto de estudio y sorprendentes
hallazgos, en las cuales se habla de individuos o varios de ellos que estaban a

cargo de la direccién y organizacion de un grupo de personas y que en la
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actualidad podemos llamarlo érgano de gobierno, el cual a diferencia de nuestros
dias, tenia como fundamento de su existencia, la fuerza fisica o bien,
determinadas caracteristicas del individuo o individuos que formaban parte de esa
amalgama de integrantes, considerando a dichas particularidades inclusive, hasta
sobrenaturales o de origen divino, segun la etapa historica y lugar geografico en el

gue nos situemos.

Refiriendose al municipio y justificando de alguna manera la
existencia del Ayuntamiento, Tocqueville, sefiala que “la constitucion de los
municipios se remonta al origen de las sociedades. Las familias, al principio
dispersas en los vastos espacios del mundo primitivo, se reinen obedeciendo a
esa ley de la sociabilidad que esta en la esencia misma del hombre. En seguida,
por una consecuencia completamente natural, experimentan la necesidad de tener
una administracion interior, de darse instituciones que puedan proteger los
intereses y garantizar la seguridad de las personas; a ello se une la intervencion
del derecho y los factores esenciales econémicos, asi como los geograficos y los

étnicos culturales.”

Asi, a lo largo de nuestra historia han existido diversas formas de
asociacién y organizaciéon y en algunas de ellas encontramos un oOrgano de
representacion o de gobierno con caracteristicas y funciones similares, pero con

distinta denominacion a la del ayuntamiento.

Sin embargo, refiriéndonos especificamente al ayuntamiento, Ortolan
afirmo que “el origen de los ayuntamientos se debid a la lucha que surgi6 entre los
plebeyos y los patricios de la antigua Roma”, de la cual surgieron, primero, los
tribunos de la plebe, que fueron una especie de procuradores del pueblo, y

después los ediles plebeyos de la época de los cuestores, que iniciaron las

! GAMIZ PARRAL, Méximo N., op. cit., p. 336
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funciones municipales, y luego los ediles curules, que representan la existencia de

los primeros ayuntamientos.”

En ese orden de ideas y por lo que corresponde al vocablo estudiado
en este apartado, nos dice Héctor Vazquez, que “La palabra misma de
Ayuntamiento ya significa reunién o congregacién de personas y proviene de la
voz latina junguere, que significa unir, juntar, de donde nacid la voz del castellano

antiguo de ayuntar, ayuntamiento.” 3

Asimismo, el autor citado anteriormente sefiala en términos que
corresponden a nuestra actualidad, que el ayuntamiento “es un 6rgano colegiado;
es como la voluntad de esa persona moral de caracter publico, que es el
municipio; es una asamblea de representacién popular, cuya razén de ser consiste

en ejercer las funciones inherentes al gobierno municipal, al poder municipal.”*

Con mayor amplitud Reynaldo Robles, nos dice que
“Descriptivamente, definimos al Ayuntamiento como un dérgano de gobierno
colegiado, que toma sus decisiones por deliberacion y mayoria de votos, se
integra con individuos que son electos, es una asamblea popular, es el érgano
principal y maximo del Gobierno Municipal, en donde se concreta para su
representacion, la personalidad del municipio, la voluntad del municipio y por quien
se ejerce todo el poder municipal. Ademas, el Ayuntamiento es el medio de
comunicacién directo entre el municipio y el Estado, es el medio por el cual los

integrantes de la poblacién de un municipio ejercen un autogobierno.”

En términos de caracter legislativo, tenemos que el fundamento legal

de los ayuntamientos en nuestra legislacion, lo podemos encontrar en primer lugar

2 Citado por EI Municipio en Veracruz, p. 278
¥ VAZQUEZ, Héctor, EI Nuevo Municipio Mexicano, Ed. SEP, 2° edicién, México, 2000, p. 175.
4
Idem.
® ROBLES MARTINEZ, Reynaldo, op. cit., p. 268
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en nuestra Constitucibn General. Asi, tenemos que dicho ordenamiento en su
Titulo Quinto, denominado “De los Estados de la Federacién y del Distrito Federal”
articulo 115, fraccion primera, primer parrafo, respecto al Ayuntamiento dispone, lo

siguiente:

“Articulo 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de
su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases

siguientes:

I. Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa,
integrado por un Presidente Municipal y el nUmero de regidores y sindicos que la ley
determine. La competencia que esta Constitucion otorga al gobierno municipal se
ejercerd por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habrd autoridad intermedia

alguna entre éste y el gobierno del Estado.”

Del precepto citado, si bien no se da una definicion del Ayuntamiento,
se desprende la funcidn de éste, consistente en la de ejercer el gobierno dentro de
los municipios, ademas de sefialarse quienes son los servidores publicos que lo
conforman como son el Presidente Municipal, regidores y sindicos, asi como la
forma de designarlos para desempefiar dichos cargos y que corresponde a la de
eleccién popular, mediante el voto directo, libre y secreto.

De igual manera, las Constituciones de las entidades federativas, las
leyes organicas municipales y los Bandos municipales de cada municipio sefalan
en mayor o menor medida, directa o indirectamente que es el ayuntamiento o cual

es su funcion dentro aquél.

® Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, promulgada el 5 de febrero de 1917
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Por lo general el ayuntamiento reside en lo que se denomina
cabecera municipal y solo en casos excepcionales se encontrard en un lugar
diferente al sefialado, esto de acuerdo a lo que establecen las diversas leyes

organicas municipales.

Una vez expuesto lo anterior, es necesario dejar en claro la
diferencia entre el Ayuntamiento y el municipio, donde tenemos que el primero es
un érgano de representacion popular encargado del gobierno y administracion del
municipio, y por su parte el segundo, conforme al apartado 1.3 de este trabajo, es
la institucién que se encuentra formada por una poblacion, territorio, gobierno y
demas elementos constitutivos. Lo cual también ha sido tema de polémica al
pretender determinar que surgié primero, el Ayuntamiento o el municipio, ademas

de que exista confusién y se crea con frecuencia que son exactamente o mismo.

A manera de conclusion del presente apartado podemos enfatizar
qgue el ayuntamiento como 6rgano de gobierno, también lo es de representacion
politica y social de la municipalidad, ademas de ser el vinculo a través del cual los
habitantes ejercen sus derechos ciudadanos en dicho territorio.

3.1.1 ATRIBUCIONES DEL AYUNTAMIENTO

Ahora bien, toda vez, que se ha tratado de explicar el origen y
finalidad del Ayuntamiento, es importante presentar de acuerdo a la ley y a la
opinién de algunos expertos en el tema, cuales son las atribuciones y facultades
del 6rgano de gobierno en estudio, para posteriormente sefialar de que manera
son ejercidas en forma conjunta y separada, por cada uno de los servidores

publicos que lo conforman.
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De acuerdo a la biblioteca de consulta Microsoft en carta, podemos
decir en primer instancia que atribucion “es la accion de atribuir. 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 ese sentido, resulta imperioso partir de nuestro maximo
ordenamiento legal, del cual hicimos referencia en el apartado anterior al sefialar
gue su articulo 115, establece que el Ayuntamiento es el encargado de gobernar
en el municipio, sin embargo, dicho texto legal, no sefiala de manera explicita las
atribuciones que tiene los ayuntamientos, pues dentro del citado articulo por
momentos habla de las facultades del ayuntamiento y en otros de las
competencias municipales, teniendo que ser ejercidas estas ultimas por el érgano
de gobierno municipal y demas servidores publicos que integran a la institucion

municipal.

Ante tal circunstancia, debemos inferir que las atribuciones del
ayuntamiento las vamos a encontrar en cada una de las Constituciones locales o
bien de manera mas detallada en las leyes organicas municipales de cada entidad
federativa.

Dicho lo anterior, como resultado de la teoria sobre la materia,
podemos agrupar las atribuciones de los ayuntamientos tal y como nos lo sefala
el Doctor Carlos Quinta Roldan en seis principales rubros como son:

Competencias y funciones politicas
Competencias y funciones legislativas y reglamentarias
Competencias y funciones administrativas

Competencias y funciones financieras y fiscales

" Biblioteca de Consulta Microsoft® Encarta® 2003. © 1993-2002 Microsoft Corporation.
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Competencias y facultades de policia
Otras funciones y facultades del ayuntamiento®

En éste Ultimo grupo es importante resaltar la funcion sui generis de
tipo jurisdiccional que realizan los jueces municipales en asuntos de cuantia
menor, cuando la legislacion asi lo permite, lo cual, no significa de ninguna
manera que dentro del régimen municipal exista la tradicional division de poderes

que si pertenece al federal y estatal.

No podemos soslayar en éste apartado, el acto primordial que realiza
el ayuntamiento en ejercicio de sus atribuciones que consiste en sesionar en
cabildo, en donde se toma por mayoria de votos las decisiones relativas a todos

los asuntos concernientes a la municipalidad.

Al respecto Reynaldo Robles Martinez, argumenta que:

“Cabildo proviene del latin capitulum, palabra con que se designaba al cuerpo de
eclesiasticos de una iglesia; dentro de nuestro contexto, se le llama cabildo a la
reunion de los integrantes del Ayuntamiento, también se denomina asi al salén o
recinto donde se realizan las asambleas; asi mismo el acto de intercambiar opiniones,

se le denomina cabildear.

Las sesiones del Ayuntamiento pueden ser ordinarias, extraordinarias, permanentes y

solemnes.” °

8 \/éase para mayor referencia, QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., pp. 209 a 212
% ROBLES MARTINEZ, Reynaldo, op. cit., p. 276
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3.2 EL PRESIDENTE MUNICIPAL

El edil o municipe, como también se le conoce al presidente
municipal, tiene principalmente sus origenes en la antigua Roma en donde
podemos encontrar que la palabra municipium, tenia varios significados, los cuales
precisaban diferentes cosas dependiendo del contexto en el que eran utilizadas,
pero siempre identificado con el municipio, sobre ello nos expone Héctor Vazquez
que “En Roma, por obra de sus legisladores y como una creacion del Derecho o
de la literatura juridica, nace la fraseologia, la terminologia técnica como hoy
diriamos, acerca de la entidad municipal. El vocablo mismo de municipium es ya
una verdadera creacion de dichas fuentes juridicas y sirve para significarlo todo: el
lugar amurallado; las autoridades y los mismos habitantes en dicho lugar

asentados; ademas de incluir lo relativo a su organizacién y a sus leyes.”*°

Por su parte Raul Olivares Vionet ha dicho que “los ediles curules
tenian a su cargo la jurisdiccién administrativa y de policia en el derecho pretorio,
ademas de que dichos cargos fueron creados en el afio 387 a. C y que se elegian
cada afio y poseian imperium, que equivalia a plenitud de poder, lo que
simbolizaba que al ser instituidos los ediles curules y pretores urbanos, ya existia

el municipio Romano.”**

Pronunciado lo anterior, podemos decir que en nuestros dias el
Presidente municipal, quien cuyo cargo pertenece a un régimen de representacion
y de actuacibn mas moderno, tiene un estrecho vinculo con las figuras
previamente explicadas y por ello es el representante politico del municipio, titular
o jefe de la administracion publica y ejecutor de las determinaciones del

ayuntamiento, ademas de ser el encargado de presidir las sesiones del cabildo.

19\/AzQUEZ, Héctor, op. cit., p. 47
11'\/éase para mayor referencia, OLIVARES VIONET, Radl, op. Cit. pp. 278 y 279
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La forma en que es designado el Presidente municipal la
encontramos como primera referencia en la Constitucion General, posteriormente
en las Constituciones Politicas de cada una de las entidades federativas, asi como
en las leyes organicas, las cuales nos sefialan que seran designados mediante

votacion directa, libre y secreta cada tres afios.

Asimismo, las causas y la forma en que puede ser removido un
Presidente municipal, se encuentra contempladas en los dos ultimos
ordenamientos, previamente citados, asi como los mecanismos para llevar a cabo

dicho evento.

3.2.1 ATRIBUCIONES DEL PRESIDENTE MUNICIPAL

En términos de lo anterior y toda vez que las facultades del
Presidente municipal pueden presentar una gran variedad de acuerdo a las leyes
de cada estado, podemos resaltar como principales atribuciones de éste servidor
publico las que nos propone Maximo N. Gamiz Parral consistentes en:

“- Ejecutar las determinaciones o acuerdos del ayuntamiento.

- Convocar y presidir las sesiones del ayuntamiento teniendo voz y voto para tomar

parte en las discusiones, y voto de calidad solamente en caso de empate.

- Dirigir y vigilar el funcionamiento de los servicios publicos municipales y la
aplicacién de los reglamentos correspondientes.
- Convocar al ayuntamiento a sesiones extraordinarias, cuando asuntos urgentes lo

motiven o lo soliciten por lo menos la cuarta parte de sus integrantes.

- Cuidar que los érganos administrativos municipales se integren y funcionen de

acuerdo con la le
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gislacion vigente.

- Nombrar y remover a empleados y funcionarios cuya designacion no sea privativa del

ayuntamiento.

- Cumplir y hacer cumplir la ley organica municipal, los reglamentos y las resoluciones
del ayuntamiento.

- Celebrar a nombre del ayuntamiento, y por acuerdo de éste, todos los actos y
contratos necesarios para el despacho de los negocios administrativos y la atencién de

los servicios publicos municipales.

- Ordenar la publicacion de las leyes, reglamentos y demas disposiciones de
observancia general o concerniente al municipio, ya sea éstas federales, estatales o

municipales.

- Inspeccionar las dependencias municipales para cerciorarse de su funcionamiento y
disponer lo necesario para mejorar sus funciones. Calificar y sancionar a los

infractores de reglamentos municipales.

- Informar al ayuntamiento, una vez al afio, del estado que guardan los negocios

municipales.

- Disponer de la fuerza publica para asegurar, cuando las circunstancias o demanden,
las garantias individuales, la conservacion del orden y la tranquilidad publicas.

- Resolver sobre las peticiones de los particulares en materia de permisos, para el
aprovechamiento de las vias publicas, los que, de concederse, tendran siempre el

caracter de temporales y revocables y nunca seran gratuitos.

- Proponer al ayuntamiento los nombramientos de secretario, tesorero y

representantes de las divisiones del territorio municipal.

- Vigilar la recaudacion en todas las ramas de la hacienda publica municipal y que la

inversion de los fondos municipales se haga en estricto apego al presupuesto.
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- Visitar los poblados del municipio por lo menos una vez al afio.
- Solicitar autorizacién del ayuntamiento para ausentarse del municipio por mas de 15

dias.

. . » 12
- Las demas que le otorguen las leyes y reglamentos vigentes.

De lo expuesto anteriormente podemos resaltar que la figura del
Presidente municipal, es quizas la mas relevante, sin que por ello se reste la

importancia debida a los demas servidores publicos que integran el ayuntamiento.

3.3 LOS REGIDORES

Por su parte, la figura del regidor también podemos encontrarla en la
cultura romana, principalmente en autoridades como fueron los magistrados,

tribunos, cuestores y la curia.

En la edad media espafiola también podemos encontrar indicios del
origen de los regidores en el cuerpo colegiado denominado concejo municipal o

bien ya en el ayuntamiento de la época.

Sobre el término expuesto, nos dice Teresita Renddn Huerta, que es

“quién rige, gobierna y administra.”*?

12 GAMIZ PARRAL, Maximo N., op. cit., pp. 359 y 360
¥ RENDON HUERTA, Teresita, op. cit., p. 18
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3.3.1 ATRIBUCIONES DE LOS REGIDORES

Ahora bien, tenemos que el regidor, es un integrante del
ayuntamiento y como se expuso en apartados anteriores éste toma parte
principalmente en las sesiones llamadas cabildos. Dentro de sus atribuciones
podemos encontrar como las mas importantes segun Eduardo Lopez Sosa las

siguientes:

“* Asistir puntualmente a las sesiones que celebre el ayuntamiento.

* Suplir al presidente municipal en sus faltas temporales en los términos establecidos

por esta ley.

* Vigilar y atender el sector de la administracion municipal que le sea encomendado

por el ayuntamiento.

* Participar responsablemente en las comisiones conferidas por el ayuntamiento y

aquellas que les designe en forma concreta el presidente municipal.

* Proponer al ayuntamiento alternativas de soluciéon para la debida atencién de los

diferentes sectores de la administracién municipal.

* Promover la participacion ciudadana en apoyo a los programas que formule y

apruebe el ayuntamiento.”**

De lo anterior, se desprende que los regidores auxilian al Presidente
municipal y constituyen la mayor parte de miembros del ayuntamiento
representado la pluralidad de los partidos politicos y por ende de la voluntad de la
comunidad, el numero de ellos pueden variar de acuerdo a lo establecido en la
legislacion de caracter municipal de cada estado, ademas son elegidos mediante

el voto popular, durando en su encargo casi en todos los casos tres afos.

¥ Lopez Sosa, Eduardo, op. cit., 135
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3.4 EL SINDICO

Al igual que las autoridades anteriores, el sindico lo podemos
encontrar a lo largo de la historia, sin embargo, es en el municipio romano donde
hallamos su antecedente mas directo con el nombre de defensor civitatis y que se
encargaba entre otras cosas, de velar por los intereses municipales y los derechos

de sus ciudadanos.

“Etimolégicamente, el vocablo sindico proviene del latin syndicus,
que deriva de la palabra griega sindicos, de syn, con dike justicia. Persona que
elige una corporacién o comunidad para que cuide de sus intereses, significa “Que
asiste ante la justicia”. Persona que tiene por mision cuidar de los negocios de

otras personas, compafiias o corporaciones. “*°

El sindico municipal también forma parte del cuerpo colegiado del
ayuntamiento y al igual que los regidores, su numero puede variar de municipio a
municipio, como consecuencia de las necesidades de cada territorio municipal y a

lo sefalado en sus ordenamientos.

De acuerdo a estudios mas exhaustivos, la figura del sindico en
algunas entidades federativas no es contemplada, a diferencia de otras que como
ya se ha sefialado, establecen la coexistencia de mas de un sindico en un solo
municipio, ademas de que su designacion, no es en todos los casos mediante el

voto, sino que puede ser realizada por el propio ayuntamiento.

> RENDON HUERTA, Teresita, op. cit., p. 17

95



3.4.1 ATRIBUCIONES DEL SINDICO

En consideracion de Reynaldo Robles las atribuciones del sindico

municipal se pueden precisar de la siguiente manera:

“l. Asistir puntualmente a las sesiones que celebre el Ayuntamiento, participar en la
toma de decisiones de este drgano, votar los asuntos que se tratan en las sesiones,

permanecer en el salén de cabildos todo el tiempo durante la sesién.

Il. Participar en las comisiones de las que sea parte integrante, debiendo recabar la
informacion relativa a los problemas, analizar los asuntos que se traten, proponer
alternativas de solucién, vigilar que se cumplan los reglamentos y las decisiones

tomadas por el Ayuntamiento en el ambito de comisiones que tenga a su cargo.

El sindico procurador, en forma especifica tiene a su cargo la procuracion, defensa y
promocién de los intereses municipales y de ésta responsabilidad, podemos destacar

las siguientes atribuciones:

I. La representacion juridica del Ayuntamiento en los litigios en que éste fuere parte.
II. Presidir la comision de hacienda; en la Ley Organica del Estado de México se
establece que cuando sean dos sindicos, uno se encargara de los ingresos y otro de

los egresos. Dentro de esta comision deben realizar las siguientes actividades:

a) Revisar frecuentemente las relaciones de rezagos que sean liquidadas.

b) Revisar y firmar los cortes de caja de la Tesoreria Municipal.

c¢) Cuidar que la aplicacion de los gastos se haga llenando todos los requisitos legales
y conforme al Presupuesto respectivo.
d) Vigilar que las multas que impongan las autoridades Municipales ingresen a la

Tesoreria, previo comprobante respectivo.

e) Cerciorarse de que el tesorero Municipal haya otorgado la fianza respectiva,

comprobando la existencia y la idoneidad del fiador.
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f) hacer que oportunamente se remitan a la Contaduria General de Glosa del Estado,

las cuentas de la Tesoreria Municipal.

g) Asistir a las visitas de inspeccién que se hagan a la propia Tesoreria.

h) Intervenir en la formulacién del inventario general de los bienes muebles e
inmuebles propiedad del Municipio, haciendo que se inscriban en el libro especial, con
expresion de sus valores y de todas las caracteristicas de identificacion, asi como el

destino de los mismos.

i) Hacer que el inventario que se menciona anteriormente, esté siempre al corriente
vigilando que se anoten las altas y las bajas tan luego como ocurran y cuidando que
dicho inventario se verifique cada vez que lo juzgue conveniente el propio Sindico del

Ayuntamiento.

j) Regularizar la propiedad de los bienes del Municipio.

lll. Practicar, a falta o por ausencia de los Agentes del Ministerio Publico las primeras
diligencias de Averiguacion remitiéndolas al Agente del Ministerio correspondiente

dentro de las 24 horas siguientes.

En el Estado de Hidalgo no se le sefialan a los sindicos facultades como auxiliar del

Ministerio Publico.

IV. Vigilar que los responsables de los centros de detencion dependientes del
Municipio respeten las garantias individuales de las personas que pongan a su

disposicion.

V. Verificar que los servidores puablicos cumplan con hacer la manifestacion de bienes

gue prevé la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

VI. Demandar ante las autoridades competentes, la responsabilidad en que incurran

en el desempeno de sus cargos los servidores publicos municipales.”16

1 RoBLES MARTINEZ, Reynaldo, op. cit., pp. 310 a 312
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De lo expuesto, podemos darnos cuenta, que los integrantes del
ayuntamiento, llamese Presidente, regidores o sindico, indisolublemente deben
trabajar de manera conjunta cumpliendo funciones especificas para alcanzar los
objetivos se hayan trazado en el plan de Desarrollo municipal y con ello
sobrevenga el progreso y bienestar, no solo de los habitantes del municipio sino
de la entidad federativa a la que pertenecen y como consecuencia del Estado

Federal.

3.5 OTROS FUNCIONARIOS MUNICIPALES

Dada la complejidad que puede llegar a tener un municipio por su
extension territorial, nimero de habitantes, necesidad de obras y servicios, etc., es
necesaria la existencia de una estructura bien cimentada y disefiada para llevar a

cabo la funcién municipal.

En ese sentido, sabemos que existen otras autoridades encargadas
de auxiliar al gobierno municipal en la representacion, ejecucién de actos de

gobierno, realizacidén de obras y prestacion de servicios, entre otras cosas.

Asi, podemos encontrar dentro de la estructura municipal una
secretaria del ayuntamiento, tesoreria, departamento de policia, rastro, alumbrado,
obras publicas, urbanismo, entre otras. También podemos encontrar en algunos
casos, la creacion de direcciones o comisiones encargadas de rubros especificos.
Esto como ya se ha dicho, dependiendo de las necesidades que requiera cada
municipios y conforme a las facultades y competencias que les atribuyan sus

respectivas legislaciones.
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Resulta obvio sefalar que esas unidades, departamentos,
dependencias, direcciones u organismos, seran menos en municipios pequefios y
marginados como son los de caracter rural, a diferencia de aquellos donde las
necesidades rebasan por mucho la demanda de obras, servicios, empleo, circulos

de convivencia, espacios recreativos y culturales, etc.

De igual manera, sabemos que los municipios se integran por la
cabecera municipal y centros de poblacion, en donde una buena parte de estos
altimos, se encuentran retirados de aquella, raz6n deméas para necesitar
representantes del Ayuntamiento, que acerquen y escuchen de viva voz las
necesidades de los habitantes de la comunidad. En ese sentido podemos

encontrar como autoridades auxiliares a delegados y subdelegados.

Al respecto tenemos que la palabra delegado proviene del latin
delegatus, que es la persona a quien se le delega una facultad o poder, Reynaldo
Robles Martinez nos dice que “Delegar proviene del latin delegare que significa
entregar una persona, a otra la competencia de que goza en virtud de su eficiencia

o dignidad. Para que haga sus veces; conferirle su representacion.” *’

Otros funcionarios considerados como autoridades auxiliares del
ayuntamiento, son los jefes de seccién y/o manzana, consejos de participacion
ciudadana o comités vecinales, entre otras figuras que se encuentran en las

diversos ordenamientos municipales de las entidades federativas.

La forma en que son designados estos funcionarios puede ser por
medio de la eleccion de la comunidad, colonia o barrio, asi como mediante la

designacion directa del ayuntamiento.

7 Ibidem, p. 313
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Dentro de las atribuciones de estos funcionarios estan las de
representacion de la autoridad municipal en el lugar donde funcionan, de
vigilancia, gestion, como fedatarios vecinales y autoridad fiscal cuando el

ayuntamiento asi lo autorice.

3.6 SERVIDORES PUBLICOS SUPERIORES DEL MUNICIPIO

Primeramente debemos enfatizar que dentro del Estado mexicano,
todas las relaciones que le interesan al mundo del derecho, se encuentra sujetas a

diversos ordenamientos para tratar de alcanzar los fines predispuestos.

En ese sentido, podemos sefalar con respecto al topico desarrollado,
gue con la desaparicion definitiva de las jefaturas politicas en la Constitucion de
1917 y con la reforma de 1999, al articulo 115 Constitucional -entre otras-, si bien
es cierto, que el Municipio es libre, no menos cierto es que el municipio al igual
que la federacion y las entidades federativas ineludiblemente deben acatar
diversas disposiciones.

Es por ello que la institucion municipal al ser actualmente un orden
de gobierno con caracteristicas diversas al de los otros, se encuentra sujeta a
disposiciones emanadas de los érganos ejecutivos, legislativos y judiciales del

ambito estatal y federal.
Como ejemplo de lo anterior, tenemos principalmente lo tocante a la

cuestion hacendaria, la resolucion de conflictos competenciales, de

responsabilidad administrativa, del trabajo y judiciales.
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En ese orden de ideas y toda vez que ya se ha expresado en
capitulos precedentes, que lo que existe entre los ordenes de gobierno se debe
considerar como coordinacion, mas que una subordinacion, podemos considerar
como servidores o funcionarios superiores del municipio a todos aquellos que
intervienen de alguna u otra forma en lo sefialado en el péarrafo anterior, llamese

gobernador, legislatura, glosa, magistrados, etc.
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CAPITULO CUARTO
PATRIMONIO DEL MUNICIPIO

4.1 INTEGRACION DEL PATRIMONIO MUNICIPAL Y CLASIFICACION DE
LOS BIENES

Polémico y complejo resulta el tema referente al patrimonio y la
hacienda municipal, iniciando por la denominacién correcta que debe emplearse

para designarlo, al respecto el Doctor Carlos Quintana opina que:

“Con frecuencia se confunden los conceptos de patrimonio y hacienda municipales, o
en otros casos se usan como sinénimos, porque ambos vocablos se refieren al mismo
tema. Se habla de Patrimonio del Estado, por ende, del Municipio, haciendo alusién a
todo tipo de bienes, materiales o inmateriales, que le pertenecen y sobre los que tiene
dominio. En ese sentido el concepto de patrimonio es mas amplio que el de hacienda.

Es mas, en el patrimonio se incluira, a mi juicio, también la hacienda.

En cuanto el concepto de hacienda, estimo que implica fundamentalmente la idea de
recursos econdmicos, esto es, del numerario con el que cuenta la municipalidad para
proveer a su propia existencia y para atender sus funciones. La hacienda por lo tanto

es una parte del patrimonio y a la inversa.”

De acuerdo a lo anterior, el patrimonio y la hacienda municipal, no
denotan exactamente lo mismo, inclusive la Constitucion General hace esa
distincion, sobre ello el autor previamente aludido continua diciendo que “El texto
del articulo 115 Constitucional acertadamente distingue los dos conceptos en
cuestion. La fraccion Il sefiala que los Municipios estaran investidos de

personalidad juridica y manejaran su patrimonio conforme a la Ley. Por otra parte,

! QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., p. 365
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el parrafo inicial de la fraccion 1V, indica que los Municipios administraran

libremente su hacienda.”

Entendido lo anterior, en primer lugar tenemos que “la palabra
patrimonio deriva del término latino “patrimonium”, que significa: bienes que se
heredan de los ascendientes, o los bienes propios que se adquieren por cualquier

titulo. También se identifica la palabra patrimonio, con el vocablo riqueza.” *

La enciclopedia electrénica Encarta define al patrimonio como “la
suma de los valores asignados, para un momento de tiempo, a los recursos

disponibles de un pais, que se utilizan para la vida econémica.”

Ahora bien, como se expuso en el apartado referente a la autonomia
municipal en el capitulo primero, el municipio ya es estudiado a través del Derecho
Municipal, empero, también se encuentra indefectiblemente vinculado tanto al
derecho administrativo, como a otras ramas del derecho, razéon por la cual es
necesario invocar conceptos de ellas, que aunque se refieren a las cuestiones del
Estado, también le son aplicables a la institucion municipal por el hecho de formar
parte de la estructura del Estado, asi como por la similitud de los elementos con

gue cuenta y las funciones que realiza.

En ese sentido, un exponente del derecho administrativo como lo es
el Dr. Gabino Fraga expresa que “El conjunto de bienes, materiales que de modo
directo o indirecto sirven al Estado para realizar sus atribuciones constituye el

dominio o patrimonio del Estado.” °

2 |dem.

¥ GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto, Derecho de las Obligaciones, Décima Tercera edicion, Porrtia, México
2001, p. 125.

* Biblioteca de Consulta Microsoft® Encarta® 2003. Microsoft Corporation

> Citado por GALINDO CAMACHO, Miguel, Derecho Administrativo tomo I1, Porria, México 1996, p. 6
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Gutiérrez y Gonzalez, en su libro de Derecho Administrativo y
Derecho Administrativo al Estilo Mexicano, nos da un concepto del patrimonio del

Estado, incluyendo otros elementos y lo expresa de la siguiente manera:

“Patrimonio del Estado es un conjunto de bienes pecuniarios y morales, obligaciones y

derechos, que constituyen una universalidad de derecho.”®

El patrimonio municipal también es entendido como “aquellas
propiedades administrativas afectadas a la utlidad publica y que, por
consecuencia, de esta afectacion resultan sometidas a un régimen especial de
utilizacion y proteccion, amen de que la demanialidad de tales bienes actia como
mecanismo de intervencién administrativas sobre las actividades de los

particulares.”’

Visto lo anterior, tenemos que la integracion del patrimonio municipal
en la Constitucion General de la Republica es practicamente omisa, salvo lo que
sefala el articulo 115 en la fraccidbn segunda, consistente en que los municipios
estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio conforme a

la ley.

Asimismo, se habla escasamente del patrimonio municipal cuando el
inciso b de la misma fraccién y articulo, mencionada en el parrafo precedente,
hace referencia a las leyes provenientes de las legislaturas, las cuales facultan a
los Ayuntamientos para expedir bandos, reglamentos, etc., y que en estos se
pueden hacer alusién, a aquellos casos en que se requiera tomar decisiones que
afecten al patrimonio inmobiliario municipal o para celebrar actos o convenios que

comprometan al Municipio por un plazo mayor al periodo del Ayuntamiento.

® GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto, Derecho Administrativo y Derecho Administrativo al Estilo Mexicano, 22,
edicién, Porrda, México 2003, p. 873
" ©EspasA CALPE, S. A.
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Ahora bien, si la Constitucién General, no especifica la integracion
del patrimonio municipal, las leyes organicas municipales si lo hacen, pues debido
al dinamismo de la cuestion monetaria municipal, es en dichas leyes

principalmente, donde podemos encontrar la informacion mas actualizada.

De la revisibn de algunas de ellas, podemos determinar que el

patrimonio municipal se constituye por:

1.- Los ingresos que conforman su Hacienda Publica.

2.- Los bienes de dominio publico y de dominio privado que le
correspondan y;

3.- Los deméas bienes, derechos y obligaciones que les sean

transmitidos o que adquieran por cualquier titulo legal.

Por su parte, tanto los ordenamientos municipales como la teoria,
establecen que los bienes patrimoniales del municipio se encuentran
determinados por las legislaturas de cada una de las entidades federativas y se
clasifican en bienes del dominio publico y bienes del dominio privado.

En cuanto a los bienes del domino publico tenemos “los de uso
comun, los destinados a un servicio publico y los que tienen significacion histérica,
cultural, cientifica o artistica”® y los muebles que por su naturaleza normalmente

no sean sustituibles.

Por ser bienes del dominio publico estan sujetos al régimen juridico
de derecho publico, teniendo como caracteristicas la inalienabilidad e
imprescriptibilidad ademas de no estar sujetos a ninglin gravamen mientras no

varie su situacion juridica, asi como a acciones reivindicatorias 0 de posesion

¥ GALINDO CAMACHO, Miguel, op. cit., p. 40

105



definitiva o provisional, sin embargo, los particulares y las instituciones de
derecho publico podran adquirir sobre éstos, sin que se constituyan derechos
reales, su uso, aprovechamiento y explotacion mediante el otorgamiento de las

concesiones respectivas.

Dentro de los bienes del dominio privado podemos sefialar a los
abandonados y adjudicados al municipio por la autoridad judicial, “los que resulten
de la liquidacién, la extincion de los organismos auxiliares municipales en la
proporcién que le corresponda al Municipio, los inmuebles o muebles que formen
parte del patrimonio municipal, o adquiera el Municipio no destinados al uso
comun o a la prestacién de un servicio publico y los demas inmuebles 0 muebles

que por cualquier titulo adquiera el Municipio.”

Estos bienes, se destinaran prioritariamente al servicio de las
diversas dependencias, entidades y unidades administrativas municipales, en cuyo
caso deberan de ser incorporados al dominio publico. Sus caracteristicas son la
inembargablilidad e imprescriptibilidad, ademas de que son susceptibles de ser

enajenados a los particulares conforme a la ley.

Consonante a todo lo expuesto y dada la diversidad de criterios para
establecer por parte de las legislaturas lo que integra el patrimonio del municipio
podemos decir en conclusién que “La idea de lo que se debe considerar que forma
el contenido del patrimonio, se determina no a través de un criterio juridico, sino
gue se establece a través de lo que los politicos en el poder publico, consideran
valioso de proteger con normas juridicas por la organizacion gubernamental que

ellos detentan.”°

% Bando Municipal Del Municipio de Texcoco, publicado por el Gobierno municipal, periodo 2006 - 2009
19 Citado por GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto, op. cit., pp. 124y 125
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4.2  ADQUISICION, TRANSMISION Y SITUACION JURIDICA DE LOS
BIENES MUNICIPALES

Respecto a la forma de adquirir, transmitir, asi como la situacion
juridica de los bienes municipales, nuestro maximo ordenamiento, Unicamente
establece en la fraccion VI del articulo 27 que al igual que los estados y el Distrito
Federal, los municipios del pais tendran plena capacidad para adquirir y poseer
todos los bienes raices necesarios para los servicios publicos, sin embargo, no se
hace alusion al procedimiento o procedimientos que se tengan que seguir para

ello.

En consecuencia, es en las leyes en materia municipal expedidas por
las legislaturas, donde se encuentra regulado todo lo concerniente a lo sefialado

en el rubro de este apartado.

La adquisicién de bienes municipales.- De acuerdo a la ley del
patrimonio municipal para el estado de Colima, el municipio via el ayuntamiento,

podra adquirir bienes de la siguiente manera:

1.- Derecho publico:

a) Expropiacion;y

b) Adjudicacion judicial.
2.- Derecho privado:

a) Compraventa

b) Permuta

c) Donaciones gratuitas, y
d) Herencias y legados
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Cuando se trate de adquirir por vias de derecho publico como lo es la
expropiacion corresponderd al ayuntamiento solicitar al Gobernador la
expropiacion de bienes por causa de utilidad publica, quien determinara, la utilidad

publica, la fijacion de la indemnizacion y la forma de pago.

En los casos en que se adquiera un bien a través del derecho
privado, los contratos que suscriba el ayuntamiento, estaran regulados por el
Caodigo Civil de la entidad, ademas de que la firma de ellos, le correspondera al

presidente municipal, al sindico y al secretario del Ayuntamiento.

También el ayuntamiento podra gestionar que los gobiernos federal o
estatal le cedan o transfieran a titulo gratuito los bienes propios federales o
estatales que se encuentren dentro del municipio y que no estén destinados a

algun servicio publico.

Algunas legislaciones sobre la materia, sefialan que la adquisicion de
bienes se realizara mediante licitacion publica, otras leyes organicas municipales
estudiadas, como lo son la de Michoacan y Oaxaca, establecen que para la
adquisicién de bienes se integrara un Comité, denominado en el primer caso
“Comité de Obra publica, Adquisiciones, Enajenaciones, Arrendamientos vy
Contratacion de Servicios de Bienes Muebles e Inmuebles” y en el segundo caso
“Comité de Adquisiciones y Contratacion de Servicios”, los cuales se encargaran
de llevar acabo todo lo concerniente a la prospeccion de la adquisicion de bienes,
dichos comités se integraran por regidores de cada una de las fuerzas politicas y

los servidores publicos necesarios para efectuar su cometido.

La transmision o enajenacion de bienes municipales.- En lo
tocante a la transmision de los bienes municipales, si se trata de bienes del
dominio publico municipal, estos se tendran que desincorporar previamente a su

enajenacion.
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En tratandose de bienes del domino privado, para que sean
trasmitidos o enajenados, Unicamente se requiere de la autorizacion expresa del

ayuntamiento.

La situacion juridica de los bienes municipales.- Con respecto a
la situacién juridica de los bienes adquiridos, puede ser, que se tengan que

incorporar al dominio publico o bien se queden en el dominio privado municipal.

En la primer situacion, nos dicen diversos ordenamientos
municipales, que el Ayuntamiento por conducto del Presidente Municipal debera
emitir la declaratoria de incorporacion correspondiente, la que se publicara por una
sola vez en el periédico oficial del estado y se inscribira en el Registro Publico de
la Propiedad -en el caso de inmuebles- para que surta efectos contra terceros,
ademas de tener que inscribirse en un Registro Administrativo Publico de la
Propiedad Municipal, cosa que no sucede con frecuencia en la mayoria de los

municipios por no contar con este Ultimo registro.

En el caso de adquisicién de bienes del dominio privado, solamente
se necesita que se reunan los dos Ultimos requisitos enunciados en el parrafo

anterior.

Para la trasmision o enajenacion de bienes se debe de tomar en
cuenta si estos se encuentran sometidos al dominio publico o privado de la
municipalidad. En el primer caso se deben desincorporar mediante el estudio y
analisis de que el o los bienes han dejado de ser utiles para fines del servicio
publico o bien por que han sido solicitados para realizar un proyecto de beneficio
social.

En el acuerdo de Cabildo se declarara la desincorporacion de algun
bien municipal, mediante la decisién de las dos terceras partes de los miembros

del ayuntamiento, especificandose el destino o fin que se le dara al mismo.
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Posteriormente se le solicitara a la legislatura de la entidad que tome en
consideracion lo acordado, para que en caso de ser procedente se expida decreto

gue manifieste la desincorporacion del bien.

Como ya se mencioné en pérrafos precedentes, para la enajenacion
de bienes del dominio privado Unicamente se requiere de la aprobacién del
ayuntamiento, sin embargo, al igual que en la desincorporacion se debera publicar
la pretension de enajenamiento en el periddico o gaceta oficial del estado, con la
finalidad de que la transmision se efectué mediante subasta publica, que garantice

al municipio las mejores condiciones posibles en cuanto a precio de venta.

En ambos casos se debera de asentar, ya sea la situacion de
desincorporacién y la enajenacion para bienes del dominio publico o Unicamente la
transmision para bienes del dominio privado, en los registros aludidos en la

Adquisicion de bienes.

4.3 INTEGRACION DE LA HACIENDA MUNICIPAL

Por lo que respecta a la palabra hacienda, ésta tiene su origen en el
verbo latino facere aun cuando algunos sostienen que deriva del arabe

“Ckasenka”, que significa cAmara del tesoro.

Otros vocablos que vale la pena considerar son fisco y erario, sobre
ellos Teresita Renddn Huerta sostiene que “El vocablo fisco, proviene del latin
fiscus, que era la cesta de mimbre en la cual se guardaba el dinero en la época
antigua en Roma. Posteriormente se hizo extensivo a todo saco o bolsa destinada
a ese objeto y aun al mismo dinero que se guardaba en esa forma. Adoptando la

nomenclatura romana, la antigua legislaciéon espafola, dio el nombre de fisco (o
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Camara del Rey) al tesoro o patrimonio de la Casa Real, y el de erario al tesoro
publico o tesoro del estado. Después se confundieron ambas denominaciones con

el nombre de fisco, hasta que en los tiempos actuales, se consideran

equivalentes.”*

En cuanto a la definicibn de la Hacienda Pudblica Municipal nos

sefala el Centro de desarrollo Municipal que aquél:

“puede mas bien ser descrito que definido, debido a sus varias acepciones. Desde un
punto de vista patrimonial significa el conjunto de recursos financieros y patrimoniales,
con que cuenta el Municipio para la realizacién de sus fines. Desde el punto de vista
de su dinamica funcional implica el conjunto de funciones relativas a la concepcién,
integracion, régimen y administracion de dichos recursos para la consecuciéon de
dichos fines. Finalmente, desde una perspectiva institucional significa también el
conjunto de érganos de la Administracion Publica Municipal encargados de desarrollar
tales funciones, si bien, como referiremos mas adelante, esta relacién entre rganos y
funciones no siempre encuentra una correspondencia justa.

Por otra parte, en el concepto de “Hacienda Publica”, no quedan comprendidos sélo
los conceptos administrativos; esto es, que la hacienda publica no es soélo
administracion. En efecto, en la composicion de la Hacienda estan implicitos también
las decisiones fundamentales del programa de gobierno relativas al financiamiento del
ente municipal. De contenido, politico, econdémico y social, aspectos que se engloban
bajo la denominacién de “Politica Hacendaria Municipal.”

Asimismo, en el concepto de “Hacienda Publica” estan contenidos aquellos aspectos
formales relativos al establecimiento y delimitacién de los érganos de poder publico
relacionados con las finanzas municipales y a la interrelacion juridica entre éstos y los
particulares o gobernados, aspectos que constituyen el marco limitativo dentro del cual
ha de moverse la Administracién Hacendaria Municipal, y que se engloba bajo la
denominacién de “Derecho Hacendario Municipal”*?

! RENDON HUERTA, Teresita, op. cit., p. 294
2 CENTRO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL, Gobierno y Administracién Municipal en México,
Secretaria de Gobernacion, lera. edicion, México 1993, p. 417
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En atencion a lo expuesto, nos referiremos a la integracion de la
Hacienda Municipal, desde el punto de vista que la considera como el conjunto de

recursos financieros con que cuenta la entidad municipal.

Con respecto a la integracion de la hacienda municipal, se desprende
de la fraccidn IV del articulo 115 de la Constitucidén Politica mexicana, que aquélla
se compone principalmente de los rendimientos de los bienes que le pertenezcan,
las contribuciones y otros ingresos que establezcan las legislaturas de las

entidades federativas.

Lo anterior se puede sintetizar diciendo, que la hacienda publica
municipal se estructura, basandose en todos los recursos monetarios que recibe el
municipio a través de la tesoreria, por el cobro de los conceptos establecidos en la

ley de ingresos municipales.

Los rendimientos a que se hace referencia en el mandato
constitucional, son todos aquellos beneficios o utilidades provenientes de los
bienes que le pertenezcan a la entidad municipal, un buen ejemplo seria el caso

de las rentas recibidas de un bien del dominio privado municipal.

Consiguientemente acompafan a dichos rendimientos de la hacienda
municipal, las contribuciones y otros ingresos que determinan los Congresos

locales.

Tales elementos de la hacienda municipal, se encontrardn en la Ley
de Ingresos municipales, la cual le compete ser aplicada a las autoridades fiscales
municipales, consideradas principalmente con ese caracter al ayuntamiento, al

Presidente municipal, los sindicos municipales y el tesorero municipal.
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Si bien en el capitulo precedente, se expuso las facultades de los
integrantes del ayuntamiento, no estd por demas en hacer hincapié en aquéllas

gue se desenvuelven en virtud de la materia impositiva.

Segun hemos dicho, el ayuntamiento es el encargado de vigilar la
aplicacion de la ley de ingresos y de sefialar a la tesoreria municipal los

procedimientos administrativos para su exacta observancia.

Al presidente municipal le corresponde hacer cumplir y hacer cumplir
la ley de ingresos para lo cual debe vigilar que la recaudacion de los ingresos se

haga con exactitud y oportunidad.

Por su parte los sindicos deben vigilar que los ingresos sean
recaudados y depositados en la tesoreria, en forma oportuna, eficiente y honesta.
El tesorero dirige la recaudacion, administracion, concentracion,
cuidado y registro de los fondos provenientes de la aplicacion de la ley de

ingresos.

Ahora, en cuanto a los ingresos que percibe la municipalidad, estos

se clasifican en dos grupos que son los ordinarios y extraordinarios.

Los ingresos ordinarios son los que se perciben en forma constante y

regular, estos se conforman por:

1.- los impuestos

2.- los derechos

3.- los productos

4.- los aprovechamientos

5.- las contribuciones de mejoras

6.- las participaciones
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Por su parte, los ingresos extraordinarios son los que percibe el
municipio en forma eventual, cuando por necesidades imprevistas tiene que

buscar recursos adicionales y se integran por:

l.- los créditos
Il.- contribuciones especiales (subsidios)

En los apartados siguientes abordaremos el tema de las
contribuciones y demas ingresos, esto con la finalidad de una mejor comprension

y por la necesidad de resaltar la importancia que tienen.

4.3.1 LAS CONTRIBUCIONES

Antes de introducirnos en la implicacion de las contribuciones, es
importante resaltar que los municipios, no tienen facultades para imponer
contribucion alguna, toda vez, que dicha facultad se encuentra en poder de las

legislaturas estatales, empero, si pueden cobrar determinadas contribuciones.

Asi, en materia fiscal existen tres entidades que tienen la capacidad
para cobrar impuestos, son tres sujetos activos que son la federacion, los estados

y los municipios.

Aparte de la capacidad para cobrar los impuestos, los municipios, por
parte del ayuntamiento, deben enviar a su Congreso local un proyecto de
presupuesto de ingresos y proponer las cuotas y tarifas aplicables a los impuestos,

derechos y demas contribuciones.
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Entrando en la materia tributaria, de acuerdo al derecho fiscal las
contribuciones pueden ser analizadas desde dos puntos de vista, uno el del sujeto
obligado, en donde la contribucion es la aportacion que se establece en la ley a
cargo de las personas fisicas o0 morales que se realizan para cubrir el gasto
publico y desde el punto de vista del sujeto que obliga la contribucion es el ingreso
percibido de las personas fisicas o morales que se colocan en los supuestos

legales determinados para sufragar el gasto publico.

El fundamento del cobro de tales tributos, o encontramos en la
Constitucion Politica de México, en su articulo 31, fraccion IV; en ella se establece
la obligacion de todos los mexicanos de contribuir a los gastos publicos, asi de la
federacion como del Distrito Federal o del estado o municipio en que residan, de

manera proporcional y equitativa en que dispongan las leyes.

Ahora bien, las contribuciones que recibe la corporacién municipal,
se dividen en impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, contribuciones

de mejoras y participaciones federales y estatales.

1.- El impuesto: Se dice que en esta contribucién, el gobernado no
recibe contraprestacion alguna por parte del municipio, sino que dicho impuesto es
cubierto en cumplimiento de una obligacion de contribuir al gasto publico, en razén
de la existencia de un potencial econémico susceptible de ser gravado, sin
embargo, esos recursos que los sujetos pasivos otorgan al sector publico para
financiar el gasto publico, deben regresar al sujeto en la forma de servicios

publicos u otra forma.

En el orden municipal existen una gran variedad, como lo son el
impuesto predial, el traslativo de dominio, sobre fraccionamientos, division y
consolidacion de predios, sobre espectaculos publicos, video juegos mediante el

uso de fichas, etc.
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2.- Los derechos: Por ser una de las contribuciones que recauda y
puede disponer directamente la institucion municipal, designamos un apartado

especial mas adelante para su trato.

3.- Los productos: Se componen de los cobros que hace el municipio
pero que no tiene que ver con sus funciones o con la explotacion de sus bienes
patrimoniales, como ejemplos de ellos, nos da el Dr. Carlos Quintana los

siguientes:

“-Arrendamientos de fincas, terrenos, mercados, auditorios, edificios, etc.
-Rendimientos de capitales o valores invertidos en instituciones crediticias, etc.

-Cualquier otro ingreso que derive de Ila explotacibn de sus bienes

. . »13
patrimoniales.

Otros ejemplos pueden ser, los derivados de concesiones y la venta

de bienes muebles e inmuebles.

4.- Los aprovechamientos: Son todos los ingresos de la hacienda
publica municipal que no quedan comprendidos dentro de la clasificacion de las
contribuciones, de los ingresos derivados de financiamientos y de los que
obtengan los organismos descentralizados y empresas de participacion estatal.

Como ejemplo de algunos de ellos tenemos:

* Las multas
* Recargos
* Reintegros
* Donativos

* Indemnizaciones por dafios a bienes municipales.

'3 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., p. 383
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5.- Las contribuciones de mejoras: Son aquellos recursos que recibe
el municipio eventualmente, verbigracia, cuando el ayuntamiento realiza una obra
0 servicio publico y con ella se benefician algunas propiedades, los duefios de
estas deberan aportar una contribucion especial; o bien; cuando el ayuntamiento
realiza una obra por cooperacion, los habitantes deberan pagar una contribucion

especial por aportacion de mejoras.

6.- Las aportaciones: Por ser un concepto de gran importancia para
los municipios, ya que representa una de sus principales fuentes de ingresos,

hablaremos més adelante en apartado especial.

4.3.2 LAS PARTICIPACIONES

Podemos considerar a las participaciones, como los porcentajes de
la recaudacién federal total que las leyes federales o estatales conceden a los

Municipios.

Las participaciones federales son destinadas por el gobierno federal
para fortalecer la realizacién de obras publicas municipales, siendo cubiertas con
arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determine por las
legislaturas de los estados. Estas participaciones son consideradas como los
ingresos mas importantes para los municipios, para la realizacibn de obras y

prestacion de servicios.

En estas participaciones hay dos fondos, el general de

participaciones y el de fomento municipal.
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La Ley de Coordinacion Fiscal, sefiala que la federacion entregara
las participaciones a los municipios por conducto de los Estados; dentro de los

cinco dias siguientes a aquel en que el Estado las reciba.

En el caso de que estas no sean entregadas en la forma prescrita por
la ley, se tendrd como consecuencia el pago de intereses; ademas de que el
incumplimiento, causara que la federacion haga la entrega directa a los municipios
descontando la participacion del monto que corresponda al Estado, previa opinion

de la Comision permanente de Funcionarios Fiscales.

Las participaciones seran cubiertas en efectivo, no en obra, sin
condicionamiento alguno y no pueden ser objeto de deducciones. Asimismo, las
participaciones que corresponden a las entidades y municipios son inembargables;
no pueden afectarse a fines politico, ni estar sujetas a retencion, salvo para el
pago de obligaciones contraidas por las entidades 0 municipios, con autorizacion

de la legislatura local.

Por lo que respecta, a las aportaciones estatales son los montos con
que el gobierno del estado participa y colabora en las obras municipales, dichos
montos se destinan a los municipios mediante disposiciones generales o

convenios Estado Municipio.

4.3.3 LOS DERECHOS

Los derechos son los pagos que percibe el municipio a cambio de la
prestacion de servicios de caracter administrativo. Como ejemplo de esos pagos

de derechos estan los que se hacen:
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- Por expedicién de certificados, titulos, copias de documentos

- Por servicios que preste el Registro Civil

- Por licencias de construccion reparacion o restauracion de fincas
- Por propaganda, promociones comerciales.

- Por abastecimiento de agua potable y drenaje, etc.
Sobre este ultimo ejemplo, el cual es considerado como la prestacion

de un servicio publico a cargo del municipio, hablaremos en el capitulo siguiente

por ser uno de los rubros mas importantes dentro de la labor municipal.

4.4  REGIMEN DE LA FINANCIACION MUNICIPAL

Toda vez, que los recursos propios del municipio no son suficientes,
porque no alcanzan y ademas fluyen lentamente, es necesario recurrir al
financiamiento municipal, entendido este como la contratacion de créditos,

préstamos o empréstitos derivados de:

a) La suscripcién de titulos de crédito o cualquier otro documento

pagadero a plazo;

b) La adquisicion de los bienes de cualquier tipo, asi como

contrataciones de obras o servicios cuyo pago se pacte a plazos;

c) La celebracion de actos juridicos analogos a los anteriores
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La financiacion o financiamiento municipal, es considerada como un
tipo de recurso extraordinario, por el hecho de no estar previsto de manera

precisada en los ordenamientos municipales.

Los créditos son los ingresos que percibe el municipio por concepto
de préstamos que solicita para el cumplimiento de sus funciones. Estos pueden
ser otorgados por la federacion, el estado, cualquier institucidn crediticia y

particular.

Los empréstitos, es el ingreso al que recurre el Estado para hacer
frente a gastos urgentes e imprevistos, se conceptliian como el recurso econémico
gue emplea el Estado en circunstancias excepcionales mediante el cual obtiene de
un gobierno, institucion publica o privada, extranjera o nacional, las cantidades
necesarias para la satisfaccion de sus necesidades y que pueden tener como

destino la municipalidad.

Dichas maneras de obtener recursos econdémicos, tienen como
finalidad el desarrollo municipal apoyando proyectos de infraestructura, servicios
publicos y programas de proyeccion social, con rentabilidad socioeconémica y
financiera, ademas de que se trata de cumplir a tiempo con los programas de

inversion, tratando de no sobre endeudar al municipio.

Dentro de los rubros a que pueden ir dirigidos los recursos

econdmicos en comento tenemos:

1.- Servicios publicos como son:

- agua potable
- alcantarillado

- saneamiento
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- transporte, etc.

2.- Adquisicion de maquinaria y equipo para las diversas actividades

y prestacion de servicios que lleva acabo el municipio.

3.- Realizacion de proyectos integrales, a través de la capacitacion,
consultoria y asistencia técnica para optimizar el uso de recursos, financieros y
tecnolégicos en las diversas actividades y prestacion de servicios publicos

municipales.

4.- Comercio y abasto, mediante la construccién e implementacion de
infraestructura o apoyos de diversa indole, tanto a los comerciantes como a los
consumidores.

5.- Infraestructura vial urbana, como es el equipamiento de calles y

avenidas mejorando la seguridad y afluencia del transito vehicular y peatonal.

6.- Nuevos desarrollos, encaminados a la adquisicion y habitacion de
suelo para la edificacion de zonas de uso habitacional, bajo normas de seguridad
y calidad, traducido en mejores condiciones de vida para los habitantes del

municipio.

7.- Rehabilitacibn de zonas que presentan problemas urbanos,
rescatar edificios con valor histérico patrimonial, explotar el potencial turistico y

rehabilitar la funciéon urbana.

La legislatura del estado autorizara anualmente la ley de ingresos de
los ayuntamientos, los montos de endeudamiento neto que sean necesarios para
el financiamiento de los programas y entidades que integran la administracion

publica municipal, de conformidad con la ley de Deuda Publica Estatal y Municipal.
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4.5 PROBLEMATICA DE LA FINANCIACION MUNICIPAL

El problema de la financiacién municipal deriva en primer término de
la sujecién que tienen los municipios a las legislaciones estatales, lo que implica
que tanto los municipios grandes, pequefios 0 con caracteristicas distintas ya sea
por su geografia, clima, recursos naturales, etc., estdn sometidos a una legislacion
muy generalizada que no les permite aprovechar de mejor manera, alguna o

varias de las caracteristicas sefaladas para su beneficio.

Derivado de lo anterior, el hecho de que existan municipios con
caracteristicas mas desfavorecidas, les impide en un momento dado que puedan
acceder a otro tipo de financiamientos de los sefialados en el apartado anterior,
toda vez, que no pueden garantizar el pago del endeudamiento en que puedan

comprometerse.

En razon de lo anterior, los municipios deberian de tener mas
apoyo por parte de las entidades federativas, favoreciendo inclusive a aquellos
municipios con condiciones mas precarias a través de fondos intermunicipales en

los que participen todos los municipios integrantes de un estado.

En segundo término, la problematica del municipio mexicano, tal y
como se ha dicho en apartados anteriores, proviene de las desavenencias
politicas entre los servidores publicos que detentan el poder y que pertenecen a
distintas fuerzas politicas, provocando el retraso o la no aplicacion efectiva -en

muchas ocasiones- de la financiacion municipal.

Por lo anterior, consideramos que es necesario modernizar las
legislaciones estatales con la finalidad de que sean aprovechados los recursos de

cualquier tipo con que cuentan cada uno de los municipios y al mismo tiempo que
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exista la cooperacion municipal en todas las entidades federativas en favor de los

municipios mas vulnerables.

Hoy en dia existen programas de financiamiento municipal
impulsados por el INAFED, sin embargo, consideramos que es necesario que
sean mayormente difundidos en todos los municipios del pais; asi como es
necesario darles mas facilidades de acceso a aquellos municipios con grandes

carencias econémicas y educativas.

4.6 CONTROL DEL GASTO MUNICIPAL

Como se ha venido manejando en este capitulo, la informacion mas
actualizada sobre la hacienda municipal, la encontramos en las leyes en materia
municipal de las diferentes entidades federativas, toda vez, que es muy comun

gue sean modificadas con bastante frecuencia.

De tales ordenamientos municipales estudiados, podemos extraer lo

referente al control del gasto municipal de la siguiente manera.

El gasto publico municipal comprende las erogaciones por concepto
de gasto corriente, inversion fisica, inversion financiera asi como pagos de pasivo
o deuda publica que realizan los ayuntamientos y los organismos 0 empresas
municipales, la programacion del gasto publico se basa en los obijetivos,
estrategias y prioridades que se determinan en los Planes Municipales de

Desarrollo y los Programas que de ellos se derivan.

En dicho gasto, se deberan incluir los informes de obras terminadas
0 en proceso y demas informacion cuantitativa y cualitativa, asi como el estado de

la deuda publica, su formulacion estara a cargo del Presidente Municipal, Sindico
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y Tesorero. Las cuentas publicas municipales y de sus organismos deben
presentarse a la legislatura del estado por los presidentes municipales.

De lo anterior se desprende, que es obligacion del municipio llevar su
propia contabilidad, la cual incluird las cuentas necesarias para registrar los
activos, pasivos, capital o patrimonio, ingresos, costos y gastos, inversiones,
asignaciones, obligaciones y ejercicios correspondientes a los programas y
partidas de su propio presupuesto, ademas dictara las disposiciones procedentes

para el eficaz cumplimiento de sus funciones.

Los Ayuntamientos por conducto del sindico y secretario municipales,
estaran obligados a llevar en forma actualizada el registro de los bienes muebles e
inmuebles que compongan el patrimonio de los mismos y de remitir a la
Contaduria General de Glosa o al Organo de Fiscalizacion Superior de la entidad,
las modificaciones que se realicen al mismo por altas y bajas, asi como informar
con oportunidad de las enajenaciones u donaciones que se efectien de su bienes

inmuebles.

Las Tesorerias municipales seran competentes para efectuar los
cobros y pagos correspondientes, asi como el manejo de fondos, sin perjuicio de

los convenios celebrados con el estado.

También se habla en la legislacion municipal de la contraloria
municipal, la cual tendr& un titular denominado contralor, quien sera designado por
el ayuntamiento a propuesta del Presidente Municipal, teniendo como unas de sus
funciones la de coordinarse con la Contaduria General de Glosa o Contaduria
Mayor de Glosa y la Contraloria del Poder Legislativo y con la Secretaria de la
Contraloria del Estado en las cuestiones relativas al manejo de los dineros

municipales.
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Como una especie de primer filtro de control del gasto municipal, la
inspeccién de la hacienda publica municipal compete al Presidente municipal, al
sindico o sindicos y a los regidores de hacienda, pudiendo realizar funciones de
contraloria o glosa preventiva para la mejor supervision del ejercicio de los

recursos publicos.

Una medida que creemos es muy acertada, es la contemplada en la
ley organica municipal de Oaxaca, la cual considera que todos los miembros del
ayuntamiento y el tesorero municipal son responsables solidariamente de las
irregularidades cometidas en el manejo de los fondos municipales, en
consecuencia estan obligados a vigilar los actos relacionados con la

administracion de dichos fondos.

El articulo 115 de nuestro maximo ordenamiento legal, establece que
las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de ingresos de los municipios,
ademas de que revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Por lo que hace al
presupuesto de egresos, éste sera aprobado por los ayuntamientos con base en
sus ingresos disponibles y considerando el Plan Nacional de Desarrollo y sus
Programas derivados, dichos presupuestos comprenderan las previsiones de
gasto publico y se formularan cada afio debiéndose publicar oportunamente en el

periodico oficial del estado.

En virtud de lo anterior, existe en las diversas normatividades
municipales lo que se denomina Contaduria General de Glosa o Contaduria Mayor
de Glosa, la cual, es el Organo Técnico dependiente y auxiliar de las legislaturas
de los estados, que tiene a su cargo el control inspeccion y evaluacion de las
actividades de los ayuntamientos en materia de presupuestacion, ingresos,
financiamiento, inversion, deuda, patrimonio, fondos y valores, es decir, la
fiscalizacion del ingreso y gasto publico; con atribuciones y funciones para revisar

la cuenta de la hacienda publica de los gobiernos de los estados, y de sus
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organismos auxiliares, asi como de las cuentas de las haciendas publicas y

organismos municipales e informar de sus resultados.

Dicha tarea, se llevar4 acabo mediante la practica de visitas a las
tesorerias municipales a fin de inspeccionar y evaluar las actividades
mencionadas, con el auxilio de los recursos humanos y materiales del 6rgano de

control del gasto publico dependiente del ejecutivo del estado.

La revisién de las cuentas publicas municipales tendra por objeto,
determinar si el resultado de la gestion financiera en el ejercicio al que
correspondan fue congruente o no con los Presupuestos de Ingresos y Egresos y
demas disposiciones aplicables, pudiendo la Contaduria General de Glosa

ejecutar las acciones conducentes.

La Contaduria General de Glosa o Contaduria Mayor de Glosa debe
informar a la legislatura del estado, del resultado de la revision de la cuenta
publica estatal y de las municipales, de las auditorias practicadas y en su caso, de
las irregularidades o deficiencias detectadas, debiendo preservar la
confidencialidad de dicha informacion.

Por su parte la legislatura, tiene la responsabilidad de supervisar
todas las actividades de la Contaduria General de Glosa o Contaduria Mayor de
Glosa; funcion que de acuerdo a algunas legislaciones, se puede hacer
directamente de la Glosa a la legislatura o bien a través de una Comisidn
Inspectora, misma que recibira los apoyos necesarios para el desempefo de esta

funcion.

En el caso de la Comision Inspectora, ésta debe presentar un
informe de las conductas presuntamente delictivas detectadas por la Contaduria

General de Glosa y una vez agotados los recursos y garantias de audiencia, se
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procedera mediante denuncia ante la autoridad competente, por la propia
Contaduria, previa consulta y ratificacién de la Comisién Inspectora o Contraloria.

Asimismo, la legislacion municipal de Oaxaca concede accion
popular para denunciar ante el ayuntamiento o la legislatura local, los casos de
malversacion de fondos municipales y cualquier otro hecho que se estime en

contra del erario municipal.
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CAPITULO QUINTO
SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES

5.1 SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES

En primer lugar, tenemos que para Andrés Serra Rojas “El servicio
publico, es una actividad técnica, directa o indirecta, que ha sido creada para
asegurar de manera permanente, regular continua y sin propésito de lucro, la
satisfaccion de una necesidad colectiva de interés general, sujeta al régimen de

derecho publico.”

Para Miguel Acosta Romero, El servicio publico es una actividad
técnica encaminada a satisfacer necesidades colectivas o fundamentales,
mediante prestaciones individualizadas sujetas a un régimen de derecho publico,
que determina los principios de regularidad, uniformidad, adecuacién e igualdad.
Esta actividad puede ser prestada por el Estado o los particulares mediante

concesion.”

A decir de Eduardo Lopez Sosa, el Servicio Publico Municipal es:

“una actividad técnico especializada que se realiza de manera general, permanente,
regular, uniforme, continua, a cargo del ayuntamiento, para satisfacer las necesidades
colectivas de los habitantes del municipio.”3

Por su parte Reynaldo Robles sefiala que “un servicio publico

municipal, es toda aquella actividad Técnica especializada, continua vy

! SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrativo, Porrda, 242 ed., México, 2003, p. 110
2 ACOSTA ROMERO Miguel, op. cit., p. 962
¥ Lopez Sosa, Eduardo, op. cit., p. 185
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permanente, que de acuerdo a la ley, ha de estar a cargo del municipio, ya sea

prestada directamente o indirecta.”

De las definiciones anteriores, podemos observar que la prestacion
de un Servicio Publico Municipal, es una actividad técnico especializada a cargo
del poder publico, cuyas caracteristicas son la generalidad; la igualdad; la
regularidad y continuidad, con miras a satisfacer las necesidades colectivas de los

habitantes del municipio.

En la doctrina, existe una gran variedad de clasificaciones de los
Servicios Publicos Municipales, categorizandolos, verbigracia, en servicios de
gobierno; de ayuda y de suplencia a la iniciativa privada; de aprovisionamiento
para funciones gubernamentales®. También han sido clasificados en servicios

educativos, asistenciales, urbanos y de seguridad publica®

O bien en servicios basicos; servicios basicos complementarios,
servicios de seguridad, servicios de proteccién a la comunidad o servicios de
bienestar social’, y de manera mas genérica, en servicios municipales urbanos y

servicios municipales rasticos®

Ahora bien, como ya se hizo notar en éste trabajo, la prestacion de
los Servicios Publicos Municipales, es una de las actividades primordiales que
lleva a cabo el Municipio, pues el hecho de ser el orden o nivel de gobierno més
cercano a la ciudadania, origina que sea el encargado de procurar y satisfacer sus
necesidades basicas, sin que por ello, las entidades federativas y la federacion

puedan en algin momento proporcionar por si o por medio de la municipalidad,

* ROBLES MARTINEZ, Reynaldo, op. cit., p. 349

% Véase para mayor referencia RENDON HUERTA, Teresita, op. cit., p. 148

® \Véase para mayor referencia QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., pp. 422 y 423
" Véase para mayor referencia LoPEZ SOsA, Eduardo, op. cit., pp. 188 y 189

8 Véase para mayor referencia ROBLES MARTINEZ, Reynaldo, op. cit., pp. 120 y 121
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algun tipo de Servicio Publico conforme a los convenios que para tal efecto se
celebren.

Dichos convenios, provienen de la facultad o jurisdiccion concurrente,
la cual implica que tanto la federacion, las entidades federativas y los municipios
puedan prestar determinados Servicios Publicos Municipales; especificamente
podemos hablar de los vinculados a la vivienda, la salud, educacion, cultura y

deporte entre otros.

También, existe la posibilidad de que los Municipios puedan
coordinarse entre ellos para efectuar la prestacion de Servicios Publicos
Municipales; aun en aquéllos caso, en que pertenezcan a diferentes entidades
federativas, requiriendo en estos casos de la aprobacién de la legislatura de su
entidad federativa.

Alun mas, actualmente se ha dado el fendmeno de asociacionismo
municipal en México y en otros paises, como una estrategia para el desarrollo de
las instituciones en comento; en nuestro pais existen tres asociaciones
importantes, como son la Asociacion de Municipios de México A. C. (AMMAC), la
Asociacion de Autoridades Locales de México A. C. (AALMAC), y la Federacion
Nacional de Municipios de México, A. C. (FENAMM).

Sobre ello, Cuauhtémoc Paz Cuevas, nos sefala que “Al asociarse,
los gobiernos locales han creado una poderosa herramienta para distintas
funciones, que pueden agruparse en dos grandes tendencias: Por una parte, la
atencion a problemas o necesidades regionales compartidas y, por otra, la

representacion e interlocucion politico gubernamental.”

% PAZ CUEVAS, Cuauhtémoc, Las Asociaciones Municipales: Nuevos Actores Reconstruyendo el Federalismo
en México, Ed. IGLOM, México, 2005, p. 1
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Es obligatorio resaltar, que tal asociacionismo, va mas all4 de una
simple ayuda o apoyo para la prestacion de Servicios Publicos Municipales, pues
tal y como lo expresa el autor anteriormente aludido, “El asociacionismo municipal
en México surge como estrategia de los gobiernos locales para la defensa de sus
intereses su representacion politica y la negociacion intergubernamental mas alla

del asociacionismo con fines de gestion considerado en la Constitucién.”*°

En ese orden de ideas, vemos cada vez mas, como la institucion va

cobrando mayor vigor e importancia en el plano nacional e internacional.

5.2 REGIMEN JURIDICO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES

El fundamento legal de la prestacion de los Servicios Publicos
Municipales, lo encontramos en el articulo 115 constitucional, el cual en su
fraccion 11, nos presenta una lista de los Servicios Publicos, que estaran a cargo

del Municipio, entre los cuales se encuentran:

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

Alumbrado publico.

Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicién final de
residuos;

Mercados y centrales de abasto.

Panteones.

Rastro.

Calles, parques y jardines y su equipamiento;

19 |bidem, pp. 33y 34
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Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de la Constitucion

General, policia preventiva municipal y transito;

Cabe mencionar que la lista referida, es de carcter enunciativo mas
no limitativo, pues tales Servicios Publicos son los més elementales que deben
prestar los municipios, razén por la cual, el ultimo parrafo de la fraccion Il del
multicitado articulo 115, formula que las legislaturas estatales podran determinar la
prestacion de otros Servicios Publicos, de acuerdo a la situaciones tanto
territoriales, sociales y econdmicas de cada Municipio; y conforme a su capacidad

administrativa y financiera.

Como ejemplo de otros Servicios Publicos Municipales establecidos
por las legislaturas estatales en los ordenamientos municipales, tenemos la
conservacion de obras de interés social, capacitacion de trabajadores, bolsa de

trabajo, proteccion civil, desarrollo urbano, transporte urbano y suburbano, etc.

De lo expuesto, se puede apreciar con meridiana claridad, que los
Servicios Publicos Municipales se encuentran regulados en primer lugar, por la
Constitucion General de la Republica, después por las Constituciones estatales y
posteriormente por los ordenamientos de caracter municipal como son las leyes
gue regulan la estructura municipal; llAmese leyes organicas, leyes del régimen

municipal, leyes de gobierno y administracion municipal o bandos municipales.
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53 MECANISMOS PARA LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
MUNICIPALES

Los mecanismos para llevar acabo la prestacion de los Servicios
Publicos Municipales, atienden a la modalidad o sistema de prestacion de

aguellos.

La teoria, una vez mas, agrupa los diversos modos o sistemas de
prestacion de los Servicios Publicos Municipales y como ejemplo de sistema de
prestacion de los servicios publicos, tenemos el propuesto por Sabino Alvarez

Gendin, consistente en:

“1. Administracion directa.
2. Administracion indirecta o de gestoria
3. Concesion.

4. Descentralizacion por servicios.

5. Empresas Mixtas industrializadas.”**

Por su parte, Eduardo Lépez Sosa, sefala que “las modalidades en
la prestacion de los servicios publicos a cargo el gobierno son: la forma directa, la
concesion y la municipalizaciéon, aunque mas adelante, también se incluyd la

forma mixta,.”*?

De la aproximacion de ordenamientos municipales como el Cédigo
Municipal de Tamaulipas y las Leyes Organicas del Estado de San Luis Potosi y
Nuevo Ledn, podemos matizar que los Servicios Publicos Municipales pueden ser

prestados directamente por los municipios; a través de organismos

! Citado por DE LA FUENTE ALONSO, Alejandro, El Municipio y Los Servicios Piblicos, México, 2004, p. 67
12| orez Sosa, Eduardo, op. cit., p. 189
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descentralizados o empresas paramunicipales e intermunicipales; concesiones o

contratistas e inclusive fideicomisos publicos.

Visto lo anterior, expondremos de manera genérica en los apartados
siguientes, la prestacion de los Servicios Publicos Municipales, basandonos en
algunos ordenamientos juridicos municipales de diversas entidades federativas,

tomando en cuenta, si la Gestidn es Directa o Indirecta.

5.3.1 GESTION DIRECTA

En éste apartado, nos referimos a la obligacién y responsabilidad que
tiene el Municipio a través del Ayuntamiento, de prestar los Servicios Publicos

Municipales a los habitantes de su demarcacion territorial, en primera instancia.

Para ello, debe contar con unidades o departamentos administrativos
especializados, que tengan la estructura, instalaciones, personal y equipo
necesario para la prestacion del Servicio de que se trate. Y como
contraprestacion, se percibiran los derechos, cuotas o tarifas que fije anualmente

el Ayuntamiento con la aprobacion del Congreso del Estado.

Los Servicios Publicos Municipales que debera prestar el Municipio
de manera primordial, seran los establecidos en la Carta Magna y posteriormente

cualquiera de los favorecidos en las leyes municipales.
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5.3.2 GESTION INDIRECTA

En el caso de la Gestion Indirecta, la prestacion de los Servicios
Publicos Municipales se realiza por medio de organismos descentralizados,
empresas de participacion municipal o paramunicipales e intermunicipales,

concesiones o contratistas e inclusive fideicomisos.

Cobra bastante relevancia la prestacion de los Servicios Publicos
Municipales mediante esta forma de Gestion Indirecta, pues al no contar las
municipalidades con los recursos necesarios -de cualquier indole-, el Municipio
debe recurrir a estas formas o modalidades, es decir, auxiliandose del sector

privado y social.

Es importante hacer mencion especial, del sistema o modalidad de
prestacion de un Servicio Publico Municipal mediante la concesion, pues de
acuerdo a la teoria éste es muy utilizado; ademas de que diversas leyes organicas
municipales como lo son de Tlaxcala, Guanajuato, San Luis Potosi, Nuevo Leon,
Cédigo Municipal de Tamaulipas y la Ley de Gobierno y Administracién Municipal
del Estado de Jalisco y la de Sonora, la regulan de manera especifica, a diferencia

de los otros sistemas o modalidades antes mencionados.

En ese sentido, podemos sintetizar, cuando y en que forma debera

de llevarse a cabo la prestacion de un Servicio Publico mediante la concesion:

1.- En primer lugar, el Servicio Publico Municipal puede ser
susceptible de ser concesionado, cuando no se lesione el interés publico o social,
Ademas de que el ayuntamiento debe acordar que tiene la imposibilidad de prestar
el Servicio Publico o que existe la conveniencia de que lo preste un tercero, previa

autorizacion del Congreso del Estado.
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2.- El Servicio Publico Municipal se concesionara, mediante licitacion
publica en el periédico oficial del gobierno del estado y en uno de mayor

circulacion en el municipio.

3.- Debe ser solicitado por escrito y se deben cubrir los gastos de los
estudios del caso, se debe garantizar el cumplimiento de las obligaciones por todo
el tiempo que dure la concesion, asi como los dafios que pueda causar al
patrimonio municipal y a los particulares. Los interesados deben tener capacidad
técnica y financiera, ademas de acreditar la personalidad juridica tratdndose de

personas morales.

4.- Las concesiones se otorgaran por tiempo determinado, el plazo

de vigencia sera fijado por los ayuntamientos y podra ser prorrogado.

5.- El concesionario se debe comprometer a prestar el servicio en
forma general, regular, continua y eficaz, ademas de que cumpla con las normas

de calidad

6.- El ayuntamiento propondra anualmente, las tarifas o cuotas que
se causara por dicha prestacion, ademas de que fijara los horarios en los cuales
se prestaran los servicios publicos siendo aprobado todo ello, por el Congreso del
Estado

7.- En la concesion, debe establecerse con claridad el régimen al que
debera estar sometida la concesion, sin perjuicio de que el ayuntamiento pueda
modificar por causa justificada, la organizacion, modo, o condiciones de la
prestacion del servicio, ademas de inspeccionar la ejecucion de las obras y la

prestacion del servicio.
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8.- El concesionario se debe obligar a que los bienes y equipos con
los que preste el servicio se reviertan a favor del municipio, en los casos en que
proceda la cancelacion o caducidad de la concesion, exceptuando los que no sean
de su propiedad, y en caso de que se consideren necesarios para la prestacion del

servicio, solicitard su expropiacion en los términos de la ley de la materia.

9.- A peticion del concesionario, antes de la expiracion del plazo, la
concesion podra ser prorrogada previa autorizacion del Congreso hasta por un
término igual para el que fue otorgada, siempre que subsista la necesidad de que
se siga prestando el servicio y que el ayuntamiento este imposibilitado para
prestarlo o lo considere inconveniente. Ademas de que el concesionario debio

haber cumplido con las obligaciones derivadas de la concesion.

10.- Cuando la concesion exceda del término de la gestion del
ayuntamiento, debera ser aprobada por el propio ayuntamiento y aprobada a su

vez por el Congreso del Estado.

11.- El concesionario tiene prohibido enajenar o traspasar la
concesion o los derechos de ella derivados, o de los bienes empleados en su

explotacion, sin previa autorizacion del cabildo.

12.- Por ningn motivo, pueden obtener una concesion los servidores
publicos en general, ni sus conyuges concubinas o parientes consanguineos,
tampoco las empresas en las cuales tengan intereses econémicos las personas

antes sefialadas.
De la misma manera a las personas fisicas 0 morales a las que se

les haya revocado una concesion en afios recientes se les podra favorecer con

una concesion.
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13.- Las concesiones terminardn por: Expiracion del plazo;

Cancelacion; Caducidad o bien por la expropiacion de la empresa concesionaria.

El ayuntamiento puede decretar administrativamente y en cualquier

tiempo la cancelacion de la concesion cuando:

Se compruebe que el servicio se presta en forma distinta de la

concesionada

b) No se preste el servicio en forma regular, salvo caso fortuito o

fuerza mayor
c) Se alteren las tarifas autorizadas en perjuicio de los usuarios
d) No se cumpla con las obligaciones que se deriven de la concesion
e) El concesionario no conserve los bienes y demas instalaciones en
buen estado o cuando estos sufran deterioro por negligencia, en perjuicio de la

prestacion normal del servicio.

Por otro lado, el ayuntamiento podra decretar administrativamente la

caducidad de la concesion cuando:

a) No se inicie la prestacion del servicio dentro del plazo sefialado en

la propia concesion

b) Cuando el concesionario no otorgue o amplié las garantias que se

le fijen
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c) Porque el concesionario no haya realizado las obras e
instalaciones o adquirido la maquinaria y equipo en el plazo y conforme a las

especificaciones acordadas por el ayuntamiento

En cualquiera de estos casos se respetara la garantia de audiencia
del interesado

Por ultimo, acorde a las legislaciones analizadas no podran ser
objeto de concesion, los servicios de agua potable, alcantarillado, tratamiento y
disposicion de aguas residuales y los de seguridad publica y transito.

5.3.3 PROGRAMAS DE APOYO A LA POBLACION

Como programas de apoyo a la poblacién, que procuren la
prestacion o mejoramiento de Servicios Publicos en los municipios, han existido
varios; los cuales pueden provenir de convenios y las llamadas reasignaciones del
gobierno federal, las cuales como su nombre lo indican, en un primer momento se
designaron a una actividad o servicio de las entidades federales, estatales o

municipales; y por alguna razén al no aplicarse, se reasignan a un nuevo rubro.

Ejemplo de dichos programas, tuvimos el Programa Nacional de
Solidaridad durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari; mas recientemente
en la Ley de Coordinacion Fiscal, se establecié un capitulo referente a los fondos
de aportaciones federales, correspondiente al Ramo 33 del Presupuesto Federal
de Egresos®, los cuales -entre otras cosas- han estado encaminados a la

prestacion de Servicios Publicos Municipales.

13 \/éase para mayor referencia QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., pp. 399 y 400
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Asimismo, con la creacion del Instituto Nacional para el Federalismo
y el Desarrollo Municipal de la Secretaria de Gobernacién (INAFED), se busca
crear y desarrollar herramientas de utilidad practica que impulsen condiciones

para que los municipios mexicanos tengan un desarrollo integral.

Dentro de la ayuda que proporciona el citado Instituto, encontramos
un catalogo de programas federales para los municipios, a los cuales pueden

acceder mediante el cumplimiento de ciertos requisitos.

De acuerdo a lo anterior, algunos de los programas promovidos por
el INAFED, estan dirigidos a la prestacion de Servicios Publicos Municipales,

favoreciendo el desarrollo de la institucién analizada.

5.4 PROBLEMAS JURIDICO-ADMINISTRATIVOS DE LA PRESTACION DE
SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES

La problematica que se presenta en cuanto a la prestacién de los
Servicios Publicos Municipales, es muy amplia, toda vez, que existen distintas

situaciones que obstaculizan la gestion administrativa como son:

a) Falta de recursos econOmicos, que como sabemos, son
designados por la federacion y las entidades federativas, los cuales son
insuficientes para sufragar los gastos necesarios en la prestacién de un Servicio
Pdblico, tanto en su aspecto material, como operativo; razon por la cual, los
municipios deben recurrir a la obtencion de tales recursos a través de los medios y
formas expuestas en este trabajo de tesis, en el capitulo referente a la hacienda

municipal.

140



b) Desconocimiento de la ley, pues con bastante frecuencia sucede
que en algunos municipios, principalmente los mas pobres, apartados o
incomunicados, suelen desconocer los ordenamientos por circunstancias
relacionadas con los incisos siguientes, lo que propicia que no se tenga la

posibilidad de proporcionar inclusive los Servicios Publicos basicos.

c) Falta o confusion reglamentaria, que puede estar relacionada con
los demas problemas aqui expuestos, como tener servidores publicos faltos de
conocimientos para expedir un reglamento, o bien, que al elaborarlos, éstos no

cuenten con la técnica legislativa adecuada para poder ser inteligibles.

d) Falta de capacidad de los Servidores Publicos Municipales, lo cual
sucede muy a menudo, toda vez, que no se cuenta con la capacidad técnica o
profesional para llevar a cabo de manera satisfactoria la tarea encomendada, lo
cual puede ocasionar un mal manejo de los recurso con que se cuenta y por lo

tanto un pésimo o deficiente Servicio Publico Municipal.

e) Abuso por parte de los servidores publicos, que en ejercicio de sus
atribuciones, desvian los recursos destinados a un Servicio Publico Municipal, en

favor de sus intereses propios o de un tercero.
f) Otro problema que se puede presentar y que finalmente incide en

la problematica sefialada, son los intereses partidistas de las distintas corrientes

gue integran a los ayuntamientos o de estos con los gobiernos estatales.

141



CAPITULO SEXTO
EL MUNICIPIO EN EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

6.1 EL FEDERALISMO EN MEXICO

De acuerdo a lo que se trato en el capitulo primero, referente a la
federacion, el Federalismo en México ha estado presente practicamente desde la
independencia mexicana, salvo aquellos periodos en que fue centralista; aunque
se ha dicho que la formula federal, se vivié aun antes, en la época de las culturas

mesoamericanas.

Sin embargo, una vez instaurado el régimen federal en el México
independiente y debido a las necesidades politicas, econdmicas y sociales, de la
época; surgidas de los diversos movimientos en el pais y que mas tarde dieron
lugar a la revolucién mexicana, propiciaron que el gobierno delineara, con mayor
claridad la conformacion y estructura del Estado mexicano, pronunciandose a nivel
constitucional en 1917, con respecto al Municipio, como la base de las entidades
federativas; sobre ello, Esteban Moctezuma Barragan sostuvo en la exposicion del

Federalismo Mexicano, en el afio de 1995 lo siguiente:

“La Constitucién de 1917 afirmoé el proyecto de reforma social de la Revolucion
Mexicana y, al mismo tiempo, las grandes ideas liberales y federalistas del siglo XIX.
El Constituyente quiso subrayar su adhesién al federalismo: el articulo 124 reiter6 el
principio de facultades exclusivamente explicitas de los Poderes Federales,
reservando el resto a los estados, y postulé al Municipio Libre como base de
organizacion politica de los estados, al extremo que se le confid al municipio, entre

otras atribuciones, la reorganizacién de la educacion nacional.”*

! MocTEZUMA BARRAGAN, Esteban, op. cit. p.p. 9y 10
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De acuerdo a lo expuesto, podemos decir, que el proceso federalista
devino en la adopcion del sistema federal en nuestra constitucion, contemplando
principalmente a la Federacion y Entidades Federativas, como base y estructura
del pais. Sin embargo, “la reciente evolucion politica, gubernamental vy
administrativa de los municipios afirma en la practica la pertinencia (e
inevitabilidad) del Estado mexicano como estructura tridimensional. Dicho en los
términos contemporaneos, el sistema federal mexicano se ha orientado hacia el

modelo “cooperativo” en su dinamica practica.”

Lo anterior, da pie para seguir resaltando, el hecho de que no existe
o al menos no deberia existir una confrontacion entre Federacion y Municipios, al
igual que con las Entidades Federativas; pues cada uno tiene su esfera de
competencias, lo que implica la realizacion de actividades diversas, sobre ello nos
dice Roberto Ortega Lomelin:

“a nadie extrafa que los ayuntamientos y gobiernos estatales no intervengan en
asuntos de politica exterior con otras naciones y organismos internacionales, o bien
gue no regulen el comercio exterior, tengan injerencia en las vias generales de
comunicacion o que no cuenten con ejército propio. De igual manera nadie espera que
el gobierno de la Unidn, preste servicios publicos como son los de agua potable y
drenaje, mercados, limpia, seguridad puablica preventiva, transito, alumbrado,
mantenimiento de parques y jardines y tantos otros que reconocemos de interés local

y que corresponden a los ayuntamientos."3

Aunado a ello, el mismo autor nos senala que “El federalismo y el
municipalismo mexicanos no han pugnado entre si. Lo que si ha sucedido es que
a nivel de 6rganos constituyentes se resolvio llevar a la Constitucion General de la

Republica las bases de organizacion y funcionamiento de la institucion municipal.

% RED DE INVESTIGADORES EN GOBIERNOS LOCALES MEXICANOS, 0p. Cit., p. 14
% ORTEGA LOMELIN, Roberto, Federalismo y Municipio, Fondo de Cultura Econémica, lera. edicién, México,
1994, p. 13
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Es asi que la base de la division territorial de los estados es el municipio, siendo

base también de la organizacion politica local.”

Actualmente conforme a Juan Bruno Ubiarco Maldonado, “El
Municipio en México juega un papel muy importante dentro del sistema de
competencias del federalismo, su débil situacion tiene que ver directamente con lo

que le ocurre a los estados de la Federacion.”

Ante tales percepciones, el presente trabajo, tiene la intencion de
hacer resaltar la importancia de los Municipios para nuestro pais; pues de acuerdo
con el autor citado con anterioridad, “Si logramos el desarrollo politico, econémico
y social de cada uno de ellos, no cabe duda que lograremos la fortaleza de cada
uno de sus respectivos estados a los que pertenecen, y con ello lograremos que la

Federacion sea solida en su estructura, politica, econdmica y social.”®

De igual manera, que en el apartado relativo a la autonomia, desde
nuestro punto de vista, en la reforma del Estado, se debera de tomar en cuenta lo
respectivo a la Federacion, pues ello es de vital importancia para el pais, sobre
ello nos dice Roberto Ortega Lomelin que “la organizacion federal es un factor
inminente a la reforma del Estado, puesto que forma parte del sustrato,

determinado histéricamente, para el quehacer politico de la nacion.”’

* Ibidem, p. 21

® UBIARCO MALDONADO, Juan Bruno, El federalismo en México y los problemas del pais, Asociacion de
Alumnos y Exalumnos de posgrado en Derecho, A.C., Grupo Editorial Miguel Angel Porrtia, México,
2002, p. 126

® Ibidem, p.127

" ORTEGA LOMELIN, Roberto, op. cit., p. 65
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6.2 RELACION ENTRE LA FEDERACION, LOS ESTADOS Y LOS
MUNICIPIOS

Ahora bien, la relacién entre la Federacién, Estados y Municipios es
muy diversa y complicada, pues es muy comun hablar de la dependencia que
existe de Municipios a Entidades Federativas y hacia la Federacion, sin embargo,
como se ha tratado de explicar mediante la opinion de importantes doctrinarios,
esa inferioridad o sometimiento, debe quedar atras por el bien de nuestro pais en
su conjunto y no de una entidad como lo es la Federacion o las Entidades

Federativas dejando en ultimo lugar al Municipio.

De acuerdo a ello, en la actualidad debemos hablar y vivir realmente
una cooperacion entre las tres esferas de gobierno que interactian en México,
pues es un hecho que en toda forma de organizacién se requiere de la division del
trabajo para alcanzar de manera efectiva las metas deseadas. Dicha cooperacion
debera estar cimentada en la democracia, buscando un equilibrio entre el interés

social y el interés individual.

Como principales relaciones que se llevan a cabo entre los érdenes

de gobierno podemos sefialar las de indole politico, econdémico y sociales.

6.2.1 RELACION POLITICA

La relacion politica es muy importante, sobre todo, por que supone la
interaccién de distintas posturas politicas halladas dentro de la estructura de
nuestro pais, lo que implica que en muchas ocasiones existan los desacuerdos y

contencion por imponer las ideas propias de cada partido, ocasionando el
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postergamiento de importantes decisiones que afectan de muchas maneras la vida

nacional.

Una buena relacién politica no solo entre los distintos niveles de
gobierno, sino entre las mismas Entidades Federativas y Municipios, mediante la
voluntad politica que tenga como prioridad el desarrollo del pais y no el interés

partidista, lograria un gran avance para los Municipios.

6.2.2 RELACION ECONOMICA

Es innegable, el vinculo tan estrecho que existe entre las relaciones
propuestas en este capitulo, toda vez que la efectividad de una supone por poco la

inexorabilidad de la otra.

En el caso de la relaciobn econ6mica aludida en este apartado,
tenemos que existe un desacuerdo por la forma, cantidad y tiempos en que son

administrados los recursos econdmicos a los Municipios principalmente.

Por lo que en la actualidad, es muy evidente el desequilibrado
desarrollo que muestran los Municipios en diversas Entidades Federativas y aln
méas dentro de un solo Estado Federado, teniendo como consecuencias la
polémica constante de ¢ quién deberia manejar y recaudar los dineros del pais?, si
la Federacion, los Estados y con mas actualidad los Municipios, pues es realmente

el lugar donde se generan las finanzas.

Si en efecto, se tratara de trabajar a través de la cooperacion
mediante principios o valores de celeridad, transparencia y honradez entre los

ordenes de gobierno, e insistimos nuevamente, entre los Estados Federados y los
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Municipios con miras al bienestar colectivo y no el individual, se observaria un

gran desarrollo.

6.2.3 RELACION SOCIAL

Las relaciones sociales, de igual manera encuentran su interaccion
con las otras sefialadas anteriormente, pues hoy en dia los gobiernos, ya sea el
federal, estatal o municipal, han perdido credibilidad ante los ciudadanos, pues es
un hecho notorio, el que los gobiernos municipales despotriquen abierta y
publicamente el trabajo de las Entidades Federativas y la Federacion inclusive de

forma inversa.

Lo cual demuestra una defectuosa y pésima relacion social entre los
ambitos de gobierno, que se refleja mediante el desinterés u omisién en la
participacion ciudadana en comicios, referendums, encuestas, etc., en las que los
distintos niveles de gobierno tratan de justificar sus acciones, ocasionando con ello

la toma de decisiones en manos de unos cuantos.

Unas buenas relaciones sociales entre los ordenes de gobierno
tendrian el efecto de la participacibn democratica de los ciudadanos en todo
proceso consultivo y cuando proceda, el apoyo de ellos.

Lo cual, como se ha expresado de manera reiterativa en todo este
trabajo recepcional de tesis, debe comenzar con el acercamiento del gobierno
municipal con los ciudadanos de su territorio y de ahi hacia las Entidades
Federativas y por consecuencia la Federacion. Creando el bienestar de los

Municipios, Estados y Federacién en su totalidad.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- El municipio, no puede ser estudiado y mucho menos
entendido sin la correlacion de multiples conceptos, instituciones y figuras
juridicas, con los cuales tiene una vinculacién indefectiblemente estrecha,

permitiendo con ello, seguir analizando y valorando su utilidad.

SEGUNDA.- El andlisis y valoracion de la institucion municipal, nos
provee de elementos importantes que nos ayudan a determinar el grado de
desarrollo que ha tenido y en su caso la modernizacion que debe alcanzar para el

mayor beneficio de la poblacion, y por ende, del Estado mexicano.

TERCERA.- La busqueda del origen del municipio, a mas de resultar
interesante desde una perspectiva, cultural y didactica, nos permite la compresion
del pensamiento de antafio, valorando la situacién que existié6 en nuestro pasado
histérico. Asimismo dicho andlisis, nos revela muchos aspectos de nuestra

realidad actual.

CUARTA.- De igual modo, el cumulo de acontecimientos,
experiencias, conocimientos y estudios a lo largo de la vida nacional, permiten
calificar los aciertos y desaciertos que se han tenido, los cuales han ido perfilando
a nuestra nacion, para ser como la conocemos hoy en dia. Esto nos debe servir de

ejemplo para evitar los errores del pasado.

QUINTA.- La complejidad que han adquirido nuestras sociedades a
través de los afios, ha requerido necesariamente de la intervencion de individuos
gue organicen y controlen a los diversos grupos, basandose para dicha finalidad
en términos modernos, en la division del trabajo, atribuciones y facultades,

mediante la instauracion legitima de 6rganos de gobierno.
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SEXTA.- El Municipio, como parte de la divisibn apuntada
anteriormente, constituye un orden de gobierno con sus instancias de gobierno,
integradas por diversos servidores publicos, que deben obedecer a los intereses
colectivos y por ningdn motivo a los propios, cifiéndose en su actuacion a los

textos legales aplicables.

SEPTIMA.- Es necesaria una mejor capacitacion de los servidores
publicos que intervienen en el gobierno y administracion de los municipios
mexicanos, lo cual contribuird a una efectiva gobernabilidad, organizacion y
eficiencia; lograndose una mejor administracion de los recursos de toda indole en

pro de la fortaleza municipal.

OCTAVA.- Las funciones que ejercen los servidores publicos
municipales podemos agruparlas en:

Politicas: Mediante la representacion politica del ejercicio del poder y
funcién legislativa.

Normativas: A través de la expedicion de diversos ordenamientos
como son los Bandos de Policia y Buen Gobierno, ordenanzas, circulares y
reglamentos.

Ejecutiva: Resultado de la aplicacion y cumplimiento de todas y cada
una de las disposiciones legales para su exacta observancia.

Jurisdiccional: Proveyéndose la justicia de policia y buen gobierno; y
en algunas entidades justicia de paz o justicia municipal.

NOVENA.- El patrimonio y la hacienda municipal, es uno de los
puntos claves para los municipios mexicanos, pues si bien es cierto que el libre
manejo de los recursos municipales se encuentra consagrado en nuestro maximo
ordenamiento nacional, no resulta menos cierto que gran parte de los recursos
gue genera el municipio, no se quedan ahi, es decir, se distribuyen entre las

entidades federativas y la federacion.
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DECIMA.- Una mejor captacion y distribucion de los recursos de la
hacienda municipal, implica una reforma estructural a nuestro actual sistema
hacendario nacional, teniendo como principal adversario la falta de voluntad
politica de las fuerzas partidistas que luchan por sus propios intereses, cuando
deberian de trabajar con objetivos claros y precisos como el progreso y desarrollo

de México.

DECIMA PRIMERA.- Los servicios publicos municipales son por
excelencia una de las funciones mas importantes que se llevan a cabo dentro del
municipio, lo cual implica un acercamiento muy préximo con la poblacion, situacion

gue con bastante frecuencia no llevan a cabo los otros dos 6rdenes de gobierno.

DECIMO SEGUNDA.- En virtud de que los servicios publicos
municipales se encuentran dirigidos a satisfacer las necesidades mas primigenias
de la poblacién, es de vital importancia destinar mas recursos y programas

encaminados a la prestacion de ellos, en beneficio de la poblacion.

DECIMO TERCERA.- La vida actual de México, a la par de los
sucesos del mundo, requiere de la colaboracién y coordinacién de los tres 6rdenes
de gobierno federal, estatal y municipal, con la firme intencién de alcanzar la
estabilidad y prosperidad de nuestro pais. El Municipio debe ser el soporte de tipo

piramidal para hacer fuertes a las entidades federativas y de ahi a la nacion.
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