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INTRODUCCTION

El Municipio constituye una de las primeras agrupaciones natu-
. rales que surgen con el hombre v que lo han acompaﬁado a lo --
largo de la historia'en su cotidiano vivir y quehacer politico,
asi lo vemos en los calpullis aztecas, durante la conqﬁiSta se
constituybé en base politica- de la misma, mis tarde, en la Inde
pendencia y Reforma se sigu16 sintiendo su presencia afn, en-
el régimen de Porfirio Diaz perdurd, aunque desvirtuado, por

las nefastas actuaciones de los Jefes Politicos. Asi pasamos-
al Constituyente de 1917, en donde mqtivé apasionadbs debates-
al buscarse el establecimiento de su autonomia econémica que -
traeria aparejada la autonomia municipal en sus demds aspectos

(politicos, culturales, juridicos, etc.)

Desgraciadamente, el articuio 115 de la Constitucién Politica
de 1917, no resulté suficientemente claro y la citada autono--

mia del Municipio quedd como un deseo malogrado, a pesar de --

que la institucibén municipal poseé, ¢omo comunidad—social-que—
es, territorio y aptitud politica, jurfdica y administrativa
para la realizacidn de su funcidn primordial: el gobierno di-

recto de la comunidad primaria.

Afortunadamente y, después de 66 afios de centralismo, se did -
la voluntad présidencial de hacer realidad el pensamiento de -
algunog progresistas de 1917 en cuanto a la autonomia econdmi-
ca del Municipio se refiere, creando para tal efeécto el esque-
ma normativo adecuado, con tal circunstancia se espera que es-
ta institucifn pueda atender directamente los servicios plbli-
cos que le son propios, ademis, de que se verd ampliada la de-
mocracia en la cé&lula politica y primera escuela de la ciudada
nia, que es: el Municipio.

%



En el presente trabajé buscamos hacer un bosqﬁejo de lo que fué
el Municipio en el desarrollo histbrico de ﬁuestro pafs. Ense-
guida pasamos al examen de las relaciones jurfdicas, econbmicas,
politicas y culturales que este nivel de gobierno tiene con los
otros dos: entidad federativa y federacidn, a lé luz del nuevd
artfculo 115 de nuestra Carta Magna y de la Constitucidén Polfti
cay Léy Orgédnica Municipal del Estado de Querétaro, en forma =
principal.

Elegimos el Estado de Querédtaro como caso de estudio porque con
sideramos que se ha convertido metafléricamente en la cuna del -
municipalismo, en virtud de que ahf fuéd donde después de siglos
de olvido se hablé, por primera vez en la historia de México, -
en 1917, des "Municipio Libre" y, se consagr6 tal frase a nivel
constitucionél. Del mismo modo, recienteﬁente, el 5 de febrero

de 1983, se dan los medios juridicos adecuados al logro de la =-

autonomia municipal, manifestd@ndose, ademas, 1a voluntad politi: —
ca para tal fin.

Estamos conscientes de lo perfectible que resulta el presente -
pero la ansiedad que acosa a todo pasante por la obtencién del
grado profesional creemos que de algln modo lo justifique.



CAPITULO PRIMERO

MARCO HISTORICO DEL MUNICIPIO



b,

El hombre como ser eminentemente social que es y, ante la im-
posibilidad de dominar a la naturaleza por si mismo, buscl --
desde su origen, el asociarse con seres semejantes a &l que -
le ayudasen a su sobrevivencia.

La primer agrupacién natural que formé el hombre fue la fami-
lia, que desde su origen resulté insuficiente para dar satis-
faccifén plena a las necesidades humanas. De este modo, el —-
hombre realiza otro tipo de asociaciones como el clan, tribu,
etc., hasta llegar al Municipio que "nace como una forma natu
ral, inconsciente, de unifn entre los éeres'humanos que se =
‘aglutinan, como un medio de proteccién y subsistencia, asf co
mo para llevar a cabo en forma colectiva los fines que le son
necesarios...“1 De este modo, esta instituci6n asume la res-
ponsabilidad de "...dar a sus miembros. salud, comodidad y se-
guridad; tiene que fomentar sus posibilidades econémicas y or
ganizar, en suma, un &mbito local en que las familias puedan

resolver los problemas... que desbordan el recinto del ho-

garTee

Cabe aclarar que si bien el conjunto de seres humanos qﬁe con
forman el Municipio tienen fines propios como grupo, es decir,
buscan la satisfaccifn de necesidades comuﬁes como &l comer .-
vestir, etc., no tiene los mismos fines como familias o indi-
viduos integrantes de aquél, en vista de que no todos los ==
miembros del Municipio aspiran a regir los destinos del mis--
mo, en otras palabras habrd individuos qué busquen ser agri--

cultores, artesanos, guerreros, gufas, etc.

Resumiendo, sobre el origen del Municipio podemos decir que -

en cuanto al surgimiento del mismo, existe "...un régimen pre
municipal, cuando nos ocupamos del origen de la familia y de
los grupos naturales fincados en el parentesco... {(y un) muni
cipio primitivo (con el) ... paso de la vida nmada a la sedentaria, -

1) Virgilio Mufioz-Mario Ruiz Massieu, "Elementos juridico -~
hist6ricos del Municipio en México", UNAM, México,1979, 1la.
ed., p. 17. .

2) Efrain Gonzélez Luna, "El Municipio Mexicano y otros ensa-
yos", Ed. Jus, México, 1974, la. ed., p. 30.



en las agrupaciones gentilicias..."B. Ahora bien, este Muni- -
cipio natural sufre una mutacifn al institucionalizar politica-
mente su régimen social, gue lo hace convertirse en Municipio -
polftico. Es decir, en otras palabras "... basta con que exis-
tan los lazos de vecindad para que aparezca el Municipio como -
asociacibn, antecediendo al Municipio politico que aparece una
vez que instaura sus propias instituciones...

El surgimiento de estas instituciones di origen a la aparicién

de un gobierno que se encargue de la administracién del Munici-
pio: el Ayuntamiento (cuerpo colegiado, con personalidad jurfdi
ca,'encargado de la administraciﬁn del Municipio) que junto con
la escuela y el mercado constituyen los centros directrices de
la vida organizada.

"El mercado es la expresién popular de la vida econdémica, la es~
cuela es el nervio de la vida cultural y el Ayuntamiento es la -
”manifestacién*deﬂta~vida—pﬁb1ica~que—reﬁne—en—comunidad~de~inte—
feses, a las fuerzas econémicas, cultural y civica para integrar
la municipalidad, de esta manera el Municipio se constituye, co-
mo asociacién de vecindad, en el recinto de la existencia fami--

g
n-

liar del ciudadano.,..

Hemos visto hasta aquf el surgimiento tebrico del Municipio, aho
ra nos ccuparemos de concretizar en la historia su aparicidn y,-
siguiendo los fines del presente trabajo, tomaremos ccmo punto -
de arranque MEXICO, aunque como decfamos al principio de este ca

. pitulo el Municipio se remonta,.en origen al del hombre mismo.

3) Moisés Ochoa Campos, "La Reforma Municipal”, Bd. Porr@Ga, S.A.,
México, 1979, 3a. ed., p. 22

4) Ibid, p. 23

5) Moisés Ochoa Campos, "El Municipio, su evolucién institucio--
nal", Banobras, México, 1981, la. ed. p. 10.



a) La Villa Rica de la Vera Cruz

Antes de la llegada de los espafioles a nuestro pais, existian -
ya aqui Municipios, originados por la sedentarizacién de tribus
ilegadas del norte a nuestro territorio. De estas tribus las -
mas destaéadas fueron las que integraron ei'Imperio Azteca, que
segin Gonzalo Aguirre Beltrin, no debe llamarse imperio por no-
ser mds que una confederacién de tribus, "...de tres tribus cu-
. y6s tecuhtlis no eran monarcas sino, simplemente, jefes milita-
res electos por un consejo de jefes“6

" De los aztecas podemos decir gue el centro de su vida fue-"...
su Ciudad-Estado: México-Tenochtitldn, que fundada en 1325, se
erigié sobre el islote en el que se encontrS el 4guila sobre -
el nopal;. simbolo que posteriormente se adoptara para nuestra-
nacibn; que la vincula muy estrechamenfe con este pasado que -
no pocas veces ha tratado de ser ignorado y que representa el
verdadero cimiento del México de hoy..1"7

La institucién del Municipio primitivo se tradujo en el Calpu-
11i "... gue constituyd, sociolBgicamente, el foco de convivég
cia; administrativamente, la célula de organizacién y econémi-
camente la base de la propiedad, del trabajo y en generél, de-
. la producciﬁn“a. Consisti6 en la conexién entre el grupo con-
sanguineo y el territorio ocupado, es decir, era un tipo de --
- clan, ¢uyas bases descansaban en las relacicnes de la familia
con la tierra, en cuanto a la explotacién de la misma. Al ser
familias con antepasados comunés,diferentes, las que consti—---—
tufan cada Calpulli, hacfan que los mismos tuvieran entre si -

un dios particular, insignias particulares, gobiernos particu-
lares, etc.

En pocas- palabras, "el calpulli era un clén, elevado por obra

. 8} Citado por Moisés Ochoa Campos, "La Reforma Municipal", p.31
7} Jorge Sayveg Held, "El Constitucionalismo Social Mexicano",

Tomo I, Ed.Cultura y Ciencia Politica, A.C., México, 1972,p.60

8) Moisé&s Ochoa Campos, ob.cit., p.32.



de la vida sedentaria a la categorfa de Municipio rural primiti

vo..."9

Cristébal Colén descubre América el 12 de octubre de 1492, dan-
do la pauta para la llegada a nuestro pails de diversos emigra--
dos espafioles que, siendo préfugos de la justicia, algunos, y -
otros aventureros, llegaron acd con el Gnico fin de ultrajar --
nuestras riquezas, aunque los hubo también nobles misioneros =--
que realizaron hercoicas labores en nuestro pais y, con los ---
nuestros.

Ahora bien, “f.. el descubrimiento de Mé&xico se llévé a cabo =--
desde la isla de Cuba, gobernada en ese entonces por Diego de -~
Velédzquez. La primera expedicién estuvo a cargo de Francisco -
Hernéndez de Cérdova, quien toc6 tierras mexicanas el lo. de =--
marzo de 1517, Posteriormente Juan de Grijalva en 1518 1llegé a

w10

las Costas de Cozumel... Pero, antes de continuar debemos -

dejar claro que, "...los conquistadores debieron actuar muchas-
veces por cuenta propia, pero siempre en representacién del rey
de Espafia que, por la bula "Inter Caetera" del Papa Alejandro -
VI (31-V-1493), tenfa reconocido el derecho.de sefiorio sobre —--
las islas y tierra firme de las Indias Occidentales que fueran

descubiertas...“11

Hecha la aclaracién, el mando de la tercera
expedicidén se encomendd a Herndn Cortés y estaba "...destinada-
a explorar las tierras gue estaban al occidente, el Convenio bi
lateral que suscribieron (Diego de Veldzquez y Herndn Cortés) y
que fue legalizado y refrendado por los frailes gobernadores de
la isla La Espaficla (hoy RepGblica Dominicana): invoecé como pri

mer poderante al rey de Espafia.

"Ya en su recorrido por la isla de Cuba ultimando los detalles

de la expedicidn, Cortés se 'habia visto precisado a eludir a --

9) Mois&s Ochoa Campos, "El Municipio, su evolucién institucio-
nal", p. 109.

10)Vvirgilio Mufioz y Mario Ruiz Massieu, ob.cit., p.31.
11)Moisés Ochoa Campos, "La Reforma Municipal"., p.34.

~



los enviados de Veldzquez, que arrepentido del trato hecho, --
pretendfa guitarle el mando y aprehenderlo. Fue en estas cir-
‘cunstancias nada propicias, que el 16 de febrero de 1519, Cor-
tés aizé,velas en la punta de San Antén y se lanzd a la aventu
ra.

"Después de una serie de incidentes en la costa sureste, ...
las naves. entraron en la bahfia de Veracruz, hdbilmente conduci
das por Antdén de Alaminos.

"Mientras tanto, el Gobernador Vel8zquez organizaba una cuarta
expedicién al mando de P&nfilo de Narvdez con instrucciones de

destituir a Cortés por la fuerza.

"L (el) 22 dé abril de 1519, pudo fundarse la ciudad en el si
tio que ocupaba el campamento. Para esto, se levantaron algu-

nas enramadas simulando casas, se marcé la plaza pdblica eri--

-giéndose—en—ella-una—-picota-y—-se—instalé-una-horeca-en—los—alre
dedores.

"a la nueva poblacién se le puso por nombre la Villa Rica de -
la Vera Cruz, por haber desembarcado en Viernes Santo de la --
Cruz...

"Una vez instalado el Ayuntamiento, &ste llamd a Cortés y des-
pués de examinar sus poderes que le habfa conferido Vel&zquez,
declaré gque habfan cesado, dindole en repreéentacién del rey -
la nueva designacién de Capitén del Ejército y Justicia Ma--
yor"lz.

Vemos como Herndn Corté&s para poder legitimar sus actos, buscé
el respaldo legal del Ayuntamiento fundado por &l mismo, en --

vista de que &sta era la Gnica forma de poder continuar sus --

12) 1bid., pp. 95-97.



conquistas por el pais, ya que Diego de Veldzquez lo habia des
" conocido y lo perseguia. )

De aqui Cort&s, ya con nuevos. poderes avanza su conguista ha--
cia la gran Tenochtitlén, la cual, "tras largo sitio de 75 =-=~
dfas cayé en poder del coriquistador el 13 de agosto de 1521. -
Entonces Cortés fund6 el primer ayuntamiento metropolitano, en

Coyoacén..."l3

Desgraciadamente, los libros de cabildo de este segundo ayunta
miento continental se extraviaron por lo que no existe un dato
exacto, pero la mayorfa de los historiadores consultados, coin
ciden de que fue a partir del 8 de marzo de 1524 en que se dib
principio a la Ciudad de México. »

Cabe hacer la reflexi6n de gque "...el Municipio se 4ié§ a tra--

vés_de_la-conquista.como-institucidn-politica-en-la que-se—=-

creb primero el instrumento jurfdico-politico, que fue el Ayun
tamiento, y posteriormente se tendi6 a establecer los lazos de

: . 1
vecindad necesarios..." 4

Y esto se di6 como una costumbre ne
cesaria porque podemos afirmar, sin temor al error gue: *toda
obra de la colonizacién de América, se hizo a través de la ins

titucién municipal“ls.

Decfamos al principio de este inciso, que cuando los conquista
dores llegaron a nuestro pais ya existfan en &1 Municipios de-
finidos pero dispersos en cuanto a su interconexién, porque =--
véase por ejemplo, la Gran Tenochtitldn, que era la confedera-
cidén de tribus mds fuerte entre los primitivos, no exigfa cuan
do sometia a algfin otro pueblo la adopcidn, por éste de sus --

instituciones, sino simplemente el pago de un tributo, esto, -

13) Mois&s Ochoa Campos, "El Municipio, su evolucién institu--
cional", p. 139.

14) virgilio Munioz y Mario Ruiz Massieu, ob.cit., p;33.

155 Moises Ochoa Campos, ob.cit., p. 134.



lOl

aunado a que se tenfan sometidos a los pueblos basados, no en =
un regimen juridico, sino en el terror y en la violencia fisi--
ca; s6lo reflexionando lo anterior nos podemos explicar el por-
gué se pudo penetrar con cierta facilidad una institucién muni-
cipal que en esos dias no pasaba por su mejdr momento en vista
de que Alfonso XI habfa propiciado el establecimiento de una po
1ftica .centralizadora que daba al traste con la democracia muni
cipal que se vivia antes. Asi fue en América donde se vid flo-
recida esta institucién aunque desgraciadamente, como veremos,
llegd a sufrir la misma suerte que la espafiola.




11.
b) La Colonia

‘Una vez realizada la Conquista, vino una etapa de tranquilidad,
entonces di6 principio la etapa denominada de la Colcnia, en la

que la organizacién municipal jugd papel importante.

El Calpulli Azteca fue respetado en principio, siguiéndose el -
sistema comunal de propiedad, aunque desde luego se procurd la-
asimilacidn al Municipio castellano "derivado del romano visigé
tico, modificado hasta cierto punto, durante la dominacidn &ra-
be y robustecido en la Reconguista con un amplio aliento de 1i-
bertad".15 Bii Sin perjuicio de 1o anterior sé buscé proteger-
al indigena con el fin de terminar con el régimen de crueldad -
en que vivia. Lo anterior se vi6 favorecido con la introduc---
cién de la religidn catélica, que implicéd la labor evangelizado
ra de miltiples frailes {Fray Juan de Zumirraga, Bartolomé& de -

las Casas, etc.,) ademds la domesticacién de animales hizo inne

cesaria la antropofagia. ASimismo, surgid 1a figura de 1a ERco=
mienda por la cual un poblado indfgena, con tierras de su pro--
piedad, explotadas en comunién, pagaba un tributo al encomende-
ro, mismo que &éste transmitia al rey, esto a cambio de la pro--
teccién (del encomendero) en contra de los caciques, en todo ca
so este tributo, que consistia en dar algo de los productos que
se obtenian de la explotaci6bn comunal de la tierra, se veia in-
crementado por la obligacién {del indigena) de-prestar un servi
cio personal (al encomendero), esto Gltimo nunca se oretendid,

juridicamente hablando (Leyes de Indias), que significase "es--
clavitud”, aunque la historia nes ensefia que fue uno de los ca-

minos, tal vez el principal, para llegar a ella.

Ahora bien, una vez lograda la asimilacién del calpulli al Muni

cipio espafiol, tenemos que:

"Al frente de cada Municipio, habfa un Cabildo o Ayuntamiento...

15 bis) Presidencia de la Reptiblica - Coordinacién General de Es
tudios Administrativos, "Manual de Administracién-Municipal™, .
México, 1981,.p. 9.



presiaido por un Corregidor vy constaba de dos Alcaldes ordina-
X wl6

rios y un nfimero variable de regidores..!,” "también se conta-
ba con funcionarios menores como el alférez, .el procurador ge-

neral, los dipﬁtados, etc.

Conviene dejar asentado qué la Nueva Espafia conté con tres ca-
tegorias .de: altos funcionarios "...el Virrey... cuya potestad

abarcaba el conjunto devReinosAy Provincias que integraban la-
Nueva Espaha, el Gobernador al frente de las Provincias- (Con--
junto de Alcaldfas Mayores), el alcalde Mayor Que gobernaba el
conjunto de Municipios..."17, Dichos funcionarios eran nombra-
dos desde Espafia (Consejo de Indias) y, por lo mismo los car--
gos recafan en espafioles, que desconociendo las costumbres y -
problemas de los lugares que se les. sefialaban para gcbernar no

se encontraban asf aptos para desempefiar con &xito el mandato.

5610 se permitié que los ayuntamientos fueran .presididos por -

gentes lugarefias, . de este modo los Municipios llegaron a tener
en esta &poca,gran participacién politica porque entre estas =
personas se encontraban los criollos gue representaron la fuer
za, y en ellos se fué gestando paso a paso la idea de Indepen-
dencia, es decir, en ningtn momento aceptaron que la titulari=-
dad del poder solo fuera de los peninsulares y, de este modo -
finalmente, lograron la realizacién "intelectual" de esta- Inde
pendencia y, sino recuérdese que el Lic. Francisco Javier Pri-
mo de Verdad, sindico del ayuntamiento de la Ciudad de México,
fue el ﬁrimero,'en 1808, gue se atrevié a pronunciar un discur
so pliblico en pro de la emancipacidn de Espaifa.

Por otro lado, a pesar de la actividad evangelizadora practica
da en esta época podemos afirmar que los juristas y legisla-=-—-
cién coloniales "...dejan ver su idea del Derecho Municipal co

mo un derecho "secular" -no canénico o clerical, sino del Esta

16) Mois&s Ochoa Campos, "El Municipio, su evolucién institu=--
cional", p. 136. -

17) Jorge Sayeg Held, ob.cit., p.86.



i3.

n
do = especial de los Municipios o cabildos... 18

A prop6sito de cabildo, "Ayuntamiento de personas seflaladas pa-
ra gobernar... administrar justicia y ordenar lo conducents al
Pro comﬁn..."lg, tenfan en aquellos siglos de la Colonia, las -

siguientes funciones principales:

1. El cuidado de las obras p@blicas.

2. La de vigilar las pesas y medidas, la policfa vy el oiden de
mercados y abastos.

3. La formacién de sus ordenanzas, que habfan de ser mandadas -
al virrey para su aprobacién en el t&rmino de 2 afios, pero -
rigiendo inmediatamente en forma provisional {se ocuparon, -
dichas ordenanzas, de la reglamentaci®n com@n y ordinaria de

toda la vida municipal, abarcando todos sus aspectos).

4. Repartir, a su parecer, las tierras, aguas, abrevaderos Yy --—
pastos de acuerdo con la cédula real de 4 de abril de 1532,-

expedida por Carlos V 20.

Independientemente.de las funciones enunciadas, existieron "...
ias funciones primerfisimas de los Cabildos Coloniales: formar la
zos de vecindad y planificar“z?, aunque consideramos que dichas
funciones tuvieron m&és relevancia al principio que al final de -
la &poca colonial, sino recuérdese la fundacifn del Ayuntamiento
de la Villa Rica de la Vera Cruz y del Ayuntamiento de Coyoacdn,
en donde primero se estableci6 la autoridad municipal simulando

la localidad domiciliaria, que se dejf para despuds.

El ayuntamiento en la Nueva Espafia pasd por varias etapas, en --

18) Mois€s COchoa Campos, "La Reforma Municipal®, p.137.
19) Ibid., p. 141,

20} Cfr. Ibid., p. 143 y 169,

21) Ibid., p. 101.
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cuanto a su forma de eleccién, "... en su creacidén fue semejan-
te al espaiiol, cérgos municipales por eleccifén popular... Con -
posterioridad los cargos concejiles fueron subastados p@blica--
mente haciéndose en forma perpetua y renunciable, cayendo los -
mismos en manos de familias por generaciones. También se otor-
garon por concesiones dé la Corona a vecinos distinguidos o co-
mo premio a servicios prestados..."zz, estos sistemas a pesar --
de todo representaban posibilidades de éxito porque, en todas -
las etapas enunciadas, entre otros tantos requiéitos que se exi
gian a los aspirantes, se les pedia ser vecinos del lugar, te--
ner casa propia, etc. 1lo cual garantizaba que &stos personajes’

se encontrasen inmiscuidos de los problemas de la municipalidad.

En 1786, a raiz de que Carlos III influenciado por las formas =
francesas, envid a José& de Galvez como Visitador General a la =
Nueva Espaﬁé y, &ste propuso la centralizaci6bn de la administra
cidén de los Municipios?;.. se expidié la Ordenanza de Intenden-

tes, que establecié las Intendencias en la Nueva Espafia. Los -
intendentes reemplazaron a los Gobernadores, Corregidores y Al-
caldes Mayores; presidfan los Cabildos, aprobaban las ordenan--
zas redactadas por los AyuntamientosAy éstos fueron reducidos a
juntas municipales... El Intendente controlaba ademds las fun--

cionesjudiciales...“23

_Asi fue como se dié por primera vez la
reduccifn total de la libertad politica municipal; en cuanto a

la autonomfa econémica, los cabildos coloniales fueron autosufi
cientes y, para tal fin contaron con dos tipos de bienes, los -
comunes {(para el disfrute de los vecinos) vy, los propios {de --
donde el ayuntamiento sacaba productos para los gastos del Muni
cipio)}. BEjemplo de los primeros plazas, jardines, fuentes, ca-
rreteras, etc.yY, los seguddos ", .. en cambio, eran tierras que
en calidad de inalienables se sefialaban a los Ayuntamientos pa~

ra gque aplicaran la renta o los productos de ellas a los gastos

22) Virgilio Mufioz y Mario Ruiz Massieu, ob.cit., pp. 34 vy 35.
23) Moisé&s Ochoa Campos, "El Municipio, su evolucién institucio
nal", p. 156.
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municipales..."24

La Hacienda Municipal, también se auxilié en
sus compromisos econfmicos de los arbitrios que, "... s6lo po--
dian decretarse con especial autorizacién del rey... (y consis-

tfan en):

1. Sisas {impuesto excepcional destinado a determinada obra o

servicio).
2. Derramas.
3. Contribuciones.

4, Concesione"s"25

Por otro lado, el Municipio colonial vié nacer dos instituciones
similares en su aspecto externo pero diferentes en su origen y =
finalidad, que fueron:

a) - los pb6sitos y; b) las alhéndigas.

a) Los ?5sitos.-Se dieron como una medida de prevencién social.
"El pésito, estaba constituido por un fondo, destinade a .comprar
trigo, mafiz. cebada u otros granos, durante la época del afio en-
que eran mds abundantes, vendi&ndose en tiempo en gue pudieran -
obtenerse mayores beneficios para el fondo, o en caso de necesi-

. . : 26
dad ptiblica,cuando fuere mds conveniente para socorrerla”

b) Las Alhéndigas.- Su origen fue la decisién del Virrey Martfn
Enriquez de evitar m8s abusos de los comerciantes, con tal ffn -
establecid la alh6ndiga, que represents un control de precios, -
en granos y harina, principalmente. La medida éonsistié en esta
blecer un lugar fuera del alcance de los intermediarios, a donde
los agricultores llevaron sus granos para ser expuestos directa-

mente a quienes los requerian para su alimentacién cotidianas -=-

24) Moisés Ochoa Campos, "La Reforma Municipal®, p. 159.
25) Ibid., p.l1l61.
26) Ibid., p.163.
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"s61lo los vecinos podfan comprar en las alhéndigas..."27

Hemos tratado de hacer un relato suscinto de la organizacién de
nuestras municipalidades, durante la &poca colonial, misma que
perduré con breves modificaciones de forma mis que de fondo) -
hasta 1la proclamacién de nuestra independencia.

27) cfr. Ibid., pp. 164-166.
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Como sefialamos en su oportunidad, el Municipio realiz6 un papel
sefialado en los movimientos precursores a la Independencia de -
Espafia, cosa que se vié favorecida por el influjo de los crio--
1llos en los ayuntamientos. Los criollos durante los tres si--—-
glos de dominacién espaifiola suspiraron por el poder de la Nueva
Espafia, sin obtenerlo.

En tal sentido, el primer atisbo de importancia se dié la tarde
del 19 de julio de 1808 en el ayuntamiento de la Ciudad de Méxi
co, en donde el sindico del mismo, Liq. Francisco Primo de Ver-
dad y Ramos, pronuncié un discurso en que hablaba de los "respe
tabilisimoé derechos de la nacién (y de gue) ninguno puede nom--
brarle soberano sin su consentimiento“za; esto le costé que lo -
aprehendieran y encarcelaran para ser privado, finalmente de la
vida el 4 de octubre, a manos, se cree, de un grupo de espafioles
encabeéados por un tal Gabriel Yermo. En esta etapa el Corregi-
dox de Queré&taro, Lic. Miguel Dominguez envidé dos documentos de

apoyo al Virrey Iturrigaray, pues €ste habfa respaldado amplia--

mente la actuacién del Lic. Primo de Verdad, misma gque dié pau-
ta a la llamada etapa de conspiraciones que culmind con la Conju
racién de 1810, en donde jugd papel importante la esposa del re-
ferido corregidor, Dofia Josefa Ortiz de Dominguez, conocida en -

la historia como la “Corregidora de Querétaro".

Podemos afirmar que la independencia de Espafa resultd ser una -
paradoja, porque nos independizamos de Espafia por lealtad al rey
espafiol Fernando VII, pués éste tuvo gque abdicar, pasando a ser

virtualmente preso de Napoledn, que habfa invadido Espafia. Los-
ayuntamientos de la Nueva Espaifia se negaron, desde entonces, a -
acatar las disposiciones procedentes de la Peninsula, pués, acer
tadamente suponfan que las mismas emanaban del emperador francés.
A partir de entonces: "Des bandos se formaron: uno de ellos, el
de los espaiioles peninsulares, deseosos de conservar sus privile
gios, maniobr6 para mantener la dominacién. El de los -~

criollos, tratd de que la Hueva Espafia asumiese su So--

28) Ibid., p. 213
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berania al través de sus 6rganos representativos..."29 Por -

cierto, fue en esta etapa cuando naci6 el concepto de sobera--
nia nacional: "ArrancS de la soberania popular con el licen--
ciado Primo de Verdad, se hizo liberal con Hidalgo y adquirié

su avanzado cardcter social con la genial'élarividencia de Jo-
sé Maria Morelos.“30' ’ ' »

Queremos hacer incapié en que fue el ayuntamiento la tribuna -
del movimiento precursor de Independencia, pues como ya habia-
mos hecho notar, fue el finico reducto reservado para los crio-
1los en la Nueva Espafia, y no obstante esto, result§ un arma -
empleada h&bilmente que, tuvo gran significacién politica, al
hacerse int&rprete de los anhelos generales de los propios =--
criollos y los naturales.

Deciamos due’la independencia de Espaila se proclamé por fideli
dad al propio rey, asf Miguel Hidalgo y Costilla al arengar a
las "chusmas" aquel 16 de septiembre de 1810 lo hizo bajo el -

grito de "Viva Fernando VII".

Ademds, creemos acertada la reflexién de Julio D'Acosta y Esqui
vel que dice que: "Algo debif tener aquel sistema (el colonial)
cuando para destruirlo hubo ‘que engaﬂér a las masas haciéndo~--
las creer que la insurreccién con que se iba a destruirlo tenia
por objeto sostenerlo, cuando a pesar de la distancia y de las-
condiciones precarias de la penfnsula la insurreccién fue sofo-
cada y fue necesario el abuso de confianza, la perfidia y el --
cuartelazo para dar al fin, triunfo al movimiento; que atn en--
tonces en el Plan de Iquala y en los tratados de C6rdoba se pro
clam8 la Monarquia bajo el rey espaﬁol...31

Vamos ahora a referirnos a la llamada Constitucién Politica de-
la Monarquia Espafiola, de la que sabemos que: A rafz de la in

29) Ibid., p. 215.
30) Ibid., p. 211.

31) Julio D'Acosta y Esquivel 0., "El Fuero del Municipio. Bre-
ves Consideraciones sobre el artfculo 115 Constitucional”,
Ed. Jus, México, 1948, la. ed., p. 108.
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vasién napolefnica en Espaﬁa} surgid un movimiento renovador =--
que originé la instalacidén de las Cortes Generales Extraordina-
rias, de donde'se promulgd el 19 de marzo de 1812. Esta ==
Constitucifn Gaditana conocida com@inmente como de C&diz fue ju-~
rada en la Nueva Espafia el 30 de septiembre del mismo afio y ==
constituyd el primer antecedente histdrico principal de nuestro
actual precepto constitucional. A los tres meses de estableci-
da la Constitucidén fue suspendida por el Virrey Venegas y rees-
tablecida por Fé&lix Marfa Calleja el afio siguiente. Fernando -
VII, el 4 de mayo de 1814 por medio de un decreto, la abrogd, -
este acto tuvo efectbs en la Nueva Espafia en el mes de agosto -
a2l hacer Calleja la publicacifn oficial, restableciéndose el r&
gimen colonial tradicional. En marzo de 1820, Fernando VII pa-
ra someter la insurreccidn de Riego hubo de reestablecer la vi-
gencia de la Constitucién de C4diz, reflejéndose esto en la Nue
va Espafia al mes siguiente, por lo gue los cricllos se apresura
ron a la consumacidn de la Independencia.

La Constituci6n de C4diz tuvo el mérito de hacer resurgir la de
mocracia dentro de la institucién municipal. A continuacidén ci

tamos los articulos de mis relevancia normativa actual:

"Articulo 309.- Para el Gobierno interior de los pue-
blos habr& ayuntamientos, compuestos del alcalde (s),
los regidores y el procurador sindico y presididos ~-
por el Jefe politico, donde lo hubiere, y en su defec
to por el alcalde o el primer nonbrado entre &stos, -
si hubiere dos”.

"articulo 310.- Se pondrdn ayuntamientos en los pue-—-
blos gue no los tengan y en que convenga los haya, no
pudiendo dejar de haberlos en los que por si o con su

comarca lleguen a mil almas,..."

"Artfculo 311.- Las leyes determinardn el ntimero de =
individuos de cada clase de gue han de componerse lOs
ayuntamientos de los pueblos con respecto a su vecin-
dario.
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"Articulo 312.~- Los alcaldes, regidores y procurado-
res sindicos se nombrardn por eleccitdn en los pue--

blos,..."32

Ademds de lo anterior, la Constitucién de Cédiz determinaba que,
laS~eleccioneé de gque nos habla el artfculo 312 se realizarian-
en el mes de diciembre de todos los afos, por medio de electo--
res previamenfe électos por el vecindario del pueblo que se tra
tase (articulos 313 y 314).33

Como vemos, la Constitucién citada normé una serie de impulsos
a la vidd municipal, sin embargo sentd brecedentes muy negati-
vos, al introducir en México el nefasto sistema de los jefes -
politicos, que perdurd por -todo el siglo XIX y, que al presidir-
" el gobierno de los Municipios dio £fin, poco a poco, con la au-
tonomfa vy libertad municipales, creando, ademis, la dependen

cia econfmica de los Municipios hacia las provincias, esta si-

EUAciBA S hizo atin mds manifiesta, . como en su momento vere
mos, "bajo la prolongada dictadura del General Porfirio Diaz y
en la que précticamente se 1ieg6 a su desaparicifn, por el fé-
rreo centralismo gque se ejercid sobre &éste a través de los --
partidos, distritosry prefecturas,»33 Dis.

" Hubo otro instrumento juridico que,a pesar de no haber tenido
vigencia efectiva, ha pasado a la historia por sintetizar los
principios dé independencia; no obstante éété, en tal documen-
to se conservaron las cosas como estabad en lo referente al ré
gimen municipal. El documento a que nos referimos es: E1 De-
creto Constitpcional para la libertad de la América Mexicana,-
conocido comtinmente como Constitucién de Apatzingdn, por haber

32) L Legislatura de Ia Cédmara de Diputados, "Los derechos del
Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones”, -
‘Tomo VIII,Ed. Manuel Porrfia, México, 1978, la.ed., p. 296.

33) cfr, Ibid., p. 296.

33 bis) Manuel Sufrez Mufioz, "El Municipio: Factor de Desarro-
1lo", Ponencia presentada en el II Congreso Iberoamericano
de Derecho Constitucional, México, Instituto de Investiga--
ciones Juridicas, U.N.A.M., 1980.
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sido expedida en tal lugar en octubre de 1814.

Mis adelante al hacerse inminente la independencia, Iturbide
publicé en 1821, el Plan de Iguala en el gque se proclamaba =~
la absoluta independencia de Espafia, se le adhiri6 Vicente -
Guerrero; en este Plan se‘'reconocid la existencia de los --
ayuntamientos. Finalmente se consumé la Independencia deri~
vada de los tratados de Cérdoba, suscritos por Agustin de --
Iturbide y Juan O'Donojf, que habfa llegado de Espana para -
ser el ltimo gobernante espafnol.
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El Plan de Iguala y'los tratados de Cérdoba ordenaban la inte-
gracién de una "junta provisional gubernativa", misma que fue-
presidida por Agustin de Iturbide y compuesta por 38 miembros

mids. Los hombres continuaban divididos en partidos diferentes
como antes de la Independencia, los ex-realistas, ahora "borbo
nistas" (conservadores), europeos y criollos de alta posicién-
que pretendfan que nos viniese a gobernar un principe europeo;
estaban también los liberales, ex—insurgéntes {(criollos y mes-
tizos) que buscaban una forma de gobierno republicano y, que -
vefan més peligro én el gobierno iturbidista que en el de algtGn
principe de la Casa Borbén. Estos fueron los partidos, que =--
reiniciaron la lucha por el poder que unas veces fue de los 1i
berales y otras tantas de los conservadores. "De México po--
dria decirse que a fuerza de desatentadas novedades de uno y -
otro bando (ledse realistas o insurgentes, liberales o conser-
vadores, repfiblicanos o imperialistas, etc.) ha pasado al pais
lo que al personaje de la fgbula de La Fontaine, que tenfa una

mujer joven y otra ya vieja: la primera ile quitaba los cabe---

llos blancos para verlo siempre en la juventud; la otra le qui
taba los cabellos negros para que no pareciese de menor edad -
que ella,y entre ambas lo dejaron calvo. w34

En febrero de 1822 fue inaugurado el Congreso previsto en el -
Plan de Iguala y los tratados de C6rdoba y que tenfa por fina-
lidad la promulgacién de una Constitucién Politica propia, ya

que habi&ndose logrado la independencia de Egpafia se pensé que
"...la Constitucién espaficla es un C6digo peculiar de la na---
cién 'de que nos hemos emancipado... (adem&s de que)... la expe
riencia ha demostrado que sus disposiciones en general son ina
daptables a nuestros intereses y costumbres y especialmente a

. . 35
nuestras circunstancias;..."”

En tanto se lograba la promul-
gacibn de la referida constitucién, el emperador tuvo a bien -
promulgar el Reglamento Provisional Polftico del Imperio Mexi-
cano {diciembre de 1822) en lugar de la citada constitucién es

pafiola; este reglamento contemplS al ayuntamiento en los si---

34) Julio D' Acosta y Esquivel 0;, ob.cit., p. 107.

35) Felipe Tena Ramfrez, "Leyes Fundamentales de Mé&xico; -

(1822g1982)", Ed. Porrfa, S.A., M&xico, 1982, 1lla. ed., =
D. .
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guientes t&rminos:

"Articulo 24.- Las elecciones de los ayuntamientos

para el afio de 1823, se hardn con arreglo al decre

to de la junta nacional instituyente de 13 del pré

ximo pasado noviembre...

"Artfculo 91.- Subsistirdn también con sus actuales
atribuciones, y serdn elegidos como se dijo en el -
articulo 24, los ayuntamientos de las capitales de

provincia, los de cabezas de partidos, y los de --
aquellas poblaciones considerables, en gque a juicio
de las diputaciones provinciéles vy jefes politicos

superiores, haya competente nmero de sujetos id6--
neos para alternar en los oficies de ayuntamiento,

y lievar debidamente los objetos de su institu

ciﬁn."36

Poco tiémpd_deépués, Iturbide expidid un decreto que disolvia el
Congreso, dando como consecuencia un desconcento general, gque --
aproveché Antonio L6pez de Santa Anna,enemigo de aquél, para re-
dactar el llamado "Plan de Casa Mata", que vino a sintetizar los
ideales de las mayorfas, al: a) Afirmar la soberania nacional; -
b) Pedir la reinstalacidn del Congreso y; c) Ordenar la elimina-
cidén de los diputados no liberales del mismo.

En el mismo, se prometia respetar por parte del ejército, la per
sona de Iturbide, pués, también se le habfan unido a Santa Anna-
los generales Echdvarri y Cortazar, quienes capitaneaban las tro
pas imperiales.

En estos momentos tuvo una participacién destacada el ayuntamien
to de Querétaro al expedir un Acta en defensa de la Soberania de

la Nacién,37 en la que resalta la obediencia y respeto de la -

36) 1Ibid., pp. 142 y 143.

37) Manuel Sudrez Mufioz, "Desarrollo Constitucional del Estado -
de Quer8taro”, obra ind&dita.
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provincia de Querétaro por las autoridades asf como por los de-
rechos de los hombres, buscando y luchando por el bien comfin co
mo el suyo mismo. De este modo "protesta... gue siempre le se-
r§d amable la memoria del Héroe que pronuncid en Iguala la liber
tad mexicana, y que con su valor, talento y pericia militar su-
po llevar al cabo la émpresa...",38 que recordarfa indeleblemen
te las paiabras de Iturbide:al asumir el trono: "Quiero‘Mexica-
nos que si no hago la felicidad del Septentridén, si olvido al--
gin dfa mis deberes, cese mi Imperio... jGran Dios! no suceda -
'que yo olvide jamis que el princiée es ‘para el pueblo, y no el
pueblo para el principe,;..“39 Pero sucedid, no obstante lo an-
terior, que debido al influjo"de algunos enemigos de la patria
y del emperadpr y a la adulacifén de otros malos diputados, Itur
bide, sin respetar la soberanfa de la patria disolviera el Con-
greéo.. Lo anterior provocé, continuaba el Acta, la emancipa---
cién del Ejército, édoﬁtando los princibios del Plan de Casa Ma

ta mismos que ya citamos. Querétaro, a pesar de lo anterior, =~

continuaba-sin-dar-alguna—sefal—de—-descontento;acallando el ==
sentir general, hasta que su diputacifn provincial recibi6, por
correo, un oficio de la de Puebla en el gue le participaba su -
adhesitn al referido Plan de Casa Mata, invitédndolo a unirse al
mismo, hubo intencidn primaria, por parte de la diputacién que-
retana, de guardar silencio, no fue posible. E1l Pueblo manifes _
té su déscontento en diversos pasquines que aparecieron fijados
al dfa siqguiente en las calles. El Comandante general de las -~
armas dirigi6 un oficio al Jefe Polftico con el fin de que se -
dictasen providenciasrpaﬁa conservar la paz. La secretaria de
&ste convocé a la diputacién y al Ayuntamiento, mismos que con-
sideraron conveniente que concurriesen también el citado coman-
dante general, los sefiores curas, jefe§ nmilitares y de oficinas
de Hacienda PGblica y algunos vecinos de los mds destacados. To
des, después de que les fué lefdo el referido oficio poblano, -
el Plan de Casa Mata y los pasquines citados, llegaron a la de-

" cisién unfinime de que ".:..el gobierno administrativo recaé por

38) Ibid.
39) 1Ibid.
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ahora en la Exma. Diputacién provincial, hasta el venturoso dfa
en que reunido el Soberano Congreso Nacional determine lo que ~
estime conveniente ,... (determinando,ademés que) ... Los pue---
blos quedaron libres de la obedieﬁcia al Monarca, pues el mismo

n40 Hasta aqui

rompié los vinculos que le unian con la Nacién.
llegaba el acta del ayuntamiento de Querétaro dictada el 26 de=-
febrero de 1823 y que por su gran contenido politico considera-

mos de importancia citar ampliamente.

Todo lo anterior trajo por consecuencia que Iturbide reestable-
ciera el Congreso (marzo, 1823), abdicando al mismo tiempo y --

prometiendo sSalir del territorio mexicano.

Bl Congreso empezd a trabajar desde ya,logrando presentar el 20
de noviembre de ese afio el Acta Constitucional, antecedente de
la Constitucién, déndose aguélla como una forma de asegurar la-
implantacién del sistema federal. “La discusif6n del Acta se ==

efectud del 3 de diciembre de 1823 al 31 de enero de 1824, fe--
cha &sta filtima en que el proyecto fue aprobado casi sin varian
tes con el nombre de Acta Constitutiva de la Federaci6n Mexica-

wdl

na. En esta acta no se contuvo ninguna disposicidn en mate-~

ria municipal.

"El lo. de abril comenzd el Congreso a discutir el provecto de -
Constitucidn Federativa de los Estados Unidos Mexicanos, que --
con modificaciones fue aprobado por la asamblea el 3 de octubre
del mismo aflo de 1824 con el titulo de Constitucién de los Esta
dos~Unidos Mexicanos, firmada el dia 4 y publicada al dia si--
guiente por el Ejecutivo con el nombre de Constitucién Federal-

de los Estados-~Unidos Mexicanos."42

De esta Constitucidn podemos decir que, en sus 171 articulos, -

se dedicd a organizar el gobierno del nuevo Estado, determinan-

40) Ibid.
41) Felipe Tena Ramirez, ob.cit., p. 153.
42) Ibidem.
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do, en esencia, la forma de gobierno y la divisién de poderes.
En lo referente a la institucién municipal, no s6lo no lo regla
menta sino que ni siquiera la menciona, el artficulo, que pudié-
ramos decir que, mds se acerca a tratar de referirla es el 161-
que dice:

"Cada uno de los Estados tiene obligacidn:

"l.- De organizar su gobierno.y administracién interior, sin opo
nerse a esta Constitucifn ni a la Acta Constitutiva.“43 De lo -
anterior podemos inducir que la organizacién municipal en cada-
uno de los estados mexicanos, en 1824 y afos subsecuentes, re--
sulté diferente.

"Por otra parte, la Constitucién de 1824 implant$ en México un =
sistema federal, del cual unos autores opinan que se di6é por un
af&n de imitar la forma de gobierno de los Estados Unidos de =--

‘Norteamérica.  Otros, afirman, entre ellos el Lic. Sayeg Held,~-
que el origen se remonta a "...la organizacién polftico-social
del M&xico antiguo: la triple alianza (Azteca-acalhda-tepaneca)
en torno de la cual se agrupaban numerosos sehorios, que venfan

s L. 44
a constituir verdaderas provincias federales..."

Esta idea la amplfa el Profesor Cué Canovas, al ilustrarnos que,
"cada calpulli-antecedente remoto del régimen municipal-tenia su
propio gobierno y constituyé-por lo menos durante varios siglos-
una organizacién autdnoma con vida propié en su organizacién in-
terna y sus tierras en beneficio comﬁn.“45

43) L Legislatura de la Cémara de Dlputados, ob.cit., p. 299.
44) Ob. cit., p. 227.

45) Citado por Jorge Sayeg Held, ob cit., p. 227.
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e) La Constitucién de 1836

La Constitucién de 1824 estuvo vigente hasta 1835. Como no po-
dia ser revisada sino hasta 1830, segfn ella miémavlo prescri--
bia y, en tal fecha no se dié ningiin intento de revisién ni mo-
dificacidn, permanecid inalterada hasta su abrogacién.

Ya habfamos adelantado que, las tendencias politicas de la é&po-
ca se tradujeron en la formacién de dos partidos politicos, los
conservadores y los liberales.

Los liberales luchaban por la implantacién de un gobierno repu-
blicano, democrdtico y federalista. Los conservadores se les -
oponian al manifestarse en contra de la federacién y de los -~
ayuntamientos eieétivds, propugnando por la instauracién de un
gobierno centralista vy oligdrquico, que finalmente desembocara
en upa monarquia. :

"IL.a primera bataila, de esta lucha que habrfa de seguir por va-

rios lustros, la gané el partido conservador al lograr, priméro
la expedicidn de las Bases Constitucionales de la Reptiblica Me-
xicana (23 de octubre de 1835) y, segundo, la promulgacidén de -
las llamadas Siete Leyes Constitucionales de la Reptblica Mexi.-

cana,..."46

Se habla aqui de que la primera batalla fue ganada por los con-
servadores, pero la realidad es gque en sentido estricto, fueron
los liberales los que primero ganaron, con la promulgacién de -
la Constitucién de 1824, de corte federal. Lo que pasa, cree--
mos, es que no se encontraban perfectamente diferenciados e -~

identificados los citados bandos politicos, adn para 1824,

Volviendo a las Bases Constitucionales de la Repfiblica Mexicana
tenemos que &éstas s86lo abordan a la institucién municipal para
determinar que las facultades municipales quedaban conferidas a
-las juntas departamentales, del siguiente modo: -

46) Felipe Tena Ramirez, ob.cit., p. 199.
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"Artfculo 10.- El Poder Ejecutivo de los Departa
mentos residird en el gobernadbr, con sujecidén =
al Ejecutivo Supremo de la Naci6n. Las juntas =
departamentales serdn el consejo del gobernador,
estardn encargadas de determinar o promover cuan
to conduzca al bien y prosperidad de los Departa
mentos, y tendrdn las facultades econdmico-muni-
cipales, electorales y 1egislativés queiexplica—

r4 la ley particular de su'organizac;ién;..."47

Mss adelante, "...el 15 de diciemb:e de 1835, aparecifa ..., la
primera de las Siete Leyes que integraron . el nuevo régimen cons
titucionalista.

. "Las seis leyes restantes,... se publicaron juntas va un afio --
después; (ostentando)... como fecha de su promulgacidnvel 29 de
diciembre de 1836. De ellas, la Sexta Ley es la que se encarga

de precisar la forma de gobierno centralista:

"La Repfiblica se dividiri en departamentos 1los departamentos en

distritos y 8stos en partidos {(artficulo lo.) '

"El gobierno interior de los departamentos estard a cargo de --

los gobiernos y con sujecién al gobierno central (artficulo ---
48

40.)"

Los artfculos de esa Sexta Ley que especificamente abordan la -
reglamentacién de los ayuntamientos son los siguientes:

"Artfculo 22.- Habré ayuntamientos en las capita-
les de departamentos, en los lugares en que los -
habia el afio de 1808, en los puertos cuya pobla=-

47) L Legislatura de la Cédmara de Diputados, ob.cit., p. 300-
48) Jorge Sayeg Held. ob.cit., pp. 287-288. )
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¢ibén llegue a cuatro mil.alhas, v en los pueblos
gue tengan ocho mil. En los que no haya esa po-
blacifn, habré jueces de paz...

v"Artfculo 23.- Los ayuntamientos se elegirdn po-
pularmente en ios'térﬁinos que arreglard una ley.
El nimero de alcaldes, regidores y sindicos, se-
fijard por las juntas departamentales respecti--
vas, de acuerdo con el gobernador,. sin que pue--
dan exceder; los primeros de seis;. los segundos,
de dqse; v los filtimos de dos.

"Artfculo 25.- (Parte conducente).~ Estard a car

go de los ayuntamientos... la recaudacién e in--

versién de los propios y arbitrios."49_

De-esta—manera—los—ayuntamientos alcanzan por primera vez en la

historia independiente de Mé&xico rango constitucional.

' s
En marzo de 1837 se expidid un Reglamento Provisional para el -
gobierno interior de los Departamentos que se ocup6 sOmeramente
del sistema municipal:

"pisponfa que, en cada Departamento, hubiese un Gobernador, nom
brado por el Presidente de la Repdblica... Dicho gobernador ...
" {tenfa)... entre... sus atribuciones,... la de nombrar a los =--
Prefectos y confirmar los nombrgmientos de. los subprefectos y =
de los jueces de paz. Calificaban las elecciones de los ayunta

mientos y autorizaban las Ordenanzas Muniéipales{"so

De este modo los Prefectos encabezaban los distritos, los sub--
prefectos los partidos y los ayuntamientos los Municipios, asi
éstos ﬁltihos quedaron directamente sujetos a los segundos, aun,
que también recibfan Srdenes de los primeros, asf como de los -
gobernadores.

49) L Legislatura de la Cdmara de Diputados, ob.cit., p. 301.
50) Mois&s Ochoa Campos, "La Reforma Municipal”, p. 238,
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A los alcaldes de los ayuntamientos, "... correspondia've}ar por
la ejecucién y cumplimiento de los reglamentos de policia y de -
las leyes, decretos y disposiciones que les comqnicarah los sub-
prefectos y demds autoridades superiores... Ademds, preéidian -
con voto las sesiones del Ayuntamiento".s1 ' V

En 1840 se sintié la inquiétud de reformar las Leyes Constitucio=

" nales de_1836, para junio de ese afio, qued8$ listo el proyecto de
reformas, mismo que contenfa un tftulo (el sexto denominado) "Del
gobierno interior de los Estados”, en el que existia una seccién
cuarta intitulada "Dé los ayuntamientos", misma gue transcribi--
mos- a continuacién en sus partés mis significativas:

“"SECCION CUARTA
DE LOS AYUNTAMIENTOS

TATTITulo 146.= Habra ayuﬁtamlentos en las Capita-
les de los Departamentos, en los puertos de mar ¥
en las demds poblaciones numerosas que designen —_—
las Juntas Departamentales..

"Articulo 147.- Los ayuntamientos se compondrdn so.
lamente de regidores v.sindicos, en el ndmero que
las mismas juntas departamentales seflalen a cada -

uno, oyendo a los Prefectos y Sub-prefectos en su-
" caso. ’ ‘

"Artfculo 148é— Los regidores y sindicos serdn nom
brados popularmente y cada uno serd el inmediato -
~ejecutor de las leyes municipales y acuerdos del -
Ayuntamiénto, en el ramo a que lo destine la junfa
electoral respectiva.

"Artfculo 150. Los Ayuntamientos se renovardn por

51) 1bid., p. 239.
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tercios cada dos afios,...

"Artfculo 151.- En ningfin caso se obligard a los -
individuos a ejercer el oficio de conciliadores,
ni facultad alguna judicial."”

Este proyecto de reformas no pas6 de la fase legislativa de la -
‘iniciativa, pues el Congreso, que habfa sido reunido por dlSpOSl
cibén del llamado Plan Tacubaya, quedS§ disuelto.

En su lugar se instald una Junta Nacional de Legisladores que,-
en junio de 1843 di6 su fruto legislativo en las llamadas “Bases
Orgdnicas de la Reptiblica Mexicana" las cuales en su artfculo --
cuarto mencionaban al Municipio, del siguiente modo:

"Artfculo 40.- El Territorio de la Reptblica se divi
dird en bepartamentos y estos en Distritos, Partidos

y—MunicipaltidadestiTr los Departamentos serdan regidos
por Gobernadores nombrados por el Presidente, los =-
Distritos serdn administrados por funcionarios cen-~
trales o sean los Prefectos; los Partidos, por los -
Subprefectos y las Municipalidades, por sus respecti

vos ayuntamientos“,s3

De &stas Bases Orgdnicas se vierten opiniones como la siguiente-
v se dice que..."es un absurdo realizado, es el despotismo cons-
titucional. En ella el Gobierno Central lo es todo; apenas los

departamentos tienen atribuciones$ de administracién municipal, -
v todo el gobierno central estd en manos del Ejecutlvo...s4

De aqui nos vamos hasta agosto de 1846, en que el general Maria-
no Salas le d& vigencia provisional a la Constitucién de 1824, -
misma que junto con el Acta Constitutiva de 31 de enero del pro-

52) Felipe Tena Ramirez, ob.cit., pp. 283 v 284
53) Moisés Ochoa Campos, ob.cit., p. 242.
54) Emilio Rabasa, citado por Jorge Sayeg Held ob.cit., p. 321.



32.

plo afo, quedan ratificadas en su vigencia por virtud del consti
tuyente que, en diciembre de 1846, habfa quedado instalado.
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£) La Comstitucién de 1857.

En 1853, Antonio L&pez de- Santa Anna, en virtud del llamado Plan
del Hospicio, vuelve a ocupar el sillén presidencial, ddndole de
nuevo - vigencia a las "Bases Orgénicas de la ReptGblica Mexicana",
que habfan sido abrogadas en 1846.

Cabe recalcar gue Santa Annra resultf ser contrario a la autono-~-
mia y democracia de los Ayuntamientos, pués pensaba de &stos que,
*,..eran 6rganos del Gobierno Central, encargados de la adminis~

tracidn local, sin funciones politicas"?5

_En 1855, se d4 fin al ciclo castrense, con la caida definitiva -
de Santa Anna. De esta etapa, de nuestra vida independiente, se-
heredaron la definicién de dos baﬁdos politicos, de los que ya =~
hemos hablado en otras ocasiones y, que son: los conservadores =
(de ideas centralistas) y los liberales (de ideas federalistas),
en lo referente a nuestra materia, los primeros como ya hemos di

cho antes también estaban contra los ayuntamientos electivos, a

tal—grado—agudizada €sta téndéncia que, en 1853, con Santa Anna,
‘se llegaron a prohibir, reservdndose s6lo los existentes en las
capitales de los estados, prefecturas y distritos. Los libera--
les, por el contrario, sumaban sus fuerzas en vias del ldgro de
un régimen descentralizado, formado por Estados libres y auténo-

mos, en los que existieran ayuntamientos de eleccidn popular.

La caida de Santa Anna se di6 por efectos del Plan de Ayutla, --
surgido del sur del pafis en marzo de 1854. Este plan, aunqué emi
nentemente polftico, pués solo pretendfia el derrocamiento de San
ta Anna, inmiscuyé consecuenciaslpositivas en el campo municipal;
primero, porque al desterrar del gobierno al multicitado Santa -
Anna, se evit6 que &ste suprimiera por completo a los ayuntamien
tos vy, seqgundo, este plan ordenaba la constitucién de la Nacidn
bajo la forma de una reptblica, représentativa y popular -—
(art. 50.), con lo cual se provocS la reorganizacién de los ayun
tamientos.

Le sucedié a Santa Anna, en la presidencia, au:sue en forma pro-

55) Moisés Ochoa Campos, ob.cit., p. 248.
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visional, Ignacio Comonfort,'mismo queren mayo de 1856 expidid -
un Estatuto Orgdnico Provisional de -la Repdblica Mexicana en QUe
sevfijaban las bases del gobierno en tanto se promulgaba la Consg
titucibn; citamos a continuacifn, las partes, en gue se toca al
ayuntamiento:

Disponfa el articulo 117, que eran atribuciones de los gobernado
res:

"XII.-..., establecer corporaciones y funcionarios muni
cipales,... ’

"XVI.~ Aprobar los planes de arbitrios municipales y =-
los presupuestos de los gastos de las municipalidades.

M"XXV.~ Cuidar la buena administracibn e inversién de --
los fondos de los ayuntamientos y de los propios y ar-

bitrios de los pueblos, dictando al efecto todas las -
disposiciones y medidas convenientes, y dando cuenta =

de ellas al Supremo Gobierno"56

El Congreso Constituyente fue convocado por Don Juan Alvarez en
octubre de 1855; determinando que habfa de reunirse en Dolores,-
Hidalgo para el 14 de febrero del afio siguiente, Comonfort, via
Decreto, cambid el lugar de reunidn a la Ciudad de México, asfi,-
el Congreso fue instalado el 17 de febrero de 1856, abriendo sus
sesidnes'solemnemente.al dia siguiente..

"E1l 5 de febréro de 1857 fue jurada la Constitucién, primero por
el Congreso integrado en esos momentos por mds de 90 representan
tes, después por el Presidente Comonfort. *El 17 del mismo mes -
la Asamblea Constituyente clausurd sus sesiones.y el 11 de marzo

se promulgé la Cons’citucién."57

Esta Constitucién encierra los sigujentes méritos:

56) L Legislatura de la Cdmara de Diputados, ob.cit. p. 306.
57) Felipe Tena Ramirez, ob.cit., p. 605.
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l.=- Es el cuerpo legislativo constitucional m&s elaborado y com-

pleto que hasta entonces habfa intentado armar México:

2.=- Logré conjuntar los pareceres de los liberales {puros y mode
rados), aunque no fue asi entratdndose de los conservadores; -

3.~ Es el fruto de debates, que parecieron, en su momento, inter
minables vy,

4.~ En su elaboracién participaron los hombres mds ilustrados,--
més inteligentes y patriotas de la época.58

No obstante lo anterior, esta Constitucién, que habfa de empezar
su vigencia el 16 de septiembre de 1857, segin ella misma lo --
prescribfa, olvidé reglamentar el'régimén municipal y; sélo pré—
_cisd la organizacién polftica del pafs, en los siguientes t&rmi-
‘nos:

"Artfculo 109.=- lLos_Estados_adoptaron-para-su-ré-

gimen interior la forma de gobierno republicano,
59

representativo y popular"
¥, a pesar de que esta Constitucién fue reformada varias veces,-
en ninguna ocasién lo hizo para ocuparse del ayuntamiento*. En

tre las reformas méds importantes que se le hicieron, estén:

1)i ' Bajo la presidencia de Lerdo de Tejada, hubo dos series:
La primera, efectuada a través de la Ley de Adiciones v
Reformas de 25 de septiembre de 1873, en que se incorpo
raron al éuerpo constitdcional las famosas Leyes de Re-
forma que se habfan dado como consecuencia triunfalista
de los liberales sobre los conservadores,‘en la llamada

Guerra de Tres Afios, iniciada al tomar la presidencia -

58) cfr. Daniel Cosio Vvillegas, "La Constituci6n de 1857 y sus
crfticos", Ed. Sep.Setentas-Diana,México,1980,la.ed.pp.8 v 9.

59) Felipe Tena Ramirez, ob.cit.) p. 625.

* Aclaramos que la reforma promovida por Venustiano Carranza -
en 1914, no se considera tal, por no darse los requisitos leg
gislativos correspondientes.
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Félix Zuloaga, el 11 de enero de 1858, desconociendo a
Ignacio Comonfort ¥, concluida tres afios después con -
la entrada triunfal a la capital del Presidente Don Be
nito Judrez. Entre las mds trascendentales Leyes de -
Reforma, figuran: "Ley de Nacionalizacién de Bieneg ==
Eclecidsticos”, de 12 devjulio de 1859; "Ley del Matri
monio Civil®", de 23 de julio del mismo afio; "Ley sobre
' Libertad de Cultos“, de 4 de diciembre de 1860, etc...
La otra serie de reformas estuvo’ contenlda en la Ley -
'f‘;de 13 de noviembre de 1874 de menor trascendencia que
ﬁlas de la prlmera serle.

2y : En la etapa Porfirista, incluyendo el gobierno del Ge-

' ﬁeral~G§nzélez; las mds importantes fueron de orden po

litico y, se refirieron a la :eeleccidh'y sucesidn pre
sidencial. B

3y Otta feforma importante de Ta Constitucidn del 57 se =
@id con el Presidente Francisco I. Madero, en los artf
culos 78 y 109, determinando la "no-reeleccién" del --
' _Presidente y Vicepresidente de la RepGblica, asf como-
de los Gobernadores de los Estados. .
Hacemoé notar que esta Constitucidn Polfitica determina que-el -
poder legislativo lo integra Gnicamente la Cémara de Diputados,
es decir no contempla la camara de Senadores, en su teéxto origi
nal pués en una de sﬁé-reformas, en 1874, se dispone que el Po-
der Legislativd se integra de las Cimaras aludidas. Ahora bien,
"'esta Constitucién ha sido blaﬁco de "innumerables criticas, so--~
“bre todo en los pfimeros afios de su vigencia ppi parte de la --
iglesia cat6lica y de los conservadores, crfticas que considera
mos carentes de fondo y fundamento, teniéndo en cuenta que. son
criticas de despecho; en vista de 4ue, la Consfitucién del '57,
para los briméros signific6 la pérdida de sus bienes y de ren--
glones de poder y, para los segundos tener que vivir el triunfo
liberal.
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De este modo,'consideramos que los mejores criticos de esta --
constitucién son los liberales mismos y, en este sentido, reco
mendamos a Justo Sierra, quien se sirvié criticdrla durante -=-
los primeros ahos de su vigencia desde el periddico "La Liber-
tad". Existe'también, un estudio con_consiaéraciones intere--
santes sobre el Constituyente del '56 y la Constitucién del --
*57, mismo que fue escrito al final de la etapa porfirista y,
que vio la luz p@iblica én 1912, nos estamos refiriendo a la --
obra intitulada "La Constituci6n y la Dictadura", del Maestro
Emilio Rabasa.

La critica:mé; severa que se ha hecho a esta constitucién, den
tro del caudal que se desbords, en los setenta aifios en --
que estuvo vigente, es que, se acusa al Congreso de 1856-57 =-
"...de haber divégado;en teorias abstractas e ilusorias y no -
haberse limitado al estudio del pueblo para quien iba a hacer-—

se la constitucisn."?

Consideramos cierta la critica anterior, ademis aceptamos que

tUVO NUMEerosos errores y lagunas pero todos estos-fueron detec

tados por los hombres que la vieron funcionar, mismos que sa--

bfan como remediarlos y comenzaron a hacerlo.

Por otra parte, hubo una Ley Fiscal ({septiembre de 1857) que al
hablar de las rentas pGblicas, las dividid Gnicamente entre la
Federacidn y los Estados, dejando fuera a los Municipios, a los
que les quit6, inclusive, los renglones que le pertenecfan, =-
asignéndolos a la Federacién. ﬁn este sentido y, volviendo a -
la Constitucidén de 1857, &sta también se encargd de afectar la
economfa de los Municipios al suprimir las alcabalas*:

"Artficulo 124.- Para el dla lo. de junio de 1858 -

60) Jorge Sayeg Held, ob.cit., tomo II, 1873, p. 52.

* Gravémen impuesto a la libre circulacidn de mercancfas que,
en la &poca de que hablamos afectaba la libre circulacidén -
hasta dentro del territorio de un mismo Hstado, por lo que
su prohibicién afectd a la economfa de los Municipios.
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quedaron abolidas las alcabalas ... en toda la

repﬁblica".61

Sabemos que esta disposicién, al resultar demasiado progresista,
para la época en que se di6, tuvo grandes tropiezos en su aplica
cibén prédctica, aungue finalmente se logré.

Mis adelante, en abril de 1865, Maximiliano, entonces emperador
de México, expidié un "Estatuto Provisional del Imperio Mexica-
' no", mismo que "... carecié de vigencia préctica y de validez -
juridica.' Ademds de que no institufa propiamente un régimen --
constitucional, sino un sistema de trabajo para un gobierrno en
el que la soberania se depositabﬁ fntegramente en el emperador,
este Estatuto se expidid cuando el Imperio empezaba a decli--

nar".62

No obstante lo anterior, hemos querido hacer mencién a el Esta-

tuto aludido, puds, como transcribimos a continuacién, conte

nia una aceptable reglamentacién del ayuntamiento, aunque con -
algunos matices de antidemocracia:

"Articulo 36.- Cada poblacidn tendrd una administra-
cién municipal propia y proporcionada al ntimero de -
sus habitantes.

"artfculo 37.- La administracién municipal estard a car-
go de los alcaldes, ayuntamientos y comisarios municipa-

3

les.

"Artfculo 38.~ Los alcaldes ejercerdn facultades munici-
pales.

"El de la capital serd nombrado y removido por el em
perador; los demds por los prefectos en cada depar-

61) Felipe Tena Ramirez, ob.cit., p. 627.
62) Ibid., p. 669.
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tamento, salva la ratificacibén soberana. Los ==
alcaldes podr&n renunciar su cargo después de --

un afio de servicios.
"aArticulo 39.- Son atribuciones de los alcaldes:

wI, Presidir los ayuntamientos... .

"III. Ejercer en la municipalidad las atribuicio-

nes que les encomienda la ley...

"Iv. Representar judicial y extrajudicialmente -
la municipalidad, contratando por ella y de
fendiendo sus intereses en los té&rminos que

prevenga la ley.

"Articulo 40.- El Emperador decretard las contri-
bucioneés municipales ‘con vista de los proyectos

- que formen los ayuntamientos respectivos. Estos

-proyectos se llevardn al Gobierno por conducto =
y con informe del Prefecto del Departamento a --
que la municipalidad corresponda.

"Artficulo 41.- En las poblaciones que excedan de~
veinticinco mil habitantes, los alcaldes serdn -
auxiliados en sus labores y sustituidos en sus -
faltas temporales por uno o mis tenientes. E1 -

nimero de &stos se determinard conforme a la ley.

"Articulo 42.- En las poblaciones en que el go--—
bierno lo estime conveniente, se nombrard un le-
trado que sirva de asesor a los Alcaldes y ejer-
za las funciones de Sindico procurador en los 1i

tigios que deba sostener la municipalidad.

" Artfculo 43.- Los ayuntamientos formardn el Con-
sejo del Municipio, serén elegidos popularmente
en eleccién directa, y se renovardn por mitad ca

da afo.
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"artfculo 44.- Una ley designard las atribuciones
de lcs funcionariocs municipales y reglamentard -

su eleccién"s63

) Lamentamos realmente que'esté reglamentacién no haya aicanzado -
‘'su vigencia efectiva, pues de haber sido asf, encuadréndose den~
tro de un régimen republicano, nos hubiera permitido vivir en la
‘actualidad un verdadero desarrollo del Municipio y, no "la ane--
mia polftica, econdmica y juridica“64 que presenta en nuestros -
dias. ’ :

Al desplazar la Replblica al Imperio, las instituciones ‘tomaron
su cauce normal, asf "... el ayuntamiento de la Ciudad de México
de hecho fue asimilado al gobierno general del pafs, como los -=-
ayuntamientos deylas'ciudades‘capitales en los Estados de la Re~
pliblica v en general los de todas las ciudades de importancia, -
quedaron acentuadamente ligados a los poderes estatales“.65 En

esta época, las condiciones econfmicas existentes, permitieron,-

a los ayuntamientos, construir sus edificios piblicos. Asi como,
sus mercados y rastros, mejorando también, sus alumbrados pGbli-

_cos. Todo lo anterior, hizo desaparecer la fisonomfia colenial -
de las poblaciones.

Derivada de la Reforma, se di8 una reglamentacifn que establecié
una organizaci6n politica en que se determind que cada partido -
politico debfia estar presidido por un Prefecto quién seria el --

Presidente nato de los ayuntamientos de su jurisdiccién.

En este rénglén, el Estado de Querétaro, en su Constitucién Polf
tica gue, hakia sido promulgada por el Gobernador Antonio Gay6n
en 16 de septiembre de 1897, resultd ser un modelo tipico. Asi,

de los Distritos, Subprefectos y Ayuntamientos disponia:

63} L Legislatura de la Céimara de Diputados, ob.cit., p: 307.

64) Manuel Sudrez Mufioz, "El Municipio: Factor de Desarrollo®.
Ponencia presentada en el II Congreso Iberoamericano de De
recho Constitucional, México, Instituto de Investigaciones
Juridicas, UNAM, 1980. ’

65) Mois&s Ochoa Canpos, ob.cit., p. 267.
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"Artfculo 114.- Bl Gobierno econfmico-politico de los -
Distritos estard a cargo de un individuo gque se denomi-
nard "Prefecto", y residird en la cabecera respectiva.

"Articulo 115.- Los prefectos serdn nombrados por el Go-

bernador, quien pddrd removerlos libremente.

"Articulo 118.- Son deberes y atribuciones de los Prefec

tos:

“1. Publicar y circular a las Municipalidades las le--
yes y decretos que al efecto les comunigque el Go--=

bernador.

"v. Ejercer el derecho de inspeccifn... sobre la fiel
y exacta recaudacién e inversién de los fondos pG-

blicos,...

"IX. Disponer de la fuerza armada que se ponga a sus -
6rdenes para atender a la seguridad de los caminos

y poblaciones de sus distritos.

"XI. Imponer penas correccionales a los que desobedez--
66
can sus Srdenes,...”

De los Municipios se preceptuaba lo siguiente:

"Artfculo 119.- Cada municipalidad que no sea cabecera-
de Distrito estard regida en lo polfitico por un Subpre-
fecto, quién tendrd en ellas facultades andlogas a las
de los ﬁrefectos, siendo &stos sus jefes inmediatos.

"Artfculo 120.- Los Subprefectos serdn nombrados de la-

misma manera gue los Prefectos,...

"Artfculo 122.- En tedas las cabeceras municipales habrd

66) Ibid., p. 289 y 2090.
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~un ayuntamiento,'a cuyo cargo estaré&n todos los ramos -
municipales.. Los individuos gue lo-compongan se denomi
nardn "Regidores". )

"Artfculo 123.-~ La base para eleccién de Regidores serd-
el censo de la municipalidad; nombrdndose uno por cada
dos mil habitantes; pero cuando por el censo resultare-
hﬁmeréipar de Regidores, se nombrard uno més.

*Artfculo 125.~- Los ayuntamientos son cuerpos @inicamente
deliberantes, quedando la parte administrativa de la mu

nicipalidad a éargo del Presidente de la Corporacién.
V"Articulo 129.- E1 presidente del ajuntamiento serd el-
Prefecto o Subprefecto de la Cabecera de cada municipa-

lidad.

"Articulo 130.- Los presidentes_de los ayuntamientos-re—

presentardn en lo administrativo a todos los pueblos de
la municipalidad; En lo judicial serdn representados -
los ayuntamientos por uno de los sindicos, que serdn =--
electos del mismo modo, en el mismo dia, que los regido

res y a continuacifn de éstos".67

Esta constitucién estuvo en vigor hasta la etapa de la Revolu--
cién Mexicana.

Durante el Porfirismo, los jefes politicos*, adquieren faculta--
des desmesuradas que terminan por ahogar hasta casi terminar, co
mo ya habiamos adelantado, con la vida municipal. En este senti
do; Emilio Rabasa escribe que:

" "Por debajo del Gobierno estdn los jefes polfticos, que, como =-=
simples agentes suyos, no: hacen sino cumplir sus Srdenes y ser--

67) Ibid., p. 291

# Recuérdese que esta Institucidn existia desde la introduc~-
cién de la Constitucién de C4diz en la Nueva Espafia {(1812).
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vir para que la autoridad gque representan tenga medios inmediatos

de accién y centralizacién..e"68 7

Los vicios de esta Institucién fueron comunes en todos los Muni-
cipios: 1) Suprimir toda manifestacifn democrédtica y cfvica de -
la ciudadanfa; 2) Controlar las elecciones; 3) Cometer atrope---
llos y, 4) Realizar abuzos en lo general, que en su mayorfa lle-
garon a lindar en lo criminal.’

En pocas palabras, podemos afirmar que el "...General Porfirio -

Dfaz, convirtié a los Municipios en el engranaje d su tira--=-
nfa".%° '

Estas jefaturas polfiticas, se presentaron, indistintamente bajo
cualquiera de los siguientes rubros: jefes politicos, prefectos,
subprefectos, Jjefes de policfa, directores polfticos, prefectos

populares, visitadores, etc.

68) "La Constitucién y la Dictadura", p. 227

6%9) Mois&s Ochoa Campos, "El Municipio, su evolucifn institucio~
nal", p. 190.
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g) La Constitucién de 1917 .

Los primeros ataques, tendientes a su derrocamiento, que. sufrid la
dictadura del General Porfirio Dfaz, fueron del Partido Liberal -
Mexicano, que habfa sido fundado, entre otros, por los famosos ==
hermanos Flores Magén. Este“partido fue muy perseguido a tal gra
do que, propiamente su existencia politica la pasé del otro lado-
de la frontera norte, de este modo, su programa de accién fue lan
zado desde San Louis Missouri, E.U.A., en lo.‘de julio de 1906; -
en este programa se procuraba la reivindicacién municipal en los
siguientes puntos:

"Punto 45.- Supresi6n de ios jefes politicos.

"Punto 46.- Reorganizaci6n de los Municipios

que han sido suprimidos y robus-

- ‘tecimiento del poder muanici-—w—-
pal".70

Se pretendfa que los anteriores puntos fueran tomados en cuentabcg
- mo reformas a la Constitucién de 1857, esto no se logré y, el par=

tido liberal fue aplastado y, sus principales integrantes victima-
dos.

De aqui sobrevinieron varios actos de descontento, pero, el si--=

guiente no solo de importancia, sino de trascendencia en la salida
del gobierno y del pais de Porfirio Dfaz, fue el Plan de San Luis,
famoso por contener aquel principio de "Sufragio Efectivo. No Ree-
leccién", que fue adoptado por nuestra actual Carta Constitucio---
nal.

En materia municipal, solo preambuld que:

"La soberanfa de los estados, la libertad de los ayuntamientos solo
existen escritos en nuestra Carta Magna... Los gobernadores de los
estados son designados por el {(Poder Ejecutivo), y ellos a su ves,

70) L Legislatura de la Cédmara de Diputados, ob.cit., Tomo VIII,
p. 308.
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. . . . P 71
designan e imponen de igual manera las autoridades municipales”

Como deciamos el plan citado, dictado contra la enésima reelec-—-
cibén del General Dfaz, puso coto a la dictadura del mismo que pa
ra esas fechas ya sumaba 30 afios, entonces se hizo cargo de la -
Presidencia de la Repiiblica, provisionalmente, Don Francisco --
Lebn de la Barra.

Enseguida se dieron las elecciones presidenciales, en las que --
triunfdé Don Francisco I. Madero, asumiendo el poder el 6 de no—-
viembre de 1911. )

»

La revolucidn mexicana, primera en el mundo de reivindicacién so
cial del siglo XX, que arrancd formalmente el 20 de noviembre -~
de 1910, postuld desde sus inicios hasta sus prostimerias, tres-
principios fundamentales: 1) Derechora la tierra; 2) Derecho al
trabajo, dentro de un régimen de justicia social; 3) Derecho a -

la_libertad-municipaly—aboliendo las jefaturas politicas.

Estos principios fueron plasmados, en distintos términos, en los

principales planes politicos de la &poca, como: en los del parti
do liberal mexicano, el de san luis potcsi, el de la empacadora,-
el reyista, el de guadalupe, entre otros de menor trascendencia.

Los citados principios se vieron plasmados constitucionalmente, -
en 1917 en los siguientes preceptos:

El primero, en el articulo 27 de la Constitucidn vidente dando -~

origen al Cddigo Agrario en vigor.

El segundo en el articulo 123, que se vié ampliado en la Ley Fede
ral del Trabajo vigente.

El tercero en el articulo 115, primero en cuanto a su contenido,-
en la vida constitucional de nuestro pais.

volviendo al perfodo presidencial de Madero el cual s8lo dur6 esca
zo afio y medio, pues no pudo lograr la conscelidacidn nacional, es-

71) Ibidem.
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to es, durante su vigencia siguieron los levantamientos armados -
en el pais, entre los que contamcs el de Emiliano Zapata en Hore-
los, &1 de Bernardo Reyes en Nuevo Ledn, etc.

En 1912, Pascual Orozco, desconocié a Madero lanzando el Plan de-
la Empacadora, que en materia municipal ordenaba, en su punto 29-
gue: "Se suprimieran en toda la repfiblica los cargos de jefes po
liticos, cuyas funciones sef&n desempenadas por los presidentes =--

municipale‘s..."72

Antes, va se habIa dado, en noviembre de 1911, el Plan de Ayala,-

en el due se desconocia como jefe de la revolucifn y como Presi--
dente de la Repfiblica a Madero (Punto dos) pues se decfa que"....
Don Francisco I. Madero, no llevé a feliz término la revolucidn =
.que tan'gloriosamente iniéiﬁ con .el apoyo de dios y del pueblo, -
puesto que dejd en pie la mayorfa de poder gubernativo y elemen--
tos corrompidos de opresién del gobierno dictatorial de Porfirio

Diaz,..." 3 Este plan no mencioné para nada al Municipio.

Todo lo anterior hizo crisis en febrero de 1913, en que los gene-
rales Bernardo Reyes y P&lix Dfaz (sobrino de Don Porfirio) ataca=-
ron Palacio Nacional, en donde el primero murid y, el segundo

se =

acuarteld en la Ciudadela, sosteniendo combates sangrientos, cono-
cidos histéricamente como "La decena trdgica®.

La cafda de Madero y Pino Sudrez, quien era vicepresidente, se =--
vid facilitéda, por la traicién de Victoriano Huerta, quien era -
jefe de las tropas del gobierno del Presidente Madero y, que ha--~
bfa pactado cor el Embajador de Estados Unidos en México, dicha -
traicién. Asi Madero y Pino Sudrez firmaron sus renuncias, sien-
do asesinados por 6rdenes de Huerta tres dfas después cuando se -
les trasladaba a la penitenciarfa.

Huerta queds como titular del Poder Ejecutivo, cosa que fue asimi

72) L Legislatura de la Cdmara de Diputados, ob.cit., p. 308.
73) Felipe Tena Ramfrez, ob.cit., p. 740.
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milada por la mayorfa de gobernadores y de jefes militares quedan
do en contra: el gobernador de Coahuila, Venustiano Carranza; el-
de Sonora José Ma. Maytorena; Zapata en el sur; Francisco Villa,-
en Chihuahua, etc.,pero este conjunto de opositores necesitaba al
guién que los uniera, una persona con prestigio que unificase las
fuerzas que cada ung repreéeﬁtaba.

El hombre elegido para ello, fue Venustiano Carranza.

En marzo de 1913, fue lanzado en la Hacienda de Guadalupe, el ==
plan del mismo nombre, cuyos principales enunciados fueron:

1) Desconocimiento de Victoriano Huerta como Presidente
‘de la Reptiblica.

2) Venustiano Carranza debfa asumir el carédcter de pri--
mer jefe del ejfrcito constitucionalista;

3) Se prometfa restaurar el orden legal;

4) Al ocupar la Ciudad de México, se convocaria a elec—-

ciones generales;

5} En el campo municipal, se decidfa (art. 20.) que: "el
primer jefe de la revolucidn y encargado del poder --
ejecutivo expedird y pondrd en vigor, durante la lu-~
cha, todas las leyes, disposiciones v medidas encami-
nadas a dar satisfaccién a las necesidades econémicas,
sociales y politicas ‘del pais...establecimiento de 1la

libertad municipal come institucién constitucional".74

Fue hasta julio de 1914, cuando al retirarle el apoyo, el gobierno
de Bstados Unidos de Norteamerica Victoriano Huerta se vié preci-
sado a dejar el poder, haciendo entrada triunfal a la capital, el~
20 de agosto, el ejército constitucionalista comandado por su Jjefe,
el Sr. Carranza. El primer acto polftico, de Carranza como triun-

74) L Legislatura (8mara de Diputados, ob.cit.,pp. 308 y 309.
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‘

fador, lo constituy6é la llamada "Convencién de Generales” {3=-octu
bre-1914), en este acto hubo importantes pronunciamientos en mate -
ria muhicipal, que de alguna forma, pensamos podrfa resumirse en
la siguiente deteérminacién: ’

"Bl aseguramiento de la libertad municipal, como base de la divi-
sidn politica de los estados y como pringipio y ensefianza de to--
das las précticas,democr&ticas".zs

Bsto significé el principio de la serie de reivindicaciones de ti
po legal, hasta lograr el artfculo 115 constitucional de 1917, --
por las que propugnarfa Carranza y que, le valieron él calificati
vo de "ApSstol del Municipio Libre". Asf el 25 de diciembre de -
1914, en la Ciudad de Veracruz, Venustiano Carranza, expidié un -
- decreto de reformas y adiciones al articulo 109 de la Constitu--=-
.cibén de 1857, en donde cuajd pbr primera ocasién los t&rminos en-

que deseaba que el Municipio estuviese normado constitucionalmen=

te7este decreto decida textualmente:

"Articulo_Uhico.- Se reforma al artficulo 109 de la Constituci6n -
Federal de los Estados Unidos Mexicanos, de 5 de febrero de 1857,
en los siguientes t&rminos:

"Los éstadoé adoptaréh para su régimen interior la forma de go--
bierno republicano, representaéivo v popular, teniendo como base
de divisidn territorial y de su organizacién polftica el Munici-
pio libre, administradc por ayuntamientos de eleccién popular di-
recta, y sin que haya autoridades intermedias entre éstos y el go
bierno del estado.

"El Ejecutivo Federal y 1osAgobeinadores de los estados, tendrdn

el mando de las fuerzas pfiblicas de los Municipios donde residie

ren habitual o transitoriamente".76

. 75) Moisés Ochoa Campos,"La Reforma Municipal”, p. 317.
76) Ibid., p. 319.



Como va habfamos afirmado anteriormente, este decreto no llegd
a ser jurfidicamente vdlido como reforma porque, segfin la misma
constitucién de 1857 prescribfa que, a los Gnicos que competia
el derecho a iniciar leyes era: ’ '

"I.~ Al Presidente de la Unién.

II.- A los Diputados del Congreso Federal.

III.-A la Legislatura de los.Estados"77

¥ en el momento en que Carranza expidid el decreto que nos ocu
pa, tenfa el cardcter de primer jefe del ejército, cargo que -
no lo facultaba constitucionalmente para iniciar ley ninguna -
ademds de lo anterior, tenemos que tal decreto, no fue votado-
por las dos terceras partes del Congreso de la Unién, pues no
existla instalado, ni tampoco aprobado por la mayorfa de las -
—7legislaturas—de—ltos—estadosy—como—lo ordemaba el articalec 127
de la constitucién citada, para que las adiciones o reformas -
llegasen a formar parte de la constitucidn. '

No obstante lo anterior, el citado decreto fue de gran valor -
juridico pues reconocid la institucifn municipal como la base
de nuestra organizacidn politica, por primera vez en la histo-

ria juridica de México.

De aqui pasamos a la Ciudad de Querétaro, en donde el lo. de =~
diciembre de 1916, Carranza pronuncid un mensaje ante el Con—-
greso que se habfia instalado con miras a la elaboracién de un
nuevo orden constitucional que preceptuara las condiciones eco

némicas, polfticas y sociales que el pafs necesitaba.
En dicho mensaje, se dijo de nuegtro objeto de estudio que:

"E1l Municipio independiente, que es sin disputa una de las ==
grandes conquistas de la revolucidn, como que es la base del -

77) Constitucidn Federal de los Estados Unidos Mexicanos de --
5 de febrero de 1357, consultada en Tena Ramirez, ob.,cit.
Art. 65. .
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gobierno libre, conquista que no s6lo dard libertad polfitica a -
la vida municipal, sino que también le dard independencia econé-
mica, supuesto que tendrd fondos y recursos propios para la aten
cifn de todas sus necesidades; substrayéndose asf de la voraci-~
dad insaciable que de ordinario han demostrado los gobernadores,
v una buena Ley Electoral que tenga a &stos completamente aleja-
dos del voto pfiblico y que castigue con toda severidad toda ten-

tativa para violarlo..."78

Los' anteriores principios se plasmaron adecuadamente en el pro=- -
vecto de artficulo 115* que Carranza puso a consideracitn de la -

Comisién de Constitucién, que segln se dice, adicioné dicho artf

culo, pués en la sesifn del 24 de enero de 1917, se puso a discu

'sidén un texto mis explicito qﬁe transcribimos a continuacidn, sé

1o en lo referente al Municipio:

"Artfculo 115.- Los Estados adoptarfn para su régimen -
interior, la forma de gobierno republicano, representa-
tiﬁo, popular, teniendo como_base de_su _divisién terri= ___ = _

torial y de su organizacién polftica y administrativa -
el Municipio Libre, conforme a las tres bases siguien-=-
tes:

"I.= Cada Municipio serid administrado por un Ayuntamien-
to de eleccidn popular directa y no habrd ninguna auto-
ridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

"I1.= Los Municipios administrardn libremente su hacienda,
recaudarén todos los impuestos y contribuirdn a los gas-
tos ptblicos del Estado en la proporcién y término gque -
seflale la Legislatura local. Los ejecutivos podrén nom-
brar inspectores para el efecto de percibir la parte que
corresponda al Estado y para vigilar la contabilidad de-
cada Municipio. Los conflictos hacendarios entre el Mu-

78} L Legislatura de la CZ&mara de Diputados, ob.cit., Tomo VIII,
p. 309. :

# Bl texto de este articulo en lo relativo a nuestra materia -
de estudio, es el mismo del decreto de reformas y adiciones
al articulo 109 de la Constitucién de 1857. El proyecto de
Art. 115 contiene, ademés, disposiciones para los gobernado-
res constitucionales, qué no se transcriben por salir de =~
nuestra esfera de estudio.
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nicipio y los poderes de un estado los resolverd, la -~
Corte Suprema de Justicia de la Nacién, en los térmi--

nos que establezca la ley.

"I1I.~ Los Municipios estardn investidos de personali-

dad juridica para todos los efectos legales.

"El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los estados
tendrdn el mando de la fuerza pdblica en los Municipios

donde residieren habitual o transitoriamente".79'

De lo transcrito, lo finico que fue motivo de debate fue la frac-
cidn II, suscitédndose amplia polémica en la que tomaron parte —--
los Diputados Rodriguez Gonzéiez, Lizardi, Calderdén Medina, Jara,
Avilés, Alberto Gonzdlez, Alvarez y Chapa.

A continuacién hacemos cita de las intervenciones en que, consi-

deramos, se puso mas el dedo sobre la 1llaga, sin que esto singi-
figque que el resto de las intervenciones fueron intrascendentes
en el resultado final, sélo que el citarlas todas, sale de los fi

nes de nuestro trabajo.
Asi en sus partes conducentes:

Heriberto Jara argumentd que: "No se concibe la libertad polfiti-
ca cuando la libertad econdmica no estd asegurada, tanto en lo -
individual como colectivamente, tanto refiriéndose a personas, -
como refiriéndose a pueblos, como refiri&ndose a entidades en lo
general. Hasta ahora los Municipios han sido tributarios de los
Estados; las contribuciones han sido impuestas por los Estados;-
la sancidn de los presupuestos'ha sido hecha por los Estados, --

por los gobiernos de los respectivos Estados. En una palabra: -

79) Virgilio Mufioz y Mario Ruiz Massieu, ob.cit. pp. 75 y 76.
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al Municipio se le ha dejado una libertad muy reducida, casi in-

significante; una libertad que no puede tenerse como tal, porque
s6lo se ha concretado al cuidado de la poblacién, al cuidado de
la policfa, y podemos decit que no ha habido un libre funciona--
miento de una entidad en pequefio que esté constituida por sus =-

tres poderes".BO

Concluyd su intervencién dicho diputado; afirmando que: "S8i da-
mos por un lado la libertad polftica, si alardeamos de que los =
ha amparado una revolucién social y que bajo este amparo se ha -
conseqguido una libertad de tanta importancia, y se ha devuelto -
al Municipio lo que por tantosg afios se le habfa arrebatado, sea-
mos consecuentes con. nuestras ideas, no demps libertad por una -
parte y la restrinjamos por la otra; no demos libertad polfitica=-
Yy reétrinjamos hasta lo dltimo la libertad econdmica, porque en-
tonces la primera no podrd ser efectiva, quedard simplemente con

signada en nuestra Carta Magna como un bello capftulo y nose lle

vard a la prdctica, porque los Municipios no podrén disponer de

un s8lo centavo para su desarrollo, sin téner antes el pleno con
sentimiento del Gobierno del Estado",81

E1l diputado Martinez Escobar opind que para garantizar la liber-
tad municipal, de que tanto se habfa hablado ya, "... los Esta--
dos deben recaudar inmediata y directamente los fondos que les -
pertenezcan, por medio de sus receptorias de rentas o por medio
de las oficinas que ustedes quieran; pero deben recaudarlos di--
rectamente ¥y no por conducto de los Municipios, porque aungue =-
aparentemente parece gque es una gran facultadvque se les da a =--
los Municipios, no es verdad, porque da lugar a la intervencién
directa del Estado sobre el Municipio, nombrando inspectores y =
estudiando la contabilidad de esos mismos Municipios, Y por eso-
no estoy de acuerdo con este punto y por otra parte, el Munici--

pio creo yo gue para que sea completamente libre, como aqui se =

80) Diario de los Debates, consultado en Jorge Sayeg Helq, —
ob.cit., Tomo III, 1974, p. 278.

21) Diario de los Debates, consultado en Ignacio Burgoa, "Dere-
cho Constitucional Mexicano", EA. Porrda, S.A., México, 1982,
4a., ed., p. 868.
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trata de establecerlo, necesita ser oido ante la legislatura del

. 8
estado, en cuanto a sus impuestos..." 2

Don Fernando Lizardi, por su parte tuvo varias intervenciones --
exitosas exponiendo y defendiendo su tesis, que podemos sinteti-
zar en la siguiente frase: -"Los Municipios recaudardn los impues

tos en la forma y términos gque sefiale la legislatura local".83‘

Hasta ahora, hemos citado las intervenciones que'se dieron en -~
contra de la citada fraccién II pero no se piense que no las hu-
bo a favor 'y, en este sentido el diputado constituyente Don Hila
rio Medina afirmé que, "...las legislaturas locales estin forma-
das de los representantes del Mun{cipio v en gque ellas discuten

cudles son los derechos y atribuciones de las autoridades munici
éales, Y en ese concepto la libertad municipal estd perfectamen-
te garantizada, tanto en los atentados que puede hacer el gobier .
no, como en la invasién gque pueda hacer cualquiera de las otras

autoridades... (decia, ademds)...yo no veo ningtin peligro en que
el Municipio disfrute de su hacienda, recaudando todas las con--
tribuciones, asignando al estado la parte que le corresponde, Y
si nos egquivocamos, yva tendremos la oportunidad de corregirlo.

¢Con qué derecho vamos a aceptar que &ste sea un mal sistema? --

¢Hemos experimentado algfin caso que nos sirva de anteceden-
84
te?..."

Como ya habiamos manifestado antes, hubo otras invervenciones, -
hasta llegar al momento en gue se decidi6 someter a votacidén el

articulo 115} aquella noche de 24 de enero de 1917, quedando cég
formes los constituyentes, que como atin no se llegaba a ningn -
acuerdo respecto de la multicitada fraccidn II, se se?arara ésta
de la votacidn. "Se didé asi, la votacidn, resultando aprobado el
proyecto de articulo 115 por 148 votos a favor y 26 en contra.

82) Ibidem.
83) Ibid.,p. 869.

84) Diario de los Debates, consultado en Mois&s Cchoa Campos, -
ob.cit., pp. 334 v 335.
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Al dfa siguiente, en la 62a. sesidn ordinaria, fue votado el de-
batido texto de la fraccidén II, resultando desechado por 110 vo-
tos de la negativa por 35 de la afirmativa.

El dfa 29 de enero la Comisidn encargada del estudio del articu-
lo 115,-explicaban que al haberse retirado la fraccif6n II del ci
tado numeral presentaban ahora, a la consideracién de la sobera-
nfa ahi representada un dictamen de proyecto de fraccién II, cu-~
yo texto es el siguiente:

"II.- Los Municipios tendrédn el libre manejo de su hacienda, y és

ta se formard de lo siguiente:

"1o.- Ingresos. causados con motivo de servicios pfiblicos, que --
tienidan a satisfacer una necesidad general de los habitantes de-

la circunscripcién respectiva.

#26.=UnNa suma gue el Estado integrard al Municipio, y que no se

. r4 inferior al 10% del total de lo que el Estado recaude para si

por todos los ramos de la riqueza privada de la municipalidad de

que se trate.

"30.- Los ingresos que el Estado asigne al Municipio para que cu-

bra todos los gastos de aquellos servicios que, por la nueva orga

nizacién municipal, pasen a ser del rescrte del ayuntamiento y --
no sean los establecidos en labasel de este inciso.Estos ingresos
deberén ser bastantes a cubrir convenientemente todos los gastos

de dichos servicios.

"Si con motivo de los derechos que concede a los Municipios este
artfcule surgiere algfn conflicto entre un Municipio y el Poder

Ejecutivo del Estado, conocerd de dicho -conflicto la Legislatura
respectiva, quién oird al ayuntamiento en cuestidn, pudiendo &s-
te enviar hasta 2 representantes para que concurran a las sesio=-
nes de la Legislatura en que el asunto se trate, teniendo voz in
formativa y no voto. )
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"Si el conflicto fuere entre la Legislatura y el Municipio, cono
cerd de &l,el Tribunal Superior del Estado, en la forma que esta
blece el pérrafo anterior. A

"En todo caso, los procedimientos serén rédpidos a fin de gque el-

conflicto sea resuelto a la mayor brevedad".85

Deciamos que el dictamen habia si?o presentado por la Comisién,-
pero la realidad es que séloc fue signado por los constituyentes
Paulino Machorro y Arturo Méndez, ya que, los otros dos diputa——
dos que integraban dicha comisidn,Heriberto Jara e Hilario Medi-
na, desintieron del dictamen transcrito, presentanto ellds, por-.
su parte, el famoso "voto particular", que proponia un texto de

fraccién II en los siguientes términos:

"II.~ Los Municipios administrardn libremente su hacienda, la-f-'

cual se formard de las contribuciones municipales necesarias; pa

ra_atender—sus-diversés—ramos;—y-del—tanto-que—asigne—el Estado="""""

a cada Municipio. Todas las controversias que se susciten entre
los poderes de un Estado y el Municipio, serdn resueltas por el
Tribunal Superior de cada Estado en los términos que disponga la

. iz B6
ley respectiva®,

Como vemos existi® discrepancia en cuanto a la forma de composi-
ci6n de la hacienda municipal, pero se coincidif en la no inter--

vencién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

Después de algunas discusiones, que se suscitaron alrededor del-
dictamen de la Comisién, el secretario consultf a la asamblea so
bre si se continuaba discutiendo &ste o se pasaba a discutir el

voto particular, la asamblea se inclind por lo dltimo.

La discusién continué asi, el propio dfa 29, el 30, prolongdndo-

se hasta el 31 ininterrumpidamente. En este dfa cuando ya se habfa

85) L Legislatura de la Cédmara de Diputados, ob.cit., pp. 363 v
364,

86) Ibid., p. 364.
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insinuado por parte de la Comisifn y de los autores del voto par

ticular la posibilidad de retirar sus respectivas proposiciones,
" intérvino el diputadc Gerzayn Ugarte, originario de Tlaxcala, --
exsecretario particﬁlar de Carranza y que trafa la representa---
cifén del tercer distrito del Distrito Federal para manifestar lo
siguiente: ’

"Una de 1asiaberraciones que oadecembs con frecuencia, es que, %
creéndose en nueéstro cerebro una idea determinada, para no per--
derla, a vueltas que le damos acabamos por no encontrar la sali-
da; ahora la dificultad en la Comisién y en los autores del voto
particular, estd en encontrar tal fraccién II. Es muy loable el
propésito de crear la independencia econémica del Municipio; pe-
‘ro ...no podemos crear la absoluta autonomia de los ayuntamien--
tos... (sino que debe seguir existiendo armonfa)... entre el Mu-
‘nicipio y los poderes del Estado; obrar de otra manera seria des
viar la organizacifn polftica de los Estados; los Municipios tig
nen _que acatar las leyes que dan_las_legislaturas_locales, y tie

ne que aceptarlas tambié&n el Poder Ejecutivo porque es el que va
a hacer cumplir esas leyes y sentencias en el ramo judicial. En
consecuencia, algunos diputados que han querido de lé mejor mane
ra satisfacer el deseo de la Comisién, para no dejar el hueco de
las fraééionés I a la III, en que consta la innovacidén que con -
" muy loable propésito se introdujo, han pensado, aungue no sea re
glamentaric presentarlo'yo, que la fraccibn II del articulo 115
quede, no como lo propone la Comisién, ni como lo propone el vo-
to particular, ameS‘dictémenes, ya desechados, sino en los si--
guientes t&rminos: "Los Municipios administrar&n libremente su -
hacienda, la cnal se formard de las contribuciones que sefialen -
las legislaturas de los Estados, y que, en todo caso, serdn las~

. s . 3
suficientes para atender a sus necesidades”. 7

Acto seguido, el secretario, consultd a la asamblea sobre si se
tomaba en cuenta o no la anterior mocién, determindndose que si.
Entonces intervino el general Jara para pedir permiso, en nombre

87) Diario de Debates, consultado en Ignacio Burgoa, ob. c1t., ==
pp. 870 y 871.
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de la comisién y suyo propio, para retirar, respectivamente, el
dictamen de aguélla y el voto particular presentado por &€l y el
diputado Medina. Concediéndosele.

De este modo, puesto a votacién el proyecto dado a conocer por-
el diputado.Ugarte, quedé aprobado por 88 votos a favor y 62 en

contra.
Asi, finalmente, el texto del articulo 115 quedd como sigue: -

"Los estados adoptarén, para su régimen interior, la forma de -
gobierno repuﬁlicano, representativo, popular, teniendo como ba
se de su divisibn territorial y de su organizacién politica y -
administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases siguien

tes:

"I. Cada Municipio serd administrado por un_ayuntamiento de ==

eleccibén popular directa, y no habrd ninguna autoridad interme-
dia entre &€ste y el gobierno del estado; ’

"II. Los Municipios administrarén libremente su hacienda, la --
cual se formar& de las contribuciones que senialen las Legislatu
ras de los estados y que, en todo caso, serdn las suficientes -

para atender las necesidades municipales, ¥y

"ITII. Los Municipios serén investidos de personalidad jurfdica-
para todos los efectos legales. : ’

"E] Ejecutivo Federal y los gobernadores de los estados tendrén
el mando de la fuerza piblica en los Municipios donde residie--

ren habitual o transitoriamente.,,"88

La Constitucidn, en su conjunto, fue promulgada el 5 de febrero
de 1917. En esta Constitucibn, ademds de la innovacién, obieto

88) Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 5 de
febrero de 1917, Art. 115, parte conducente.
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de nuestro estudio, se introdujo lo siquiente:

a) Ei Poder Legislativo se subdividid en 2 c8maras: una de Sena-
dores y la otra de diputados; b) Se plasmé el principio de"Sufré
giolEfectivo.»NovReeleccién“, en cuanto hace a los -cargos de Pre
sidente de la Repfiblica y Gobernadores de los Estados; c) Por lo
que se refiere a los cargos de Diputados federal, local y Senado
res, se establecid el principio de no reeleccidn inmediata, es

decir, tenfan que dejar pasar un perfodo igual al que hubieren -
transcurrido en el desempefio de su encargo. Sin perjuicio de. si

poder ocupar otro puesto distinto al desempeiiado, inmediatamente.

Las primeras elecciones presidenciales derivadas de esta Consti-
tucidn, llevaron el poder a Venustiano Carranza, quién tomd$ pose
sidn el lo. de marzo de 1917, aunque su perfodo comenz8 a correr,
formalmente, el lo. de diciembre de 1916, pués asf lo ordenaba -

el artfculo 3o. transitorio, in fine de la Constitucidén en cues-
tidn.

volviendo a nuestro artfculo 115, vemos que aqui se confirma una
vez mids, como las mds de las veces, las Instituciones, después -
de experimentar una serie de viscisitudes, salen mds fortaleci--

" das; esto es, si Porfirio Dfaz no hubiese castigado tanto a la -
Institucidn Municipal, hasta ponerla al borde de la extincién, -
&sta no habrfa sido tan fortalecida y enriquecida por el consti-
tuyente de 1916-1917, aunque habfa que aclarar que este Constitu
yente consagrd la libertad municipal y habfan de pasar 66 afios =
més, para que se reglamentara la forma de hacer efectiva esa li-
bertad. ’

Por otra parte, el multicitado numeral, ha sufrido varias refor-

-mas; ocho para ser precisos, mismas que referimos a continuacién:

La primer modificacidén fue publicada en el Diario Oficial de la
Pederacifn de 20 de agosto de 1928, siendo titular del Poder Eje
cutivo Emilio Portes Gil (de manera provisional), esta reforma -
no fue de indole municipal;'pués se refiere a la reduccidn de re
presentantes populares en las H. Cé&maras de Diputados locales.
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Asf en la parte conducente, nuestro artfculo qued6 del siguiente
" modo:

"...IIXI Los Municipios serdn investidos... El Ejecutivo Federal y
los gobernadores... Son aplicables...

"El nfmero de representantes en las Legislaturas de los estados --
serd proporcional al de haﬁitantes de cada uno; pero en tcdo caso
no podré ser menor de siete diputados en los estados cuya pobla--
cidn no llegue a 400,000 habitantes; de nueve en aquéllos cuya po
blacidn exceda de este nlmero y no llegue a 800,000 habitantes y
de once en los estados cuya poblacién sea superior a &sta Gltima

cifra..."89 '

La segunda reforma, presentada por el Partido Nacional Revolucio-
nario el 16 de noviembre de 1932, siendo Presidente de México Abe
lardo L. Rodriguez, publicada en el Diario Oficial de la Federa--
cibn el 29 de abril de 1933, constituyd propiamente una adicién a

—nuestro-artfculo-en-los-siguientes—términos+

"I.. Cada Municipiol..

"Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayunta--
mientos electos popularmente por eleccién directa, no podrén ser
reelectos para el perfodo inmediato. Las personas que por elec--
cibn indirecta o por nombramiento o designacién de alguna autori
dad, desempeflen las funciones propias de esos cargos;‘cualquiera
que sea la denominacién que se les dé, no podrédn ser electos para
el periodo inmediato. Todos los. funcionarios antes mencionados -
cuando tengan el car&cter de propietarios, no podrédn ser electos
para el perfodo inmediato con el carédcter de suplentes, pero-los
que tengan el carécter de suplentes, si podré&n ser electos para -~
el perlodo inmediato como propietarios a menos que hayan estado -

en ejercicio".90

89) Virgilio Mufioz y Mario Ruiz Massieu, ob.cit., p. 86.

90) L Legislatura de la Cémara de Diputados, ob.cit.,pp. 400 y ==~
401.
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En esta ocasifn también se adicion6 la parte correspondiente a
los gobernadores, para reglamentar los casos de gobernadores -
sustitutos, interinos Y provisionales.

La tercera reforma se refiri6 a la ampliacién del perfodo gu=-=
bernamental de los gobernadores de 4 a 6 afios, quedando plasma
do 1lo antefior en el pérrafo tercero de la fraccién IIX. Esta-
reforma se publicé en el Diario Oficial de la Federacién de 8
de enero de 1943, siendo Presidente de la Replblica el General
Avila Camacho. ‘ s

La cuarta reforma se di6 en virtud de una iniciativa presenta-=
da por el Lic. Miguel Alem&n, en su calidad de Presidente Cons
titucionél, el 6 de diciembre de 1946. Dicha iniciativa fue =
de adicién a la fraccién I del artfculo 115 en los siguientes-

términos:

"I. Cada Municipio...

"En las elecciones municipales participardn las mujeres, en ==
iguéldad de -condicién que los varones, con el derecho a votar-
y ser votadas".91

Esta adicién fue aprobada y publicada en el Diario Oficial de
la Federaci®n el 12 de febrero de 1947.

La quinta reforma (17 de octubre dé 1953) ,siendo Presidente de-
México el Lic. Adolfo Lépez Mateos, modific6é este articulo, su
primiendo el pirrafo segundo de la fraccidn I.

En 1976, estando en la silla. presidencial, José Lépez Portillo,
se adiciond el multicitado artfculo 115 con dos.fracciones, que

transcribimos a continuacién:

- mIy,.- Los Estados y Municipios, en el &dmbito de sus competencias,

91) Ibid., p. 402.
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expedirdn las leyes, reglamentos y disposiciones administrativas
gue sean necesarias para cumplir con los fines sefhalados en el -
parrafo tercero del artfculo 27 de esta Constitucién en lo que -
se refiere a los centros urbanos y de acuerdo con la ley federal

de la materia.

"y. Cuando dos o mis centros urbanos situados en territorios mu-
nicipales de dos o mds entidades federativas formen o tiendan a
formar una contiunidad geogrdfica, la Federacidn, las entidades
federativas y los Municipios respectivos, en el &mbito de sus --
competencias, planearfn y regulardn de manera conjunta y coordi-
nada el desarfbllo de dichos centros con apego a la ley federal

de la materia".92

La séptima reforma se did en 1977, con motivo de la reforma poli
tica promovida por el entonces Presidente de Mé&xico, José L&pez
Portillo, adicionando con un filtimo pé&rrafo la fraccién III de -

Nuestro numeral:
"III. Los Municipios serdn investidos...

"De acuerdo con la legislacién que se expida en cada una de las -
entidades federativas se introduciri el sistema de diputados de-
minorfa en la eleccidn de las legislaturas locales y el princi--
pio de representacidn proporcional en la eleccibn de los ayunta-
mientos de los Municipios cuya poblacifn sea de trescientos mil

N 2
o m&s habitantes".>>

La octava v méds reciente reforma* de nuestro numeral, se dié por
efecto de una iniciativa del actual Presidente de la Reptblica,-
Lic. Miguel de la Madrid H., enviada al H. Congreso de la Unidn
a principios de diciembre de 1982, la cual, cumplido el proceso-
legislativo, fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién

92) Virgilio Mufioz vy Mario Ruiz Massieu, ob.cit., pp. 92 y 93.

93) Ibid., p. 92. -
# El texto del actual articulo 115 Constitucional se puede con
sultar en el capftulo IX,inciso a.
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de 3 de febrero de 1983. Esta reforma adicioné aspectos de gran
importancia al artfculo 115 que encauzados inteligentemente ha=--
rén una realidad-el Municipio libre, el cual durante cuatro si-=
glos y medio solo ha sido un deseo incumplido.

Estos elementos, necesariamente deberfdn de proveer de recursos =’
econdmicos a los Municipios, mismos que le permitirdn su autono-
mia politica.

De una manera suscinta, para terminar este capftulo podemos de--
cirvque, el Municipio en Mé&xico tuvo su época de brillantés en =~
la etapa final de la Colonia, después al darse la Independencia,
~empezd su decadencia, misma que hizo crisis con Porfirio Dfaz, -
que lo puso al borde de la extincién, afortunadamente sin conse-
guirlo. En la constitucién de 1917 se plasmaron las bases para

su desarrollo, pero &stas no qﬁedaron claras y, el Municipio si-
guié agonizando, hasta que despué&s de 66 afios, en 1983, se le do

ta-de~los—medicamentos—necesarios—para—su curacidnrAhora s6leo "
nos queda esperar que estos medicamentos sean aplicados adecuada
mente, aunque debemos estar conscientes de que lo anterior no 50
lo corresponde a los gobernantes, sino que, los gobernados tam-

bi&n jugamos papel importante-en tal empresa.



CAPITULO SEGUNDDO

RELACIONES JURIDTICAS
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Hertos tratado de hacer una semblanza del origen y "desarrollo”
del Municipio, para ocuparnos ahora de abordar las relaciones-
minimas que consideramos guarda esta institucifn con los otros
niveles de poder que son: el estado federal 6 federacién y los
estados federados 6 entidades federativas, las relaciones que-
abordaremos, sin pretender afirmar que sean las (inicas que se
establecen entre los 3 niveles mencionados, son las juridicas,
econdmicas, politicas y culturales, concret&ndonos al Estado -
de Queré&taroc como caso de estudio.

Entrando en tema tenemos que: "El Estado Mexicano desde el pun
to de vista Constitucional, es una federacifn constituida por-
las Entidades Federativas y el Distrito Federal y a la vez que
existe la Federacién como Estado soberanc, 1las entidades fedg
rativas son autfnomas para organizar su régimen interno y, den
tro de ellas, la estructura politico-~administrativa fundamen--

tal que es el Municipio. Asf se configuran las tres esferas -
94

Cabe aclarar, que aunque desde el punto de vista sociolfgico =
el Distrito Federal es un Manicipio, pués estd constituido por
una agrupacifn de seres humanos, con necesidades ecéndmicas, -
sociales, etc. csimilares asentados en un territorio comGn es-
el caso de que, no estd reconocido constitucionalmente cono =--
tal por haber sido desconocido por virtud de la reforma consti
tucional iniciada por el General Alvaro Obregén en 1928, en --
que desaparecieron los Municipios del Distrito y Territorios =
Federales, nuestra constitucién los consignaba en su artfculo-
73 fraccidn VI.

Ahora bien, existen autores que se resisten a reconocer la auto
nomia de que proveyd al Municipio el Constituyente del '17, ale
gando que "... en un pais de régimen federal como el nuestro, -

no pueden coexistir dos &rganos con autonomia, o sea las enﬁidg

94} Miguel Acosta Romero, "Teorfa general del Derecho Adminis~-

trativo", Ed. Porrda, S.A., México, 1979, 3a.ed., pp. 268 y 269.
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des federativas y el Municipio, y consideran, en consecuencia,-
que los Municipios son entidades autdrquicas territoriales o --

descentralizadas por regién;..."95

Ahondando un poco méds en es
ta idea se dice que en esta forma de descentralizacidn se¥...da
oportunidad a los interesados de hacer la designacidn de las au
toridades que han de manejar los negocios que le son comunes v,
por lo mismo, de ejercer éobre dichas autoridades un control por
la via de la opinién pfiblica, que unida a la posibilidad gue tie
nen todos los vecinos de la circunscripcién territorial de llie--
-gar a ser electos, constituye una participacidén del puéblo en --
los negocios pGblicos que le afectan,... es una realizacidn mé&s

adecuada de las atribuciones que al Estado corresponden..."96

Resumiendo, determinan los autores de esta concepcidn gque *...el
Municipio es una forma en que el estado descentraliza los servi-
cios plblicos correspondientes a una circunscripcién territorial
determinada".9

k]

Bn—contra—dela—anterictr CONGEpcion hay quienes afirman que “...
nada impide la existencia de dos Srdenes autdnomos previstos den
tro de la Constitucidén en pafses de sistema federal, pués la au-
tonomfa municipal se refiere exclusivamente al territorio del Mu
nicipio y no seré tan amplia como la de las entidades federati--
vas, pero no por ello dejard de ser autonomIa. BI Municipio se
refiere exclusivamente a la regién urbana o rural que comprende

su superficie territorial..."98

Nosotros nos inclinamos por &sta Gltima forma de concebir al Mu-
nicipio, porque vivimos en un régimen constitucional y, como va
sefialamos, nuestra Carta Magna di autonomia a nuestra institu--
cidn al prohibir la existencia de autoridad alguna entre &sta y

el Gobierno del BEstado (Articulo 115, fraccién I). Tambid&n he-

95) Regina Jiménez Ottalengo-Jorge Moreno Collado, "Los Munici--
pios de M&xico", UNAM, Instituto de Investigaciones Sociales
México,1978, la. ed., p. 205.

96) Gabino Fraga, "Derecho Administrativo®”, Ed. PorrtGa, S.A., ME
xico, 1979, 19a. ed. p. 205.

°7) Ibid., p. 206.
98) Regina Jiménez v otros, ob.cit., p. 15.
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mos senalado que desgraciadamente, el esfuerzo del constituyente
del '17 no habia visto sus mejores frutos, pués en lo referente-
a la hacienda municipal, no fue lo suficientemente claro, pués -
existen Municipios que viven en situaciones paupérrimas que, im-
piden la autonomfia econdémica de los mismos y, como lo seifialé con
reiterada insistencia el citado constituyente no puede hablarse

de autonomia politica cuando la econfémica no existe; afortunada-
mente, la reciente reforma que sufrid nuestro numeral, lo dotbé -
de los elementos. suficientes, para hacer realidad la autonomfa -
polftica municipal, pués es muy claro en lo referente a la ha---

cienda y, por primera vez, patrimonio municipales.

Pasamos enseguida, al estudio de -las relaciones jurfdicas que --
existen entre nuestros multicitados niveles gubernativos, hacien
do hincapié, de que, porque vivimos en una Nacidn Soberana, con

una Ley Fundamental, producto de un Poder Constituyente; todas -
las normas juridicas que rigen la vida federal; estatal y munici

pal de nuestro_pafs_tienen_su_origen_y derivacifn_en_nuestra ==
Constitucién Polftica, promulgada el 5 de febrero de 1917.
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a) Articulo 115 Constitucional

Como decfamos, vivimos en una Nacién Sobérana,ves decir, socio-
l6gicamente hablando, un grupo humano que decidif darse una or-
.ganizacién jurfidica y polftica, creando el Derecho que, por su
parte, dio vida al Estado como persona moral. Todo lo anterior
es posible, gracias a un "poder"™ que, por ser soberano "... no
admite ninguno por encima ,de €1; una potencia que en la esfera-

donde estd llamada a ejercerse, no sustituye a ninguna otra".99

Este poder soberano implica una facultad de autodeterminacidn- -
que no es ejercida en realidad por toda la nacidn sino por sus

representantes que se relinen en una asamblea constituyente, de-
la cual surge el ordenamiento juridico fundamental mismo que es
legitimado por la comunidad nacional mayoritaria, a pesar de la
bposicién de grupos minoritarios. Esto nos hace afirmar ——
que el poder constituyente, en virtud de estos atributos, es la
soberania misma. Por otra parte, al ser la soberania nacional

finica, inalienable e indivisible, la soberania estatal, siguien

do la tésis de la personalidad del Estado se traduce "... en la

independencia—de—&ste—frente—a—otros—estados—en—cuanto gque—sélo———
es esencialmente modificable o alterable por su mismo elemento
humano que es el pueblo o la nacifn, a los que corresponde la -

potestad de autodeterminacién“.100

En cuanto a la autonomfa municipal, entendida e§ta como potes--
tad de que, dentro de un Estado, pueden gozar las entidades po-
liticas (Municipios) que lo integran, dentro de una determinada
esfera territorial y que les permite la libre gestidn de los -—
asuntos de su interés por medio’ de organizaciones propias forma
das libremente por los ciudadanos gque las integran,101 formal-
y tebricamente esta autonomia es posible y se encuentra, al pa-

recer, en proceso de ser viable vivir afin.

99) Georges Burdeau, citado por Ignacio Burgoa, ob.cit., p.239.
100) Ibid., p. 240.

101) Rafael de Pina, "Diccionario de Derecho", Ed. Porrda, S.A.,
México, 1917, 6a. ed., p. 98.
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Hemos visto como surge nuestra norma fundamental, pero, ¢qué sig
nificado tiene esta fundamentabilidad?,existen diversos constitnu

cionalistas gue tratan de explicarla del siguiente modo:

1) Maurice Hauriou, dice que se trata de decir que estamos en ==
presencia de la superlegalidad, es una ley superior al poder le-
gislativb ordinario cuya utilidad estriba en dar fuerza de ley -
normativa a las practicas y costumbres esenciales de la Constitu
ciéh.lo2 . ’

2) Carl Schmitt, dice que la fundamentabilidad de esta norma pue
de implicar: gue se trate de una "norma absolutamente inviolable
ique no pueda ser ni reformada ni quebrantada o (que se trate de)
...una norma relativamente invulnerable que s6lo pueda ser refor

‘mada o quebrantada bajo supuestos dificultados..."103

3) Kelsen, nos expone que la constituci6én es, en su famosa piré-

mide, la base y la cumbre, es decir, lo fundamental y lo insupe-

rable y dentro de &stos extremos se encuentra toda la estructura
juridica del Estado, como son las normas secundarias (leyes), --
las normas establecidas para un caso concreto (decretos y acuer=
dos administrativos, sentencias judiciales, etc) y, en general -

cualquier norma juridica derivada de dicha constitucién.

Existen muchos més tedricos sobre la matéria; pero para los fi--
nes que nos proponemos consideramos suficientes a los citados --
que, como vemos con palabras mds o palabras menos coinciden, en
sefialar que la fundamentabilidad de la constitucién radica en la
circunstancia de que, dentro de un territorio determinado no -~
existird, jurfidicamente hablando, norma o ley que se oponga a ==
aquélla.

‘La supremacia constitucional estd plasmada en el artfculo 133 de

nuestra Carta Magna que éestablece:

"Bsta Constitucién, las'leYes del Congreso de la Unifn que emanen

102) Citado por Ignacio Burgoa, ob.cit., p. 349 (pi& de p&gina)
103) Ibidem.
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de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma,
celebrados y que se celebren por el Presidente de la Reptblica,

con aprobacién del Senado, serdn la Ley Suprema de toda la -~--
Unidén". -

De la simple lectura del articulo anterior pareciera que no so-
lamente la constitucién fuera la Ley Suprema; interpretando es-

ta parte constitucional Felipe Tena Ramirez,lo4

nos dice que -
del mismo texto se aesprende que tanto las leyes federales como
los tratados citados deben emanar, brotar de la constitucién pa

ra poder ser validos.
Para concluir esta semblanza sobre la teorfa de la Constitucién
vamos a referir dos caracteristicas, que sumadas a la de supre-~

macfa, de la que ya hablamos, le son propias:

1) El principio de rigidez constitucional.- En sujecidn a este

principio tenemos que, para_poder modificar la_constitucién ...

es necesario seguir un procedimiento especial, en el que las di
versas autoridades y organismos gue tienen injerencia integran-
un poder extraordinario, sui géneris, al que se ha denominado,-
105

por algunos autores, constituyente permanente"” Lo anterior

se encuentra plasmado en el articulo 135 constitucional wvigente.

2} El principio de inviolabilidad constitucional "... significa
la imposibilidad 5uridica de que la Constitucidn sea desconoci-=
da, cambiada o sustitufda por fuerzas que no emanen del poder -

constituyente o por grupos O personas que no expresen la volun-
tad mayoritaria del pueblo..."106

Queremos dejar claro, gue esta imposibilidaa juridica de viola-

cidn no implica que la Constitucién no pueda ser contravenida y,

104) Felipe Tena Ramirez, "Derecho Constitucional Mexicano", Ed.
Porrta, S.A., México, 1978, l6a. ed., p. 204.

105) Ignacio Burgoa, ob.cit., p. 359.
106} Ibid., p. 377
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tan es asf, que ella misma preveéd las medidas a tomar llegado el
caso que, para la circunstancia especifica de Mé&xico, se traduce,
principalmgnte, en el Juicio de Amparo. La inviolabilidad la --

consagra el artficulo 136 constitucional.

Ahora bien, una vez gue hemos visto como todo ordenamiento juri-
dico tiene su origen en la Constitucién Politica, pasamos al es-
tudio de nuestro artificulo 115 constitucional, para tal f£in, -~--
transcribimos el texto de dicho articulo, como quedd después de

la iniciativa de reformas yradiciones,publicada-en el Diario Ofi

cial de la Fe@eracién el 3 de febrero de 1983:

"Articulo 115.- Los estados adoptardn para.su ré&gimen

interior, la forma de gobierno republicano, representa

tivo, popular, teniendo como base de su divisién terri
" torial y de su organizacién politica y administrativa

el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

"I.- Cada Municipio serd administrado por un Ayunta---
miento de eleccién popular directa y no habrd ninguna
autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Esta
do.

"Los presidentes municipales, regidores v sindicos de -~
los ayuntamientos, electos popularmente por eleccién di
recta, no podré&n ser reelectos para el perfodo inmedia-
to. Las personas que, por eleccidén indirecta, o por nom
bramiento o designacifén de alguna autoridad desempefien-—
las funciones propias de esos cargos, cualquiera que --
sea la denominacidén que se les dé, no podrédn ser elec—-
tas para el perfiodo inmediato. Todos los funcionarios-
antes mencionados, cuando tengan el cardcter de propie-
tarios, no podrdn ser electos para el periodo inmediato
con el cardcter de suplentes, pero los que tengan el ca
récter de suplentes si podrdn ser electos para el pe-—-—
rfodo inmediato como propietarios a menos que hayan es-

tado en ejercicio.
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"Las Legislaturas locales, por acuerdo de las dos terce-
ras partes de sus integrantes, podré&n suspender ayunta-
mientos, declarar que &stos han desaparecido y suspen——
der o revocar el mandato a alguno de sus miembros, por-
alguna de las causas graves que la ley prevenga, siem—-—
pre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad sufi
ciente para rendir las pruebas y hacer los alegatos gue
a su juicio convéhgan.

"En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o --
por renuncia o falta absoluta de la mayorfa de sus miem
bros, si conforme a la ;ey no procediese que entraren -
en funciones los suplentes ni que se celebraren nuevas-—
elecciones, las Legislaturas designarédn entre los veci-
nos a los Consejos Municipales que concluirdn los perfic

dos respectivos.

"Si._alguno-de_los-miembros-dejare-de—desempehar—su—cargoy; T

serd substituido por su suplente, o se procederd seg@n-

lo disponga la ley.

"II.- Los Municipios estardn investidos de personalidad-

jurfdica y manejardn su patrimonio conforme a la ley.

"Los ayuntamientos poseerdn facultades para expedir de --
acuerdo con las. bases normativas que deberdn establecer-
las Legislaturas de los Estados, los bandos de policia v
buen gobierno y. los regiamentos, circulares y disposicio
nes administrativas de observancia general dentro de sus

respectivas jurisdicciones.

"ITI.- Los Municipios, con el concurso de los Estados —-
cuando asi fuere necesario y lo. determinen las leyes, --

tendrédn a su cargo los siguientes servicios p@blicos:

a) Agua potable y alcantarillado.
b) Alumbrado pfiblico.
c) Limpia.
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d) Mercados y centrales de abasto.

e) Panteones.

£) Rastro.

g) Calles, parques y jardines.

h) Seguridad ptiblica y trédnsito, e

i) Los demés que las Legislaturas locales determinen
seglin las condiciones territoriales y socio-econd
micas de los Municipios, asi como su capacidad ad

ministrativa y financiera.

"Los Municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre
sus ayuntamientos y con sujecidén a la ley, podrén coor-
dinarse y asociarse para la m&s eficaz prestacibn de --

los servicios pfiblicos que les corresponda.

"IV.- Los Municipios administrardn libremente su hacien-

da,—la cual _se _formaré de los-rendimientos_de-los_bie==

nes que les pertenezcan, asf como de las contribuciones
y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su-—

favor, y en todo caso:

_"a) Percibirin las contribuciones, incluyendo tasas adi-
cionales, que establezcan los Estados sobre la propie--
dad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisidn, con-
solidacién, traslacién y mejora asi como las que tengan

por base el cambio de valor de los inmuebles.

"Los Municipios podrén celebrar convenios con el Estado
para que &ste se haga cargo de algunas de las funciones
relacionadas con la administracién de esas contribucio-

nes.

"h) Las participaciones federales, que serdn cubiertas -
por la Federacidén a los Municipios con arreglo a las ba
ses, montos y plazos que anualmente se determinen por -

las Legislaturas de los Estados.



"¢) Los ingresos derivados de la prestacidén de servicios

piblicos a su cargo.

"Las leyes federales no limitardn la facultad de los Es-
tados para establecer las contribuciones a gue se refie
ren los incisos a} vy c), ni concederan exenciones en -
relacidn con las mismas. Las leves locales no estable-
cerdn exenciones o subsidios respecto de las menciona-
das contribuciones, en favor de personas fisicas o mora
les, ni de instituciones oficiales o privadas. S8lo ——
los bienes del dominio plblico de la Federacidn, .de los
Estados o de los Municipios estar&n exentos de dichas -

contribuciones.

"Las Legislaturas de los Estados aprobardn las leyves de-
ingresos de los Ayuntamientos y revisardn sus cuentas -

ptGblicas. Los presupuestos de egreso ser&n aprobados -

por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponi-
bles.

"V.- Los Municipios, en los términos de las leves federa
les y estatales relativas, estaré&n facultados para for-
mular, aprobar y administrar la zonificacidn y planss -
de desarrollo urbano municipal; participar en la crea—-—
cién y administracidén de sus reservas territoriales; -
controlar y vigilar la utilizacidn del suelo en sus ju-
risdicciones territoriales; intervenir en la regulariza
cidén de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licen-
cias y permisos para construcciones; y participar en la
creacidén v administracién de zonas de reservas zcoldgi-

cas. Para tal efecto y de conformidad a los fines sefa

as
lados en el pdrrafo tercero dei articulo 27 de esta -
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formen o tiendan a formar una continuidad demogrdfica,
la Federacibn, las entidades federativas y los Munici-
pios respectivos, en el &mbito de sus competencias, --—
planearén y regularédn de manera conjunta y coordinada-
el desarrollo de dichos centros con apego a la ley fe-
deral de la materia.

"V1I.- El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los -
Estados tendrin el mando de la fuerza pGiblica en los. -
Municipios donde residieren habitual o transitoriamen-
te. ’

"YIII.-LoS gobernadores de los Estados no podrén durar

-en su encargo mds de seis aifios.

"La eleccién de los gobernadores de los Estados y de las

Legislaturas locales serd directa y en los términos que
dispongan las leyes electorales respectivas.

"Los gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la --
eleccibn popular, ordinaria o extraordinaria, en ningin
caso y por ningdn motivo podrédn volver .a ocupar ese car
go, ni atin con el tardcter de interinos, provisiocnales,

substitutos o encargados del despacho.

"Nunca podrin ser electos para el veriodo inmediato:

a} Bl gobernador substituto constitucional, o el desig-
nado para concluir el pericdo en caso d= falta absoluta
del constitucional, alin cuando tengan distinta denomina

cibn.

“"b} Bl gobernador interino, el provisional o el ciudada-
no gue, bajo cualquiera denominacién, supia las faltas
temporales del gobernador, siempre que desempefie el cé£

go los dos Gltimos afios del periodo.



"S6lo podrdi ser gobernador constitucional de un Estado
un ciudadano mexicano por nacimiento y nativo de é1,-
o con residencia efectiva no menor de cinco afios inme
diatamente anteriores al dfa de la eleccién.

"El ndmero de représentantes en las legislaturas de los
Estados ser8 proporcional al de habitantes de cada uno;
pero, en todo caso, no podrd ser menor de siete diputa
dos en los Estados cuya poblacién no llegue a cuatro--
cientos mil habitantes; de nueve, .en agqué&llos cuya po-
blacién exceda de este nlmero y no llegue a ochocien--
tos mil habitantes, y de once en los Estados cuya po--

blacién sea superior a esta filtima cifra.

“"Los diputados de las legislaturas de los Estados no po
dridn ser reelectos para el perfodo inmediato. Los di-
putados suplentes podrdn ser electos para el periodo -

inmediato con_el _cardciter_de.propietarios,siempre_ que=___

no hubiesen estado en ejercicio, pero los diputados --
propietarios no podrédn ser electos para el perfodo in-

mediato. con el carécter de suplentes.

"De acuerdo con la legislacibén que se expida en cada --
una de las entidades federativas se introducird el sis
tema de diputados de minoria en la eleccidn de las le-
gislaturas locales y el principio de representacién --
proporcional en la elecpién de los ayuntamientos de to

dos los Municipios.

"IX.- Las relaciones de trabajo entre los estados y sus
trabajadores, se regirdn por las leyes que expidan las
legislaturas de los Estados con base en lo dispuesto -
en @l articulo 123 de la Constitucifn Polftica de los-
Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones reglamen-
tarias. Los Municipios cbservar&n estas mismas reglas

por 10 gque a sus trabajadores se refiere.
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"¥.~ La Federacidn y los Estados, en los té&rminos de ley,
podrdn convenir la asuncidn por parte de éstos del éjeg
cicio de sus funciones, la ejecucién y operacidn de ==
obras v la prestacidn de servicios ptblicos, cuando el-

desarrollo econfmico y social lo haga necesario.

"Los Estados estar#n facultados para celebrar esos con-
venios con sus Municipios a efecto de que é&stos asuman-
.la prestacifén de los servicios o la atencidén de las fun
ciones a las que se refiere el pdrrafo antel;ior"].'o6 bis.
Una vez transcrito el texto de nuestro numeral vemos como el cons
tituyente del '17 no logrd lo deseado,'pués’su labor soio se con-
cretdé a suprimir a los jefes polfiticos y a dar el calificativo de
libre al Municipio'pero sin proveerlo de los elementos, sobre to-
do econdmicos, para hacer realidad tal libertad, es decir, en tér
minos del Lic. Manuel Gutiérrez de Velazco se dejs, al Municipio,

'Hﬂﬁmen—lawinopia-qﬁemantes—hébiawtenido~y1—perd6nenos—sivpoliti--7-ﬂ
camente durante todo el Porfiriato se habfa tendido a procurar Yy
obtener la muerte del Municipio, y este agonizante se nos fue de-

jado en la Constitucidn del '17, desgraciadamente hemos sido muy

malos médicos porque hemos permitido que siga agonizando por tan=-

tos y tantos afios desde entonces.

- "Es hasta ahora, mediante estas reformas, que se busca una medici
na efectiva para reanimar a ese casi inanimado cuerpo... que no -
ha muerto... solamente por la importancia sociolfgica y de acerca

miento de los gobiernos locales que adquiridé durante la &poca co-

lonial.."t07

®1 Profesor Acosta Romerc, por su parte, afirma que: "Debemos -~

precisarnos si la reforma censtitucional
no va a modificar la estructura {aunicipal}, aungue d& las bases

para ello. Yo siento que esto es de conciencia nacional que, p

5

ticipativamente todos entremos en una reforma a fondo del Munis:

bis) pp. 6, 7 v 8.

—
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“La Administracidén Local de Justicia", ponencia presentada -
en el Seminario sobre las reformas y adiciones al artficulo -
115 de la Constitucidn Polftica de los Estados Unidos Mexica
nos, Méxkico, BR.TF., 15 de febrero de 1883.



77,

pio, para de alguna manera reestructurar éste..?loa

Lo afirmado por el ministro Gutiérrez de Velazco en cuanto a gue
las recientes reformas significan la medicina para salvar de la
muerte al Municipio, lo consideramos, siguiendo la parodia, ciex
to, aunque, la medicina general nos ensefa gue ante una enferme-
dad no basta con el medicamento propio para la misma, sino que -
se hace necesaria una aplicacién adecuada, en donde entrarfa la-
reflexién. del maestro Acosta Romero, en lo referente a la "parti
cipacién nacional consciente®.

Estas reformas, deberdn ser plasmadas en las constituciones de
cada uno de los Estados miembros de la federacién,en acatamiento
al Pacto Federal’®, asf lo dispone el artfculo segundo transito=--
rio del decreto que ordena las citadas reformas:

"Artfculo Segundo.- El Congreso de la Unién y las Legig
laturas de los Estados, en el plazo de un afio computado
a partir de la vigencia de éste decreto, procederédn a -
reformar y adicionar las leyes federales, asf como las

Constituciones y leyes locales, respectivamente, para =
proveer al debido cumplimiento de las bases que se con=-

tienen en el mismo."lo8 bis.

Lo -deseable es que se realice en las legislaturas locales una im
portante creacitn jurfdica, claro estd, siguiendo los principios
marcados en el 115 constitucional, pero impregnando éstos con ca
racteristicas propias.

Ahora bien, ¢cudles son las relaciones jurfdicas entre el Munici

108) "Desarrollo de la Administracién Local",Idem. 107.
* Vedse Infra Capftulo IV, inciso a).

108 bis) Diario Oficial de la Federacitn, 3 de febrero de 1983, -
. 8. .
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pio, su Entidad Federativa y el Estado Federal?; en principio'-
de cuentas diremos que, lo jurfdico es lo que atafile al derecho
o se ajuste a €1, de todo lo anteriormente dicho, sabemos que -

n

vivimos en un Estado de Derecho, es decir, en un Estado "...cu-
yo poder se encuentra determinado por preceptos legales (deriva
dos todos de la Constituéién Politica Federal), de tal modo gue
no puede exigir de sus miembros ninguna accidén u omisifn que no
tenga su fundamento en la existencia de una norma jurfdica ---

preestablecida".109

De este modo, las relaciones juridicas, de derecho 6 legales en
tre los tres niveles de gobierno citados se encuentran todas, =--
originalmente plasmadas en el precepto constitucional transcri
to y son, en sentido estricto, todas las que imponen una con--
ducta a la Federacibén que deberd estar prevista en algfin precep

to juridico, a las Entidades Federativas o a los Municipios, --

por encontrarnos, como hemos dicho,en un_ Estado_de Derecho.

Aungue, hecha la aclaracién y dados los fines de nuestro traba-
jo, nos referimos en esta parte solo a las relaciones que impli
quen una conducta legislativa, o sea, aguéllas disposiciones de
nuestro numeral que ordenen expresamente la elaboracidén de un -
ordenamiento juridico determinado a cargo del Congreso de la ——

Unidén, de las Legislaturas estatales o de los Ayuntamientos.
1.- Congreso de la Unién.

a) La fraccidn X, primera parte, establece la posibilidad de que
la Federaci6n y los Estados celebren convenios que,hasta el pa-
sado 5 de febrero recibieron el nombre de Convcnios Unicos de --
Coordinacién y que daban lugar a las Reuniones de la Repiblica.

Ahora, éstos, reciben la denominacién de Convenios Unicos de De-
sarrollo*, que, casualmente, el primero gue se celebr6 fue con -

el Estado de Querétaro.

109; Rafael de Pifla Vara, ob.cit., p. 209.
* Infra Capftulo III, inciso c).
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b) El artfculo segundo transitorio del decreto de reformas y =

adiciones al artfculo 115 constitucional ordena, como ya cita-

mos, que el Congreso de la Unién deberd actualizar todas las -

leyes federales correspondientes, en observancia a dichas re--

formas y adiciones, para lo cual cuenté con el plazo de un ano,
computado a partir del 4 de febrero de 1983. TLas leyes federa
les que, entre otras, consideramos deberdn ser reformadas son:

la ley federal de organizaciones poiiticas y procesos electora
les; ley federal de aguas; ley general de asentamientos huma--

nos; ley de obras pGblicas; ley general de bienes nacicnales;-

ley de expropiacién; ley de nacionalizacién de bienes; ley fe-

deral de educacién; ley de presupuesto, contabilidad y gasto -

piblico; ley federal de la reforma agraria; ley de coordina-—-

ciéﬁ de los servicio$ sanitarios en la répfiblica; etc.

2.- Legislaturas Estatales:

a)-Los—pirrafos—tercero—oguinto de la fraceiBn I, suponen la-
existencia de una ley, que deberdncrear y que prevea las causas
por las que las legislaturas locales puedan declarar desapare--
cido o suspendido un ayuntamiento, asi como, los casos en que--
es vilido revocar el nombramiento de alguno de los miembros de-

aquél. Esta ley, ademds sehalard los procedimientos que habrén

de observarse en los citados casos.

b) La fracecién II, primer péarrafo, les ordena la expedicién de
una ley aque sefiale a los Municipios la forma de manejar su pa--
trimonio.

c) La misma fracci6n, segundo pérrafo, -la faculta para estable-
cer las bases normativas que deberdn observar los ayuntamientos
en la expedicifn de los bandos municipales ({(de policia y buen -
gobierno), reglamentos, circulares y demds disposiciones de ob-
servancia municipal.

d) Tendrdn a su cargo la expedici6én de una ley gque, en materia-

de servicios ptliblicos, determine los casos de concurso, en la =
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prestacién de éstos, de los Estados con los Municipios y de &s-
tos, de un mismo Estado entre si, en obediencia a la fraceién -
11T, primer y Gltimos pérrafos. AsImisﬁo, el inciso i) de ésta
fraccién les faculta a sefialar otros o mds servicios pGblicos -
de los sefialados constitucionalmente segin las condiciones te--
rritoriales y socio-econfémicas de cada Municipio.

e) La fraccidn IV les ordena sefialar otros ingresos municipales,

~distintos de los gue constitucionalmente les corresponde (am---~

pliaremos mds sobre este tema en el siguiente capftulo).

f) La fraccién VIII, en su parte final, consigna la reforma po-
1itica introducida por el gobierno del Presidente José Lépez --
Portillo, por virtud de la cual se introdujo la f6rmula de la -
representacidén proporcional en las Camaras Federal y Locales de
Diputados y en los Ayuntamientos. Ahondaremos mds sobre este -

particular en el capitulo IV, por ahora s&lo afirmamos que, por

virtud de la reforma operada,.en-esta-fraccién,-habrdn-de—refor—————

marse las leyes de organizaciones polfticas y procesos electora
les de todo el pais.

g} En la fraccién IX por £in "... se hizo justicia a cerca de -
un milidén de trabajadores al servicio de los gobiernos de los -
Estados (y de los Municipios). Hubieron de transcurrir 66 afos,
desde la promulgacién de la Constitucién de Querétaro para que
recibieran los beneficios del artfculo 123 Constitucional"..110
Antes, las relaciones laborales referidas se regian por los 1la
mados estatutos laborales 8 leyes del servicio civil en donde -
cada Estado, potestativamente, plasmaba los derechos que le pa-
recfan para sus trabajadores y para los de sus Municipios, los=-
cuales en la mayoria de los casos resultaron inferiores a los -
consignados como minimos (condiciones minimas de trabajbf en el
artfculo 123 constitucional, ddndose el caso de que cuando al--

7dn trabajador ora despedide arbitvs
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cualquier otra injusticia, este trabajador no encontraba tribu-
nal donde pedir justicia, pués, si acudfa al Tribunal Federal -
se declaraba incompetente por no encontrarse aquél en el aparta
‘do B {del 123 constitﬁcional) y lo mismo sucedfa al acudir a la
Junta Federal, pus, ni estaba en el apartado A, ni se trataba-
de sector industrial federal.

Como decfamos al principio de este inciso, por fin, se pondrd -
coto a esta situacién. Como vemos, en esta fraccibn, se d4 fa-
dultad a las legislaturas estatales para que expidan las leyes-
que'reguIEn las relaciones de trabajo entre los Estados, Munici
pios y sus trabajadores, pero han de hacerlo en base a lo pre—--
ceptuado por el citado arxrtfculo 123 constitucional y sus leyes-
reglamentarias, a este respecto solo nos resta cuestionarnos el
¢por qué?,no se determiné a cual de los dos apartados que con--
-forman el numeral ya citado se van a acoger las legislaturas lo

cales en la expedicién de las leyes referidas, consideramos que,

si el apartado B habla del servicio ptblico, naturalmente se =
encuentran en este apartado, pués se trata de servidores pGbli-
cos locales, de este modo habrén de gozar de las mfinimas garan-
tias conceptuadas en este apartado y su ley reglamentaria.

h) La fraccién X, segundo pirrafo, faculta a los Estados para -
celebrar Convenios con sus Municipios, esencialmente en materia
de prestacién de servicios ptiblicos.

i} Por dltimo, el articulo segundo transitorio del decreto gue-
di6 origen a las reformas que venimos estudiando y gue ya hemos
citado, establece el plazo de un afo a partir de la vigencia de
este decreto para que las legislaturas locales actualicen sus -
respectivas constituciones y leyes locales, para proveer al de-
"bido cumplimiento del multicitado decreto.Las. leyes locales gque
habrdn de modificarse, sin pretender ser limitativos, sino mera
mente ejemplificativos, son: ley orgdnica municipal; ley de ha-
cienda municipal; ley orgénica de la ley de organizaciones poli
ticas y procesos electorales; ley de desarrollo urbano & ley es
tatal de asentamientos humanos; ley orgdnica del poder legisla-~
tivo estatal; ley de expropiacifn estatal; ley de divisidn te-
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rritorial estatal; ley de bienes estatales o su equivalente; -
ley o c6digo fiscal estatal; ley de coordinacidén fiscal esta--

tal; ley de ingresos y presupuesto de Egresos de los Munigi=---
pios del Estado; etc...

3)'Ayuntamientos:

Dentro del marco normativo que, para el ¢aso, deber&n expedir-
las legislaturas locales, los Ayuntamientos quedan facultados-
péra expedir; (frac. II, 20. parrafo del artfculo 115 constitu
cional): ’

a) Bando de policia y buen gobierno o baﬁdo municipal o bando de
gobierno municipal, que en lo sucesivo y en obvio de espacio -
solo lo llamaremos "el bando" en cuanto a su expedicién hay =--
quien considera que, ésta"...no puede estimarse como acto -
legislativovpropiamente dicho, a pesar de su generalidad, sino

como desarrollo de las leyes expedidas por el 6rgano legislati
. vo central..."111 puesto que como lo ordena la fraccién invoca
da deberdn basarse en lo prescrito por las legislaturas loca==
les (leyes orgénicas municipales de los Estados), nosotros pen
samos que, la expedicién de estos bandos no constituyé un acto
formalmente legislativo aunque>materialmente si lo es.

Considerando asi, los aspectos que en general regulan los Ayunta

mientos a través de sus respectivos bandos, son los siguientes:

Del Municipio.- Consigna la personalidad jurfidica del mismo que,
como sabemos se deriva de la consignada por la constitucidn ge-
neral (Art. 115, frac. II, primer pdrrafo); establece asfmismo,
el dmbito competencial de las autoridades municipales y los fi-
nes del Municipio a través del Ayuntamiento. Norma el uso, --
también de los simbolos ;epresentativos-del Municipio que son-
su nombre y su escudo.

111) Felipe Tena Ramfrez, Ob.cit., p. 150.



83,

Del territorio.- Establece su integracién y su organizacién.

De la poblacidén municipal.- Determina los reguisitos para ser =
vecino del Municipio, sus derechos y obligaciones y la forma -
de perder la vecindad. Asimismo, seflala las caracteristicas de
los considerados s6lo como habitantes del Municipio.

Del gobiernoc municipal.~ El ayuntamiento es el 6rgano supremo .~
del gobiernc municipal y se integra por el presidente municipal,
por el sfndico y regidores, teniendo cada uno la investidura de
autoridades mudicipalesw De este modo, se sefialan los 6rganos -
administrativos del ayuntamiento gque son el secretario, el teso
rero y los directores o jefes de departamento, quienes ser&n de
nominados genéricamente como funcionarios municipales.

De los asentamientos humanos.- En este renglén y, en acatamien-
to a lo precertuado por la fraccién V de nuestro numeral, debe-

e ra ademis,-reformarse —3ia—-ley—generalde asentafii&ntos humanos
v, su correlativa a nivel estatal, en virtud de que las faculta
des municipales en este renglén se han ampliado considerablemen

te.

De los servicios pliblicos municipales.- En este renglén, tam—--
bié&n, ha sido ampliada la esfera de accién municipal {Fraccién
III, Art. 115 Constitucional), por lo que también deberéin ser -~

*
reformadas las correspondientes normas juridicas.

Otros aspectos.- Tambié&n son materia del bando, las siguientes
cuestiones: el control de las actividades de los particulares,
por parte del ayuntamiento, por medio de la expedicidén de per-
misos, licencias, reglamentando, ademds, las ﬂormas a que debg
rén sujetarse, en el desarrollo de aquéllas, como pueden ser -
el comercio, los espectéculés, el sacrificio de .ganado (que so
lo podré verificarse en el rastro municipal), etc. También,-

con respecto a los particulares, se enumeran las actividades -

* Infra, capftulo III, inciso b}.
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que les estdn prohfbidas, estableciendo para el caso de infrac-
cién las sanciones a que se hard acreedor el infractor y cuya -
aplicacién ser§ potestad del presidente municipal, quién podri

delegar la misma en quien mejor le parezca pero que serg el mis
mo durante la vigencia del bando, pu&s en &ste, quedard determi

nado el nombre de tal persona.

Asfmismo, se consignan los recursos administrativos que tendrén
los munfcipes contra de las autoridades que les violen sus de

‘rechos.

En t8rminos, como hemos dicho, generales, hemos tratado de dar-
una visién del contenido de los bandos.,

b) Los'rég{amentos.- Son en términos generales, la norma o con=- -
junto de normas juridicas de carécter abstracto e impersonal que
la autoridad administrativa expide para facilitar la exacta ob--

servancia de las leyes expedidas por el poder legislativo. Es--

decir, que todo reglamento parte de una ley, que es la que va a
particularizar en alguno de sus>aspectos, para su exacto cumpli-
miento o aplicacién. No obstante esto, los te6ricos mexicanos,-
encabezados-por el doctor Gabino I_‘raga,l12 réconocén la exig=-
tencia de los llamados "reglamentos autdnomos”, los cuales a di-~
ferencia de los reglamentos en generél no se derivan de ley nin-
guna, sino que se establece su existencia en la constitucidn ge-
neral,sn forma directa, es el caso del art. 21 que en su parte -
coriducente consigna que "...Compete a la autoridad administrati-
va la éplicacién de sanciones por las infracciones de los regla-
mentos gubernamentales y de policfa y..." ’

Otro caso, compete a nuestra materia, en los llamados reglamen-
tos municipales que son reglamentos auténomos qgue rigen por si
nmismos determinadas 4reas dentro del &mbito municipal, sin supo
ner la preexistencia de una norma superior, salvo el respeto a

los principios constitucionales generales y estatales y a las -

112) Ob.cit., pp. 112-114.
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leyes que fijan su &mbito competencial.

Por medio de estos reglamentos, los Ayuntamientos establecen -
la forma de resolver sus propios problemas, fijando las atribu

ciones de las autoridades municipales correspondientes.

Entre los principales reglamentos que expiden los Ayuntamien--
tos, en general, estf@n los siguientes:

Reglamento Interior del Ayuntamiento.- En é&ste se fijan:

La estructura municipal, estableciendo la organizacién, las fa

cultades y obligaciones de los miembros del H. Ayuntamientb vy

de los funcionarios y 6rganos que los apoyan, en general.

Facultades y obligaciones especfficas del H. Ayuntamiento y de

cada_uno _de los_miembros-de-&ste-en-particulars

La organizacidén administrativa del H. Ayuntamiento, de la pre-
sidencia mﬁnicipal, de la secretarfa del H. Ayuntamiento, de -
la tesoreria municipal, de la oficialia mayor y de las distin-
tas direcciones con que cuenta el H. Ayuntamiento y que funcio

nan como 8rganos auxiliares del mismo.

Por filtimo las autoridades y organismos auxiliares del H. --
Ayuntamiento, que son las siguientes: comisiones municipales,
procuradurfia municipal de la defensa del menor, juzgados méng
res, juzgados calificadores, juntas municipales de concilia--
cibén, delegaciones y subdelegaciones, consejos de colabora---

cién, jefaturas de sector, colonias y manzanas.

Otros reglamentos que expide, también, el Ayuntamiento, son -
los siguientes: reglamentos de panteones, de mercados, de ras
tros, de seguridad municipal, de estacionamientos pGblicos, -~
de los consejos de colaboracibn municipal, de horarios para -
el funcionamiento de locales comerciales e industriales, so--
bre la venta y consumo de bebidas alcohdlicas, de salud piibli
ca, de alumbrado, de espectdculos, etc...
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c) Circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivos &mbitos competenciales.
Las circulares "...generalmente contienen un conjunto de disg
posiciones de cardcter interno, dirigidas por los &rganos su
periores hacia los inferiores para especificar interpreta---
cibén de normas, de acuerdos, de decisiones o procedimien- --~
tos".113 por otra parte y, en virtud de la fraccién Vv del -
115 constitucional, los Municipios quedan facultados para -
expedir los reglamentos y disposiciones administrativas que
se hagan necesarias a fin de dar cumplimiento al p&rrafo ter
cero del articulo 27 del ordenamiento ya invocado, principal
mente, en lo que hace a los asentamientos humanos y, en ge-
neral, lo relativo al desarrollo urbano municipél.

113) Miguel Acosta Romero, ob.cit., p. 404
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b) El Municipio y su reglamentacién en la Constitucién de Que-

rétaro.

Ya hemos hablado, con anterioridad que, dentro de nuestro &mbi
to territorial existen tres esferas competenciales que dan ori
gen a nuestros tres niveles de gobierno. Esto en virtud del -
Pacto Federal que, tiene su lugar constitucional en el articu-
1o 124 que ordena que: "Las facultades que no estén expresamen
te concedidas por esta Constitucién a los funcionarios federa-
les, se entienden reservadas a los Estados". ¢Qué significa es
to?. En términos generales que, el gobierno federal guarda pa
ra si las cuestiones que afectan los intereses generales del -
pais, por ejemplo las relaciones internacionales,"... pues la-
soberania exterior se deposita exclusivamente en el gobierno -
central".114 Para los gobiernos de los Estados se reserva la -
facultad de conocer las relaciones privadas de sus respecti--

vos habitantes. Tenemos asf, dos niveles de gobierno, el fede

Fal ¥ €l estatal, el muonicipal Surge dé Nuestro muchas veces =
‘citado artfculo 115 que, en su primer pdrrafo ordena a'lps Es-
tados adoptar, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su
divisidén territorial y de su organizacidén politica y adminis--

trativa, el Municipio Libre...

Ahora bien, entre las competencias con gue cuentan los Estados,
estd la de darse su constitucién, quedando consignada esta com
petencia en el articulo 41 constitucional,al especificar que =
el pueblo ejercerd su soberanfa”... en los términos respectiva
mente establecidos por la presente Constitucidn Federal y las
particulares de los Estados,..." En el caso estatal, la sobe-
rania aludida, se traduce en autonomia, porgue aungue ambas —-
conpetencias se expresan en el acto de darse una constitucién;
en el primer caso, la soberanfa, consiste seglin ya hemos deja-
do asentado,"... en la autodeterminacién plena, nunca dirigida
por determinantes juridicos extrinsecos a la voluntad del sobe

115

rano", en cambio, la segunda, la autonomia,"... presupone -

114) Felipe Tena Ramirez, ob.cit., p. 122.
115) Ibid.,p. 137. :



- 88,

al mismo tiempo una zona de autodeterminaci6én, que es lo pro=-
piamente auténomo y un conjunto de limitaciones y determina--
wll6

Y,
asi queda consignado en el citado articulo 41 que, dispone ==

que las constituciones estatales "en ningfin caso podrdn con--

ciones juridicas extrinsecas que, es lo heterénomo...

travenir las estipulacioneé del Pacto Federal”.

Como habfamos dicho, los tres niveles de gobierno surgen de =
la Constitucién Federal, peré en &sta solo se fijan, en forma
especifica, las competencias de cardctar federal; las de ca--—
rédcter estatal y municipal, quedan sefialadas por exclusién de
aquéllas, en cada una de las constituciones estatales, desde-

luego, siguiendo los lineamientos trazados en aquélla.

En el capfitulo gque, cada una de las constituciones dedican a
desglosar el espiritu del multicitado numeral 115, se consig-

nan generalmente entre otros aspectos los siguientes: denomi-

nacién y limites de sus Municipios; la categoria de sus pobla
dos; las condiciones para la creacién o supresién de un Muni-
cipio {en algunos casos); la determinacién de los aspectos =-
fiscales que deberén conformar la - hacienda pﬁblica municipal;
la integracién, elecciones, instalacién y duracién de los -~-
ayuntamientos; en algunos casos, las facultades y obligacio-~
nes tanto de los ayuntamientos como de las-dependencias muni-
cipales; etc...

ES conveniente aclarar que, alin cuando las constituciones es-
tatales hacen un senalamiento mis particular de lo consignado
a nivel federal (artfculo 115), no deja de ser éste de caréc-
ter general, por lo que se hace necesario, la existencia de-
una ley determinada que trate con mayor detalle todo lo refe-
rente a la institucién del Estado, materia de nuestro siguien
te inciso.

Por otra parte, las reformas experimentadas en el artfculo --

116) Ibidem.
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115 (3 de febrero de 1983) imponen la obligacién de reformar,
a las legislaturas iocales, sus capftulos constitucionales co
rrespondientes (artfculo segundo del decreto de tales refor--
mas). Lo deseable es que dichas reformas den, "... al Munici
pio un sistema gque le permita una administracién moderna de -
sus problemas, a la escala que le corresponda a éada tipo de

Municipio, segfin su tipologfa. Desde luego que es ideal in--
troducirle las té&cnicas mds afinadas en materia de planeacién,
presupuestacién, control, evaluacidn; pero no pidamos a un Mu
nicipio con menos de mil habitantes que establezca esos siste
mas... {es posible, que para estos casos, se tengan gue esta-
blecer} ...” sistemas especializados adscritos al gobierno del
Estado".l17
con menos de mil habitantes presentan esta situacién desventa

Nosotros agregarfamos que, no solo los Municipios

josa, sino gque hasta los gue cuentan con cinco mil habitantes.
"La Constitucién Politica del Estado de Querétaro Arteaga expe
dida el 4 de septiembre de 1917, consta de 178 artfculos y —--

diez transitorios, presentados, aquéllos, en titulos y capitu
. los.

Integra el grupo de constituciones locales que cuentan con --
sus dos partes, la dogmética y la orgénica, ya gque existen --
constituciones locales que s8lo contienen la sequnda y, de es
to opinan algunos autores que”,... no es indispensable que fi
gure en dichas constituciones (la parte dogmdtica), si se tie
ne en cuenta que las garantfas individuales que consagra la -
constitucién valen para todas las autoridades y significan --
por ello la primera limitaciéh impuesta a la autonomifa’ local.
Repetir en su texto..., las garantfas que ya obran en la Fede

ral, es del todo superfluo..."118

Como decfamos, esta constitucidn cuenta con su parte dogm&ti-~

ca, misma que estd contenida en sus articulos del 4 al 9, pre

117) Miguel de la Madrid Hurtado, Discurso pronunciado al tér
mino de la Reunién Popular para la Planeacifn: "Fortale~
cimiento Municipal", celebrada en Lefn, Gto. 25 de mayo
de 1982. :

118) Felipe Tena Ramfrez, ob.cit., p. 138.
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cisamente en el capitulo denominado. "De los habitantes del -

‘Estado, sus derechos y obligaciones".

Por lo gue hace a su parte orgdnica, se d4 la "...limitacién-
de los Estados al darse sus instituciones (gue) consiste en -
el deber de adoptar, para su régimen interior, la forma de go
bierno republicano, representativo, popular, teniendo como ba
se de su divisién territorial y de su organizacién polftica y
administrativa el Municipio libre, conforme a las bases que-
précisa la Constitucidn Federal, (artfculo 115)."119 De es-
te modo, la constitucién en cuestién, adopta la forma de go=--
bierno citada en su artfcmnlo 27.

En cuanto a nuestro tema, dedic6é un capftulo fnico del tftulo
séptimo,para hablar "del Municipio", en este desarrolla el es
piritu del articulo 115 constitucional, aclarando que lé re--
ciente reforma, de febrero de 1983, que ya citamos, no existe

atin en esta constitucién y, por lo mismo deseamos sinceramen-

te se realice por la reivindicacién municipal que representa.

Hemos de referir asf en esta parte las fracciones jurfdicas -
que consigna para los Ayuntamientos de Querétaro su Constitu
cibn Politica, haciéndo nuevamente hincapié en que estas fun-
ciones, como decfamos son-las vigentes a la fecha de elabora-
¢idn de nuestro trabajo.

Asi, estas funciones son las siguientes:

Existen dos casos en que las autoridades municipales partici--
pan en la voluntad legislativa estatal:

1) Los Ayuntamientos estdn facultados para iniciar leyes, en -
los ramos qué les correspondan, ante la legislatura estatal, =~

(articulo 51, fraccién.IV).

2) Los Ayuntamienﬁos participan en la reforma constitucional.

119) 1bid., p. 139.
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Recuérdese que existen dos tipos de constituciones: las rigi-
das y las flexibles, cuya diferencia radica, precisamente, en
el procedimiento consignado constitucionalmente para su refor
ma, La Constitucién gueretana forma parte del grupo de las -
constituciones rigidas, porgue para su reforma exige, un ele-
mento més de fuerza, en’ comparacién al procedimiento ordina--
rio de reforma legal que es, precisamente,la intervencién de
las autoridades municipales dando su aprobacién a dichas re--
formas, (art. 163). ’

No existe ningin precepto que faculte a los Ayuntamientos pa-
ra expedir reglamentos ni disposicién administrativa alquna -
en lo referente a los centros urbanos, como lo ordena la cons
titucién general en su articulo 115, desde 1976.

Por otra parte, la constitucién en cuestién impone a la legis

latura estatal, facultades y bbligaciones para con los Munici -

pios—de-Querdtaror—ias-quey—de-cardcter—jurfdico;—son—los—si=-———" ——
5

guientes:

1) "Dar la resolucidén que correséonda,'aprobando, reformando-
6 reprobando las leyes de ingresos de los Municipios, y sus -
planes arbitrarios para cubrirlos" (art. 64, Frac. II). Lo an
terior para dar cumplimiento a aquélla tan debatida fraccidn-
II, del art. 115 constitucional. Esta cuestidén gue, afin, tie
ne vigencia, hemos de comentarla mas detenidamente en el si--

-guiente capftulo, en la parte correspondiente.

2) "Revisar la Ley de Ingresos Municipales y, decretar la Ley
General Orgénica de los Municipios, (art. 63, fracci6n XXXV--
III). La primer parte de esta fraccidn, viene a redondear 1la
segunda de la citada, en el punto anterior. En cuanto a la -
segunda parte de esta fracci6fn, veremos, enseguida, en el in-
ciso c) de este capitulo, de gué manera ha venido cumpliendo-

con esto la legislatura gqueretana.
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c) La Ley Orgé&nica Municipél del Estado de Queré&taro.

Como ya habfamos afirmado, dada la generalidad con qué&, atin, =
las constituciones locales tratan a la institucién municipal'—
pués, palabras mds o menos repiten lo consignado a nivel fede-
ral {articulo 115), se hace necesaria la existencia de las 1la
madas Leyes Orgdnicas Municipales de los_Estados, que tienen -

su fundamento juridico, entre las facultades anotadas para las

legislaturas estatales, en sus respectivas constituciones poll

ticas; el-objeto de estas leyes es fijar a que debe sujetarse-
la organizacién y fuhcionamiento de la administracién riunici-
pal.

De este modo, los aspectos que abordan estas leyes orgdnicas,-
son los siguientes:"...organizacién territorial interna del Mu
nicipio, 6rganos municipales, esfera de competencia, patrimo--
nio, relaciones con particulares y con otros Municipios y res-

ponsabilidades_y sanciones...:20

La Ley Org&nica de los Municipios del Estado de Queré&taro, cu-—
yo fundamento jurfdico se encuentra en el articulo 63, frac---
cidén XXXVIII de la Constitucién Politica del Estado, expresa:

"Articulo 63.-~ Son facultades y obligaciones de la-
Legislatura: '

‘XXXVIII.—..., decretar la Ley General Orgdnica de ~-
los Municipios...”

Esta ley recibi6 primero, el nombre de "Ley Orgédnica del Muni-

cipio Libre del Estado de Quéretaro" y, actualmente el de "Ley
Orgénica Municipal del Estado de Querétaro". A continuacién -
resaltamos las caracteristicas principales de esta ley orgéni-
ca. ‘

120) Regina Jiménez Ottalengo y otro, ob.cit., p. 109.
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La primera que existid, fue la iiamada Ley Orgénica del Muni-
pio Libre del Estado de Queré&taro, que fue expedida el 27 de-
junio de 1941, durante la administraci6n del gobernador Nora-
dino Rubio, publicada unos dias después, el 3 de julioc, en el
peri6dico oficial del Gobierno del Estado; mismo al que se le
denomina "La Sombra de Aiteaga" y que fue fundado en el afio -
de 1867 y registrado como artfculo de segunda'clase el 10 de

septiembre de 1921. '

Esta ley conétaba de 77 artfculos distribuidos en 12 capitulos.

Dividia al Estado en 18 municipalidades, haciendo hincapié de
los barrios que integraban cada una, asf como, las delegacio-
nes adscritas a cada cabecera municipal.

Especificaba también las facultades y obligaciones de los Ayun
tamientos, de los presidentes municipales, regidores, secreta-

les, de los delegados y subdelegados.

Por otro lado, reglamentaba la forma de celebracién de las se-
siones del Ayuntamiento; la manera de constituir las comisio--
nes de &ste. De la hacienda municipal disponia que cada una -
de las municipalidades del Estado, tendrfa una oficina rentis-
tica encargada de los ingresos y egresos de loé fondos munici-
pales que se denominara tesorerfa municipal (art. 61). En las
delegaciones municipales determinaba la existencia de una sub-
tesorerfa municipal. Asimismo sefalaba las obligaciones de --
los tesoreros y subtesoreros municipales. Por dltimo, enun—-
ciaba las causas de renuncia al cargo,asi como las responsabi-
lidades en el desempefio del mismo, de Jos miembros del Ayunta-
miento.

Esta ley sufri6 siete reformas, seis de las cuales se dieron -
con motivo del cambio de categorfa municipal de algunos pobla-
dos para convertirse en cabeceras municipales; en la otra re--

forma, se da voto de calidad al presidente municipal para deci

rio-y-tesorero—del—ayuntamiento;—de—los-procuradores-municipa-—— - -
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dir en las sesiones del Ayuntamiénto {(art. 25).

Esta ley tuvo vigencia hasta el lo. de octubre de 1970, en qﬁe
La Sombra de Arteaga,- publicSé una nueva Ley Orgénica del Muni-
cipio Libre del Estado de Querétaro precisamente durante el go
bierno de Juventino Castro Sdnchez, misma que habia sido expe-
dida el 25 de septiembre del mismo afio. Esta ley constaba de-
62 artfculos distribuidos en 12 capitulos. Escencialmente es-
ta ley es igual a la que habia venido a derogar y que, acaba--=
mos de relatar. Contiene menos artfculos porque se quitaron -
algunos que resultaban ya inoperantes. Esta ley sufrié una re
forma en 1973 adicionando un poblado a los enumerados como par
tes integrantes del Municipio de San Juan del Rfo. No ahon-
damos mas en esta ley por la razén apuntada y, ademds porque -
fue derogada por la expedida el 20 de septiembre de 1974 publi
cada mesesfdespués, el 13 de'febrero de 1975 en el periddico -
oficial del gobierno del Estado durante el gobierno de Antonio

—Calzada,-es-la_que_esti vigente_al momento.de.-elaboracién. del= _
presente trabajo y consta de 85 artichlos y 3 transitorios, =-
distribuidos aquéllos en 23 capftulos.

" Esta ley, a diferencia de las anteriorés, recibe el nombre de
Ley Orgdnica Municipal del Estado de Querétaro, introduce algu

nas innovaciones 'a las que nos referimos enseguida:

En pro del desarrollo municipal, se establece la obligacién de
los Ayuntamientos de formular planes y programas; reglamenando
esta formulacién (art. 5 al 14).

Se establece que: "Para su organizacién territorial interna, -
los Municipios se dividiré&n en Delegaciones, Subdelegaciones,-
Sectores,Secciones y Manzanas, cuya extensién y lfmites serdn-
determinados por cada uno de ellos". Aclaramos que esta ley -
también divide al Estado en 18 municiﬁalidades {art. 16 y lo.-
respectivamente) .

Se introduce la definicién de categorfas municipales, estable-

ciendo que los centros de poblacién en funci6én de su importan-



cia, grado-de concentracifn demogrifica y servicios pidblicos
que preste podrén ser: ciudad, villa,poblado o rancherfa; de
terminando los requisitos para cada caso {art. 186).

De la poblacifn, se diferencia entre habitante y vecino, de
terminando los derechos y obligaciones de estos dltimos (art.
19 al 21).

Se contiene un capftulo, el trece, que se ocupa de los servi
cios ptblicos a cargo del Ayuntamiento, ahondaremos sobre es
te tema en . el siguiente capitulo (inciso b).

Se dota a la poblacién de los recursos administrativos de re
vocacién y revisifén contra los actos de cualquier miembro --
del Ayuntamiento (art. 63 al 67).

El-capitulo-diecinueve—introduce—una—facultad—legislativa-pa——— -
ra los Ayuntamientos, al autorizarlos a expedir reglamentos-
tendientes a normar el régimen de diversas esferas de compe-

tencia municipal {art. 75).

Hemos tratado de hacer un seflalamiento suscinto de las invo-
caciones introducidas por esta ley; ahora, por lo que hace —
a aspectos ya contemplados en las anteriores leyes, v que se
refieren a cuestiones juridicas, materia del presente capitu
lo, podemos comentar lo siguiente:

A cargo del ayuntamiento estén las siguientes facultades y -
obligaciones de Indole juridico {art. 35)%

a) La formulacidn de normas de caricter general para el cum--
plimiento de sus fines, como son la 6rganizaci6n y prestacién
de servicios pGblicos municipales, asf como la tendiente a ga
rantizar la moralidad, seguridad y salubridad piblicas.
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Estas normas se formulardn de acuerdo a las bases generales es-
tablecidas en esta ley {fraccién I). ’

b) Reglamentar el funcionamiento de las juntas de vecinos, que
el propio Ayuntamiento haya creado (fraccidn X).

¢) Formular la iniciativa de Ley de Ingresos y Presupuesto ae -
Egresos, mismas que como se sabe deber&n ser aprobadas por la -
legislatura local (Fraccién X1IV).

d) Celebrar convenios de colaboracién con otros Municipios de -
la Entidad, con el Estado o con particulares, mismos que, en su
casa, deberdn ser aprobados por la legislatura estatal.

En cuanto a los presidentes municipales, como 6rganos ejecuto=--
res de las determinaciones de los ayuntamientos estén faculta=--
dos y obligados a: "Dar publlicidad a las normas de cardcter ge
e Ti€¥ A1, _leyes,_reglamentos_y._decretos_de_cardcter federal, esta~
tal y municipal® (axrt. 37, fraccién I). ~

Esta ley cuenta con dos reformas:

La primera de ellas, publicada en el Peri6dico Oficial,el 12 de
junio del mismo afio en 1975, y se refiere-al cambio de catego--
-rfa municipal, de subdelegaciones o deiegacién de "El1 colora;=
do", Muﬁicipio de El1 Marquez, Qro., debido entre otras cosas al
aumento notorio de sus habitantes. Lo anterior representa la =
realizaci6n de la hip&tesis plasmada en los artfculos 17, Glti-

mo'pérrafo v 18 de la propia ley que en lo conducente expresan:
"Articulo 17.-...
"...Los ayuntamientos podrén promover ante la legisla-

tura, la elevacidén de categorfa de un centro de pobla-
ci6n, siempre que refina el ndmero de habitantes,..."

"Articulo 18.- Los Centros de Poblacifn que estimen -
haber llenado los requisitos sefialados para cada cate
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gorfa polftica, podrédn ostentar oficialmente la que-
les correspbnda, mediante declaracién que al respec-
to haga el Ayuntamiento de su Municipio, con la apro
bacidén previa de lavLegislatura“.

La sequnda de las reformas anunciadas, se llevd a cabo el lo.

de diciembre de 1978, y fue publicada en el Peridédico Cficial-
del Gobierno del Estado el difia 7 del mismo mes y afio y consis-
te en la adopcién, en el articulo 24,de la Reforma Politica or
denada.por el entonces Presidente de la Replblica José LSpez Por
tillo, volveremos a referirnos a esta reforma, con mf8s ampli--

tud en el capfitulo IV (inciso b).

Por filtimo, sélo quérehos hacer notar la falta de concordancia
existente en el anterior articulo 115 de la Constitucifén Gene-
ral que, por un lado habla de un Municipio libre pero no se es

tablece, la Gnica forma que conocemos como_realmente_efectiva, ' —— -

para garantizar dicha libertad y que es el haber consignado,'—
como ahora se ha hecho,partidas de ingresos exclusivamente mu-

nicipales.

Dicha falta de concordancia nos llev§ a un Centralismo que se-
reflejé no solo en el aspecto econfmico, que abordaremos en el
siguiente capituio, sino que también, en los aspectospoliticos,
culturales, etc...

Por lo que hace al aspecto juridico, creemos que mis que efec—
to del Centralismo, fue una de sus importantes causas propicia

torias.

De este Centralismo, se ha afirmado que, "...ha entrado no sé6-
lo en la etapa de los rendimientos decrecientes, sino en la de
los rendimientos negativos... estd obstruyendo etapas superio
res de nuestro desarrollo politico, de nuestro desarrollo eco~-

némico vy de nuestro desarrollo social".120 bis

120 bis) Miguel de la Madrid Hurtado. Discurso pronunciado al
término de la Reuni6n Popular para la Planeacién "Federa--
lismo y descentralizacifn de la Vida Nacional", PRI/IEPES.
San Juan del Rfo, Qro.,30 Vv 82,
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Afortunadamente las reformas operadas en el articulo 115 cons-
titucional, mismas a que ya nos referimos en el presente capi-
tulo, dardn fin al Centralismo que hemos citado, pu&s como ya
hemos afirmado en varias ocasiones, vivimos en un Estado de De
recho que hace de las leyes instrumentos de cambio social, aun
que como instrumentos que son, es necesario, ademds, la habili
dad de quien o quienes habrdn de: aplicarlos. En este caso, en
cada una de las legislaturas estatales, legisladores conscien-
tes del espiritu aplicado en las reivindicaciones municipales
gue contiene el multicitado numeral 115.




CAPITULO TERCERD

RELACIONES ECONOMICAS
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La palabra economfa se deriva del término griego "oikonomia.,
que significa "el que administra o maneja la casa”.

Y es, en términos generales, la ciencia social que tiene por -
objeto "...el estudio de relaciones sociales, de relaciones en
tre hombres, ligadas a los procesos de producci6n y de distri-

bucibén de bienes y servicios".121

Es decir, su objeto se enca
mina a la satisfaccién de necesidades humanas mediante recur--
lsos o bienes materiales que tienen la caracterfstica de ser es
casos. Porque, précisamente "...la condicién sine gua non del

fenfmeno econdmico es la escasez...

"En otras palabras; la economfa es una ciencia que se ocupa de

necesidades y recursos que deben satisfacerse".121 bis

'Nosotros, en este capitulo, vamos a destacar las relaciones —_—

econmicas que nacen.entre nuestros niveles de gobierno a la -

Iuz@el articulo 115 constitucional.

Hemos de abofdar temas como el de la Hacienda Muniéipal,'cuya—
~partitipacibén en el ingreso fiscal de la nacidn ha ido disming
yendo gravemente en los (ltimos decenios. Aasi lo demuestran -
las estadfsticas que nos dicen que: "En la administracién del-
Presidente Calles, los Municipios recibieron el 8 por ciento -
del ingreso fiscal; en el r&gimen del Presidente Cé&rdenas, la

participacién disminuyé al 6 por ciento; con el General Avila-
Camacho cayé al 4 por ciento; entre 1946 y 1964, el ingresoc mu
nicipal descendié al 3 por cienté vy durante las administracio-
nes de los Presidentes Dfaz Ordaz y Echeverria, se fue hasta -

wl22

el 1.6 por ciento Fué, en la administracién del Presi _

121) Mario Melgar Adalid, "Economia, lecciones elementales”, -
Ed. Limusa, Mé&xico, 1978, la. ed., p. 21. :

121 bis) Mario Melgar Adalid, "Desarrollo Econdmico del Munici
pio", ponencia presentada en seminario sobre reformas y --
adiciones al articulo 115 de la Constitucién Politica de -
los Estados Unidos Mexicanos; México, D.F., 15 de febrero
de 1983.

122)Carlos Muifioz Mosqueda, "Finanzas PGblicas Municipales®”, —-—

ponencia presentada en la Reunién Popular para la Planea~-
c;én: "Fortalecimiento Municipal", PRI/IEPESY, Le6n, Gto.,
- 25-y-1982,
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dente LOpez Portillo en donde ée incrementd este ingreso hasta
el 3 por ciento, ahora las reformas al ingreso municipal gque -
se consignan en el citado numeral 115, dan las bases para que
éste aumente en la proporcién necesaria para lograr un real =-
progreso municipal.

“Pambién, hablaremos de los servicios pdblicos que presta el --
Ayuntamiento, cuya esfera de accién se ha visto ampliada, con-
lavfraccién III del citado numeral.

Otros aspectos que también vamos a tratar en esta parte, es lo
concerniente a los Convenios Unicos de Desarrollo, lo refe-
rente a los bienes que integran el patrimonio municipal, las -

cuestiones relativas al desarrollo urbano municipal, etc.
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a} vArticulo 115

En su oportunidad qued6 asentado y, ahora, consideramos pruden-
te reiterar, lo expresado por Heriberto Jara, en aquélla memora
ble asamblea de Querétaro,realizada con motivo del debate de la
fracci6n II del articulo 115, entonces sentencif: "No se conci-
be la libertad polftica cuando la libertad .econémica no estd --

w123 a esto Hilarioc Medina, otro destacado diputa-

asegurada...
do constituyente, reflexion6: "¢De qué manera se establecerd el

Municipio libre, ya no como una promesa, sino como un hecho efi

caz con toda su fuerza?. Pués nada més, sefiores,que d&ndole su -

hacienda con toda su libertad"...lz4

A pesar de lo anterior, como sabemos, no se logré plasmar la --
discutida autonomfa financiera para el Municipio, segquramente,-
porque, como sabemos, para ese entonces los constituyentes lle-
vaban 3 dfas y medio de sesiones, casi ininterrumpidas y, la fa
tiga los vencid y de esta manera solo quedd asentado (fraccidn-

II) una recomendacifn, sin sancifn, para el legislador estatal

v,...de que las contribuciones que se destinen al Municipio se--

125 pero como salta a la

rén las suficientes para sus gastos..."
vista, no se fijaron las bases para seflalar debidamente esa su-
ficiencia, asf como tampoco se determind la competencia imposi-
tiva muhicipal. ‘De este modo, los Estados se encargan de gra-
var para si la casi totalidad de las fuentes de ingresos vecina
les otorgando graciosamente al Ayuntamiento una pequefia partici
pacidn en alguna de las partidas impositivas, disminuyendo, gra
dualmente, la misma como nos lo demuestran los siguigntes datos

estadisticos;.126

El total de ingresos fiscales del pafis se reparti6:

En 1910, el 70.63% se asign® a la Federacién, el 16.48% para =—-
los Estados y, el 12.89% para los Municipios. ’

123) Céamara de Diputados L Legislatura, ob.cit., p. 314.
124) Ibid, p. 331.
125) Julio D' Acosta Esquivel O., ob.cit., p. 134.

126) Tomados de Moisés Ochoa Campos, "La Reforma Municipal?’ --
PpP. 424 y 426
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Para 1951, la Federacién aumentd su participacidén a 78.50%, lo -
mismo sucedié con los Estados que percibieron el 18.47%, no asi

con los Municipios que bajaron su participacién a 3.03%.

BEn el afio de 1975, la Fedeéracidn sufrié unvnuevo aumento, pu€s -~
percibid el 86.40%, por su parte, los Estados sufrieron una pe--
quefia disminucién, pués percibieron el 12.00%, ésta se reflejd -
en el ingreso municipal, que para ese afio fue de 1.60%.

Los datos transcritos nos justifican plenamente la pobreza en --
que se encuentran sumidos la mayorfa de los Municipios mexicanos
pués, la Federacidn ha dejado pogo a los Estados y estos han da-
do, afin menos, a los Municipios; Esto nos demuestra la centrali
zacidn econdmica paulatina y constante que se ha venido operando
en nuestro pais, producto del centralismo politico y administra-
tivo. En la actualidad, esta centralizacién tanto politica como
administrativa y econémica,..." se ha convertido en una grave 1i

mitante-para—la-realizacidén—de—nuestro-proyecto—nacionalizs?

Por otra parte; volviendo a la facultad de los Municipios para -
cobrar,previa autorizacidén de la legislatura estatal, sus impues
tos, no queremos que se piense que &sta no existe, solamente que
en la préctica s6lo le toca al Municipio cobrar sobre la basura,
las cantinas, la prostitucién, el drenaje y otros ingresos que -
no vale la pena ni siguiera mencionar porque, ademds, considera-
mos que, por tratarse de actividades tan modestas, desde el pun-
to de vista econdmico, no debiera cobrarse nada sobre las mismas.
Actividades por las que cobran derechos, pués es necesario la ex
pedicibén de una licencia para su realizacién, son: fijadores de
anuncios, cargadores, misicos ambulantes y otras gque referiremos
con mis detalle en el inciso ¢}, esto hace que no se disponga, -
en algunos casos, ni siquiera con recursos suficientes para el -~
pago de un policifa esta situacibn, propicia que "el cargo de ma

yor responsabilidad no representa atractiwo alguno, sino al con-

127) Miguel de la Madrid H., "Iniciativa de Reformas y Adiciones
al artficulo 115 de la Constitucidén General de la Repiblica",
6~-XI1~-82

2127
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trario, es rechazado y a veces otorgado como castigo...“128 En

el Estado de Oaxaca, se dis, en 1977, el caso de que existien-
do Municipios incomunicados y, con menos de un peso diario de
presupuesto, hubo de encarcelar a 50 oaxaqdeﬁos que sSe negaron

a ser presidentes municipales.}}";zg

Debemos aclarar que existen Municipios, aparentemente préspe--—
ros como Naucalpan, Edo. de México y, decimos aparentemente --
. pprque si bien disponen de més ihgresos qﬁe Municipios como ==
' Arroyo Seco, Querétaro; tienen a cuestas la prestacién de ser
vicios plblicos que, debiendo ser de mayor calidad, resulta, -
de este modo, deficiente el ingreso que perciben.

En esfe orden de ideas, se hacfa necesaria una reforﬁa al arti
culo 115 constitucional, mism3>que se realiz&, producto de una
iniciativa del Presidente Miguel De la Madrid H., fundada "...
en el resuItado de la consult; popular que aliment$ la campana
presidencial:

"En materia municipal se realizaron 63 reuniones, entre prepa-
ratorias, estatales, regiondles y nacionales, en las que ciuda
danos,presidentes y funcionarios municipales, representantes -
de medios de comunicacibn, abogados, economistas, administrado
‘res pGblicos y diversos especialistas presentaron cerca de 600
ponencias. Merced a que este trabajo sin precedente se defi--
nid un -catdlogo de medidas para promover el fortalecimiento mu
nicipal...H13o

Entre las medidas encaminadas a este fortalecimiento, se buscé,
mejorar las finanzas municipales, haciéndo un senalamiento es-
pecifico de los recursos que permitieran al Municipio sortear
adecuadamente los numerosos y complejos problemas que agobian
a su administracién.

128) Virgilio Munoz y Mario Ruiz Massieu, ob.cit., p. 129.

129} Peri6dico Uno més Uno, "50 oaxaquefios presos: se niegan a
ser alcaldes", 31-XII-77, pp. 1 v 4.

130) Manuel Bartlett Dfaz, Comparecencia ante el Senado de la-
RepGiblica para informar sobre la iniciativa de reformas y
adiciones al articulo 115 constitucional promovida por el
Presidente de la Repfiblica, 20-X11-1982.
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En esta iniciativa de reformas y adiciones "se tomaron en cuenta
las realidades sociolbgicas y econfbmicas de los Municipios del -~
pafis, sus grados de desarrollo y, los contrastes entre aquellos-
Municipios urbanos e industrializados que cuentan con determina-
dos recursos econdmicos y capacidad administrativa para la con-
secucibén de sus fines coléctivos.y, aquellas comunidades munici
pales marginadas de todo apoyo econdmico, del libre ejercicio de
su autogobierno y carentes de toda capacidad para la gesti6n ad-

ministrativa..."l31 ’

Ya hemos senalado, gue esta iniciativa, una vez agotado el proce
dimiento legislativo senalado para el caso, fue publicada en el
piario Oficial de la Federacién, el 3 de febrero de 1983; como -
hemos dicho ya también, dividié al articulo 115 en 10 fracciones,
de las cuales 6 son de contenido econdémico y hemos de comentar -
enseguida, haciendo la aclaracién de gque, las que se refieren a

los servicios piblicos y hacienda municipales, por su importan--

cia, las abordaremos, respectivamente en los incisos siguientes.

Asf, la fraccifn II, en su primer pdrrafo expresa que: "Los Muni
cipios estardn investidos de personalidad juridica y manejardn -
su patrimonio conforme a la Ley". Como vemos, en la primera par
te se reitera la personalidad jurfdica de los Municipios, aungue
nétese que hay un cambio de verbo, se sustituye el "ser&n", por-
el "estardn" con lo cual se evitan interpretaciones en el senti;
do de que al decir la constitucidn, anteriormente "serdn investi
dos", quedaba la duda de que a quién corresponderia tal facultad,

lo que le restaba fuerza real a la personalidad del Municipio.

Por lo que hace, a la segunda parte de este primer pirrafo de la
fraccién II, se incorpora a la norma fundamental, la.facultad -
del Municipio para el manejo de su patrimonio conforme a la ley,
ya que, aunque el derecho general nos sefala que quien tiene per
sonalidad juridica poseé, por esta sola circunstancia, la facul-

tad para manejar, como convenga a sus intereses, el conjunto de-

131) Miguel de la Madrid H., Iniciativa citada..
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bienes que le pertenecen, anteriormente, existi6 en nuestra pric
tica institucional, inclusive en el orden jurisdiccional, la ten
dencia a poner en tela de juicio, por no... "estar consignada en
el texto constitucional, la capacidad juridica del Municipio pa-

ra ejercer actos de dominio sobre su patrimonio."132'

Por ‘otra parte, el artfculo 115, desde 1976, establecid en su -—-—
fraccién,IV* la competencia para que los Estados y Municipios ex
pidieran las leyes, reglamentos y disposiciones administrativas

necesarias para dar cumplimiento a los fines sefialados en el pé-
rrafo tercero del artfculo 27 de la constitucién, en cuanto a --
los centros urbanos, ahora 1a'correspondienté fraccién es la V,-
en donde especificamente se faculta en los términos de las leyes
federales y estatales relativas, a los Municipios para interve--
nir en la zonificacién y planes. de desarrollo urbano municipales,
en la creacién y administracién de sus reservas territoriales, =
en el control y vigilancia del uso del suelo, en la regulariza--
cién de la tenencia de la tierra.upyana ¥, en su necesaria inter

vencién como nivel de gobierpq estrechamente vinculado con la ==
evolucién urbana en el otorgaﬁiento de licencias y permisos para

" construcciones y para la creacifn y administracifn de zonas de -
reservas ecolbgicas, todo ello de conformidad con los fines y 1i
neamientos generales consignados en el pdrrafo tercero del artf-
culo 27 de la propia Carga Magna.

Como vemos, esta fraccidén reformada, dota al Municipio del apoyo
juridico necesario'para que lleve a cabo las tareas de planea---
cién y, de éste modo poder atender su crecimiento racional para-
que pueda darse un desarrollo adecuado a las necesidades de cada
centro de poblacidn. En pocas palabras esta fraccifén d4 las ba-
ses para que los Municipios formulen, aprueben y administren sus
planes de desarrollo urbano municipal; pero ¢qué significa esto-
del desarrollo urbano? puds bien, es "...un crecimiento de las -
ciudades y centros de poblacién con armonia y buena administra--

132} Manuel Bartlett Dfaz, "Comparecencia citada".
* V8ase Supra Capfitulo I, inciso g}, texto de la fraccién.
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cién, donde no falten los servicios pidblicos necesarios, exista -
convivencia entre su poblacién y un ambiente saludable. Tambié&n
que haya suficientes empleos, suficiente y répida transportacidn,
vivienda para todos, escuelas, rastros, parques, etcétera".l33

A contrario sensu, cuando en una comunidad no existe desarrollo -
urbano, &ésta crece desordenadamente, dejando de resolver sus pro-
blemas y de satisfacer las necesidades de su poblacién.

Pero, permitasenos aclarar que este desarrollo urbano no surge --
por generacidn espontdnea, sino de un proceso de planeacifén en =-
donde se marcan objetivos, metas, politicas y programas a imple--
mentar a corto, mediano y largo plazo; estos planes de desarrollo
urbano existen a nivel nacional, estatal y, ahora se da el apoyo=
jurfdico fundamental para que los efectlien los Municipios aunque-
es de advertirse que, este tipo de planes ya eran contemplados, =
desde 1977, por la Ley General de Asentamientos Humanos, sin gue~=

e __tengamos_conocimiento_de _la_ existencia_de_ alguno-an._los--18-Munici
pios que integran el Estado de Queré&taro.

En el plan de desarrollo urbano municipal se determinard "...cémo
e desea que sea usado el territorio del Municipio; o sea, hacia-
donde conviene que crezcan los centros de poblacién, donde debe -
localizarse la industria,que dreas se deberdn preservar por ser de
equilibrio ecolbgico, donde habr& que construir un puente, qué ca
minos rurales requiere el Municipio, a qué localidades del Munici
pio habrfi que dotar de equipamiento, infraestructura y servicios
urbanos, la necesidad de un aeropuerto y donde localizarlo, etcé-
tera".134 De acuerdo a lo anterior, cada plan municipal, tendrd
caracteristicas propias, mismas que serén determinadas por las --
condiciones particulares de cada municipalidad, teniendo especial

influencia los recursos humanos y naturales con que cuente.

-Por su parte, la fraccidn.VI reitera, (va lo sefalaba la fraccidn

133) SAHOP, %enda del Presidente Municipal®, Mé&xico, 1982, Edi-
cién anua

134) 1bid., p. 28.
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V del anterior artfculo 115), la intervencidn de los Municipios

para la formulacién de zonas conurbadas, mismas que se originan,
"debido al crecimiento poblacional, (que provoca‘que) los Asenta
mientos Humanos que antes formaban una unidad, por su expansién-
se junten fisicamente con otros asentamientos humanos",135 cons-
tituyendo una sola unidad que, jurisdiccional y polfticamente --
pertenece a diferentes Municipios y, en algunos casos a distin—-
tas entidades federativas. El problema de estas zonas conurba--
das consiste en que como centros de poblacién que son, presentan
los problemas caracteristicos de los mismos y, requieren igual -
asistencia que los centros pertenecientes a un Municipio determi
nado, por lo que hace a los serv%cios bisicos y complementarios.
Ahora bien, la fraccidén gque comentamos soluciona este problema,-
disponiendo que la Federacién, las Entidades Federativas y los -
Municipios, de acuerdo a sus dmbitos competenciales, "planeardn

y regularén de manera conjunta y coordinada el desarrollo de di~

chos centros con apego a la ley federal de la materia”.

Revisando la Constitucién Politica del Estado de Querétaro vemos
que guarda silencio por lo que hace a los tres aspectos abordados.

En cuanto al patrimonio del Municipio, la Ley Orgdnica Municipal
del Estado, por su parte no reconoce plena personalidad juridica-
a los ayuntamientos para disponer de aquél como mejor convenga a
sus intereses ya que consigna en su articulo 56 que:

"Articulo 56.- Los ayuntamientos requieren autoriza-
cién de la Legislatura para’

II. Enajenar sus bienes inmuebles;
v. Cambiar de destino los bienes inmuebles, dedi-

cados a un servicio piblico o de uso comin;

VI. Desafectar del servicio pGblico los bienes mu-

nicipales;”

135) Juan Manuel Tovar Estrada,; "Conurbacién", ponencia presenta-
da en la Sexta Reunién Preparatoria de Consulta Popular: -—-—
"Fortalecimiento Municipal,organizada por el PRI/IEPES, Va-
lle de Bravo, México, 30-IV-82.
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Por lo que se refiere a la facultad de celebrar contratos de -
arrendamiento sobre sus bienes inmuebles, la poseé& pero resﬁrig
gida, al término de gestién del ayuntamiento deque se trate,cuan
¢o exceda de dicho término, el arrendamienta deberd como en 1oS
casos transcritos contar con la anuencia de la Legislatura del-
Bstado (artfculo 56, fraccibén III).

La zonificacién y planes de desarrollo urbano, esta facultad se

encuentra plasmada en el artficulo 115, desde 1976, aunque sin la
especificacién de facultades y apoyos jurfdicos con que cuenta -
ahora el Municipio y a los que ya nos hemos referido; la ley or-
génica, contiene un capfitulo especifico, el segundo, que se deno
mina: "Ilel desarrollo municipal"; en donde, en su parte conducen

tes determinac

“ - "Articulo 50.- Los ayuntamientos para el cumpli-

miento de sus fines y aprovechamiento de los re-

cursos municipales, formulardn planes y programas.

En todo caso, los ayuntamientoé deben de contar con planes

y’progrémas adecuados, siempre que se trate de:

a) Creacién, expansidén, desarrollo, reestructuracién, --

rehabilitacibén y regeneraci6én de zonas urbanas;..."

Asimismo, se seflalan los elementos mfinimos que deben reunir los -
planes y programas, la obligacién de fijar término de duracifén, =
etec.. (artfculo 6o0. al 1l40.)

En cuanto a los problemas de conurbacifn no sSe establece nada. en
esta 1ey, por lo gque deducimos que estos se vienen resolviendo de
acuerdo ccn lo prescrito en la Constitucién General de la Repdbli
ca (anterior articulo 115) y en la ley federal de la matéria.

Como sabemos la constitucién queretana deberd adoptar las refor--
mas y adiciones del artficulo 115, ya comentadas en el plazo de un
aflo computado a partir del 3 de febrero de 1982.
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b) Servicios Pdblicos Municipales

El servicio pblico tiene su origen y desarrolloc en la doctrina y
derecho franceses. Ha sido conceptualizado de diversas formas, =
no existiendo en la actualidad, un criterio uniforme en este sen-
tido. Las teorias o definiciones que se han dado, podemos clasi-
ficarlas en los siguientes tres grupos:

"a) Teorias que lo consideran como todé actividad del Estado
~ cuyo cumplimiento debe ser asegurado, reglado y controlado por ==
los gobernantes.

"b) Teorfas que consideran como servicio pfiblico toda la ac-
tividad de la administracién sujeta a un procedimiento de Derecho
Ptblico.

"c) Teorfas que consideran como servicio pidblico solamente -
nl36

una parte de la actividad del Estado”.”"

Tas antéripres teorfas son sostenidas por Lefn Dugnit, Jeze'y --
Adolfo Posada’ principal’'y respectivamente.

Dentro de log tebricos nacionales, tenemos, principalmente: a Ga-
bino Fraga que considera al servicio p@blico, "... como una acti-
vidad destinada a satisfacer una necesidad colectiva de cardcter-
material, econémico o cultural, mediante prestaciones concretas -
individualizadas, sujetas a un régimen juridico que les imponga -
adecuacidn, regularidad vy uniformidaar.t3?

Miguel Acosta Romero, por su parte, considera que el servicio pd-
blico "es una actividad técnica encaminada a satisfacer necesida-
des colectivas bésicas o fundamentales, mediante prestaciones in-
dividualizadas, sujetas a un régimen de Derecho Ptblico, que de--

136) Migquel Acosta Romero, Ob.cit., p. 372.°

137) 1Ibid., p. 374.
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termina los principios de regularidad, uniformidad, adecuacién e
igualdad. Esta actividad puede ser prestada por el Estado o por

los particulares (mediante concesién)",l38

De estas definiciones se deducen los principios esenciales, comu
nes a los servicios pGblicos, gue son el de "...continuidad en -
razén de la permanencia de la necesidad que se pretende satisfa-
cer; el de adaptacidén (o adecuacidn) o gea la posibilidad de mo-
dificar;o a medida que vaya variando dicha necesidad y el de —--
igualdad que significa que no debe discriminarsé en el goce del-
servicio a ningln particular que llene las condiciones  lega~---

les".139 o

El otro principio esencial, que mencionan las definiciones trans
critas es el de uniformidad que se refiere a que el servicio pd~-
blico debe ser uniforme en la medida y calidad en que se propor=-

cione.

Como hemos visto, la prestacién de los servicios pliblicos, se -—
realiza mediante una actividad estatal o particular {concesién),
destinada a cumplir la satisfaccién de una necesidad ptblica de-
terminada pero esta actividad requiere de un sistema que abarca-
los modos o procedimientos, a travé€s de los cuales, se realiza.
Se ha considerado la existencia de cuatro sistemas, que, descri-
bimos enseguida:

"...el del Estado Liberal, que deja a la iniciativa privada el -
establecimiento y explotacidén de los servicios ptblicos; el de —
concesifn de los mismos a los particulares; el de economfa mixta
O empresas devparticipacién estatal; y el de la intervencién ab-

soluta del Estado en los servicios pﬁblicos..;"léo

Nuestro pais sigue la politica de prestar, a través del poder p
blico, los servicios que son bédsicos y fundamentales, dejando in

138) 1bid., p. 375.
139) Gabino Fraga,'ob.cit., pp. 249 y 250.
140) Miguel Acosta Romero, ob.cit., p. 376.
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tervenir, en los demis, a los particulares mediante la empresa de

participacién estatal o bien, por medio de la concesién.

En cuanto a las clasificaciones de los servicios pfblicos, &stas
se hacen atendiendo criterios subjetivos, una de las m4s raciona-

les es la de Garcfa Oviedo,

141 gquien los divide en nueve grupos,

tomando en. cuenta:

1)

2)

3)

4)

© Su importancia y, son: esenciales y secundarios.

La obligatoriedad o no de los-:entes ptiblicos a prestar-

los y, son: necesarios y voluntarios.

Su utilizaci6n y, son: obligatorios (alcantarillado y -

~agua) y facultativos (correos, telégrafos}.

Su competencia y, son: exclusivos y concurrentes, estos
filtimos admiten concesidn.

5)

6) .

7)

8)

A los usuarios, se dividen en: generales y especiales,-
seglin’ se presten a todos los ciudadanos en general § so

" lo aquellos que cumplan con determinados supuestos.

Su aprovechamiento, pu#s existen servicios que benefi--
cian s6lo a determinados particulares mediante presta--
ciones concretas 'y determinadas {uti singuliz vy, otros

que satisfacen necesidades generales e impersonales -~-
{uti universi), ejemplo de &stos, el alumbrado pﬁbliéb.

La forma de satisfacer las necesidades pGblicas, pueden
ser: directos o indirectos.

Su composicién, son simples, cuando, solamente se pres-
tan los servicios Yy Wixtos,cuando éstos se prestan segfin

normas de -derecho privado.

141) cfr. Ibidf, pp. 377 vy 378.
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9) El nivel de gobierno de gquién depende prestarlo y, en
atencién a nuestro marco juridico son: federales, es-
tatales y municipales.

Nos referiremos enseguida a los servicios p@blicos que tienen a
su cargo los Ayuntamientos a la luz de la legislacidén fundamen-
tal y secundaria del Estado de Querétaro, segin lo dispone la -
Constitucién Géneral‘de la Repfiblica, articulo 115 reformado, =

haciendo nuevamente hincapié que laAlegislacidn primeramente -

mencionada deberd reformarse, en el plazo que ya se ha indicado
en el sentido prescrito por el articulo 115. " Empezaremos por -
definir lés servicios pGblicos municipales como, "las activida-
des organizadas que realiza el Ayuntamiento con base en las le-
yes, reglamentos y disposiciones administrativas vigentes en el
Municipio con la finalidad de atender las necesidades colecti-=
vas de.la poblacibén en forma continua, uniforme,regular y perma

nente".142

’

La definici6n anterior nos hace la descripcién de los servicios
plGblicos municipales, antes de las multicitadas reformas. .y adi-
ciones al articulo 115 y de la que colegimos qgue al no existir,

entonces,; ninguna disposicién en la Constitucién General gue o

L

denara que los Municipios tuvieran una competencia minima en e

la

te rengldn y, al representar la misma, en cierta medida una --
fuente de ingresos, pues el usuario de todo servicio pdblico es
ta obligado a pagar un precio por el mismo que, es fijado por -
medio de tarifas y, el sefialamiento de dicha competencia queda-
ba a cargo de las entidades'federativas, a través de sus respec
tivos ordenamientos fundamentales,se reservaron l8gicamente,pa-
ra sf todos aquellos servicios que pudieran representar mayores

fuentes de ingresos por el concepto anotado.

En general, enunciativa y no limitativamente los ordenamientos
aludidos han dejado a los Municipios la presfacién de los si=-=--
guientes servicios pfiblicos: "suministro y abastecimiento de --

142) SAHOP, ob.cit., p. 59.
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agua poﬂable, alcantarillado, alumbrado, calles y pavimentacio-
nes, embellecimiento y conservacién de los poblados v centros -
urbanos, limpia, mercados, panteones, parques y jardines, ras--
tros, educacibn piblica, seguridad ptiblica, transporte urbano,

2
vialidad, conservacién de obras de interés social,retc".lq“

Estos servicios ptiblicos se sefialan a cargo de los Municipios,-
hacemos notar gque existen gran cantidad de ellos que carecen de
los medios econfmicos para prestarlos debidamente, pués, aunque
como dijimos los usuarios de estos servicios deben pagar un pre
cio por los mismos, &ste no resulta suficiente para cubrir el -
costo de los mismos, teniendo asf, por consecuencia gue, exis-—-
tan Municipios que carezcan hasta de los servicios bésicos, o -
bien gue tengan gue ser prestados por la Entidad Federativa co-
rrespondiente, con la consecuente pérdida de la autonomia muni-
cipal en este sentido. Una forma de solucidn a este problema =
se da en los llamados Consejos de Colaboracién Municipal, por -

pio interviene en la ejecucién de las obras y servicios munici-
pales, cuando estos son de competencia municipal y, cuando co--
rresponden al Estado o a la Federacidn, los Consejos.se convier
ten de ejecutores, en gestores o promotores de dichas obras y -

servicios.

Por lo que a la legislacién de Queré&taro se refiere, tenemos --
que su Constitucibn Polftica, da a entender que los Municipios
tendrdn a su cargo determinados servicios pGblicos,no especifi-

ca cuales serén estos, su articulo 134 sefiala que:

"Bl nfimero de Regidores que deberd haber en cada municipalidad,
serd el que demande la eficaz atencién de sus servicios pibli--

CoS3..."

Es la Ley Orgdnica Municipal del Estado la que, enunciativamen-
te, sefiala los servicios pGblicos que corresponde organizar y =

143) Presidencia de la Repblica, Ob. cit., p. '65:°

misma_de_un_determinado-Munici ..
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reglamentar, por lo que a su administraci6én, funcionamiento y
conservacién se refiere, a los Ayuntamientos de Queré&taro; de
terminando que, para-lo anterior deberdn coordinarse con la -
Direccién de Planeaci6én del Gobierno del Estado y con las De-
pendencias Federales, {artficulo 55).

El Ayuntamiento, como ya hicimos notar, atenderi los servicios
ptblicos a través de los regiddres del mismo (art. 134 de la
constitucién estatal),pero como la misma constitucidén politica
del estado nos lo sefiala, los Municipios tendrén por lo menos-
cuatro regidores para tal fin, entonces la administracidén muni
cipal se atenderd por medio de comisiones, cuyos integrantes -
se encargardn de la direccién de .los servicios piiblicos (arti-
culo 68 de la Ley Orgénica Municipal). Las comisiones se for-
marén, "...de uno a tres miembros, segfin la importancia de las
labores que tengan encomendadas vy, el nfmero de regidores de -
que se componga cada Ayuntamiento. Uno de esos miembros serd
——g

Asimismo, los miembros de la comisifn serdn electos por vota=--
cién nominal, resultando triunfador el que obtenga la mayoria

de votos de los regidores presentes (artficulo 70 de la ley or-
génica municipal). En el campo de los servicios ptblicos, las
comisiones que preveé& la leyv. orgdnica municipal (artfculo 71),
son las siguientes: .

1) La de Obras gque se encargard de:

= La dotacién y distr?buéiﬁn de aguas;i
- Los parques y jardines;

- Los monumentos piblicos;

- El alumbrado ptiblico;

- LOs panteones;

El desagiie, saneamiento v limpia de las poblacionesy

144) Ley Orgé&nica Municipal del Estado de Querétaro, Articulo -
6 .



115.

- Los edificios pblicos de las municipalidades y,

- La construcci6én, reparacién y conservacién de rastros,
mercados, parques, jardines y escuelas municipales.

2) La de polftica municipal, que se encargard de inspec-
cionar y despachar los asuntos referentes a diversio-
nes piiblicas, rétulos y letreros, cargadores, bole-
ros, papeleros, etc...

Ademds, la ley orgénica que venimos comentando, dispone que los
Ayuntamientos deberdn contar con planes y programas adecuados
para el establecimiento, ampliacién y modificacifén de servicios
pGblicos (artfculo 5 inciso b).

Esta ley, también faculta a los Ayuntamientos para, previo el -

procedimiento del caso, municipalizar los servicios ptblicos ==

gue estén en manos dé los particulares y, por alguna causa se =
haga necesario.

El 2 de diciembre de 1976, mediante un acuerdo gue se publicé
en el Diario Oficial de la Federacién cuatro dfas despué&s, se
dispone que el Ejecutivo Federal celebre Convenios Unicos de ==
Coordinacién con los Ejecutivos de las Entidades Federativas, -
con el fin "...de coordinar las acciones de ambos Grdenes de go
bierno en materias que les compete de manera concurrente, asfi -
como en aquéllas de interé&s com@in, considera que, en acatamien=-
to a las disposiciones constitucionales sobre el Municipio Li--
bre, como base de divisi6én territorial y de la organizacién po-
litica y administrativa de los Estados, es preciso fortalecerlo
como Srgano de participacién en la planeacidn y ejecucién de ==
los programas de gobierno."14

Asimismo, con estos Convenios se pretende lograr una coordina--
cién administrativa vy fiscal con los Municipios de los Estados.

145)Moisés Ochoa Campos, ob.cit.,p. 451,
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Hacemds hincapié, en que estos Convenios, como va lo dijimos,
se celebran entre el Ejecutivo Federal y los Eiecutivos de las
diferentes Entidades Federativas, por lo que el Municipiorno -
interviene en la firma y ratificacidn de los mismos,sino gue en
&stos se establece como compromiso de las partes participantes,
"...fortalecer al Municipio como 6rgano de participacién en la

planeacifn y ejecucidn de los programas de gobierno."146

Estos convenios, fueron pactados por el Gobierno Federal con -
cada unovde los Gobiernos de los Estados, el 5 de febrero de -
1980 en la "III Reunién de la Repiblica", teniendo como funda-
mento juridico’, ademds del citado acuerdo {2 de diciembre de -
1976), el articulo 22 de la Ley Ofgﬁnica de la Administracién-
PGblica Federal, expedida el 22 de diciembre de 1976 y vigente,
seglin lo dispone su artfculo sexto transitorio, a partir del -
lo. de enero de 1977, dicho artfculo, otorga facultades al Pre
sidente de los Estados Unidos Mexicanos para convenir con los

Gobernadores de los Estados de la Federacidn, una vez satisfe-
chas las formalidades legales que para cada caso procedan, la
prestacién de servicios plblicos, la ejecucidn de obras o la -
realizacién de c¢ualquier propédsito de beneficio colectivo, a -
fin de mejorar los servicios, abatir costos o favorecer el de-
sarrollo econdmico y social de las propias entidades federati-
vas.

Como decfamos; estos Convenios fueron pact el 5 de febrexo

de 1980, acordando una vigencia permanente, aﬁnque, estable-—
ciendo a la vez la posibilidad de ser revisados, adicionados y

modificados.

Por 1o que al Estado de Querétaro hace, ratificd su Convenio,-
modific8ndolo v adiciondndolo un afio mis tarde, determingndose
que el convenio surtirfa efectos a partir del dia lo. de enero
de 1982.

146) 1Ibid., p. 452.
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Este tipo de Convenios, deciamos, busca la coordinacién adminis-
trativa y fiscal, previendo para tal efecto, la creacién de comi
tés promotores del desarrollo socioeconSmico y su articulacién -
al Sistema Nacional de Planeacién, a fin de organizar la con=-
gruencia entre el Plan Global de Desarrollo y los Planes Secto--
riales, incluyendo los Programaé Estatales de Inversi6n, finan--
ciados con aportaciones de los gobiernos federal y estatales.

" En los Convenios Unicos de Coordinacién, la Secretarfa de Pro=--
gramacién y Presupuesto, juega. un papel importante, pués a ella
-coiresponde'dictaminar sobre la viabilidad, conveniencia, ubica-
cibén, costos, financiamiento, transferencia y justificacién de -
las obras o el financiamiento de los servicios pfiblicos, gque se

pretendan realizar o prestar, respectivamente.

En la prdctica, estos Convenios se han celebrado por el Ejecuti-
vo Federal con los Gobiernos Estatales para el ejercicio del -=

cién en el Ejecutivo Federal {I-XII-1982), se actualizaron.

" A partir del 5 de febrero de 1983, el Presidente Miguel de la Ma
drid desaparecid de manera formal, "...las llamadas-Reuniones de
la Rep@blica, instituidas por la anterior administracién, al cam
biar de administracisn, al cambiar de nombre, atribuciones y for
ma de administracifn al Convenio Unico de Coordinacién {CUC} . ==
"...el CUC se transforma en el Convenio Unico de Desarrollo (CUD)
se le confieren mayores facultades y persigue que todas las Se-=
cretarias de Estado y dependencias pthlicas trabajen coordinada-
mente con los gobiernos regionales.

"Al desaparecer el CUC, el Presidente de la Madrid ordend que ==
sean los Secretarios de Estado los que vayan a.las capitales de
los estados a firmar los convenios con los gobernadores para, ==
simbblicamente, hacer.que.lé federacidn Qaya hacia las entida-

des".l47

147) Periédico Universal, "instituyé De la Madrid los Convenios
Unicos de Desarrollo; tendrén mayores facultades", 6-=II-83,
pp. 1 vy 6. .
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Antes, al ser motivo principal, la firma de los CUC, de las Reu-
niones de la Repfiblica, significaba esto que las partes concu---
rrian al centro. En lo sucesivo,los CUD. se firmarin en los Esta
dos mismos, haciendo , como se dijo, que los funcionarios federa
les salgan del centro, como un medio para fortalecer el federa--

lismo.

Los CUD tienen su fundamento jurfdico en el articulo 22 de la --
Ley Orgédnica de la Administracidén Pdblica Federal, que ha sido -
reformado (D.O.F. 29~XII-82), para quedar como sigue:

"Artfculo 22.- El1 Presidente de los Estados Unidos Me-
xicanos podrd celebrar Convenios de Coordinacidn de -
Acciones con los Gobiernos Estatales, y con su partici
pacién( en los casos necesarios, con los Municipios, -

satisfaciendo las formalidades legales que en cada ca-

so_procedan_a_fin de favorecer.el-desarrollo-integral

de las propias entidades federativas".

Entre las.variantes de fondo, con gue se hé adicionado y cambia-
do el contenido de algunos capitulos de lo que fue el CUC, ahora
CUD, se ha dado en acatamiento a lo que dispone la Ley de Planea
cién en vigor, desde el 6 de enero de 1983, la cual tiene por ob ’
jeto: establecer las normas y principios bdsicos conforme a los
cuales se llevard a cabo la Planeacidn Nacional del Desarrollo vy
encauzar, en funcién de ésta las actividades de la Administra——-
ci6n Piblica Federal; asimismo, fijar las bases de integracifn y
funcionamiento del Sistema Nacioﬁal de Planeaci6n Democrdtica, -
etc. (articulo lo. de la ley).

Otros cambios y adiciones se refieren a la descentralizacién de
los servicios y ejecucién de obras piblicas, en concordancia al-
“fortalecimiento municipal", pués, entre los cambios de objeto -
del CUD con lo que fue el CUC, se encuentra, precisamente, la --
adopcién, de la filosoffa politica sustentada por el Gobierno de
la Repfiblica, haciendo especial énfasis en el citado "fortaleci-
miento municipal", al incluir indistintamente, en todos los Con-

venios, un capitulo dedicado a la forma de hacerlo realidad, en
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el gue los Ejecutivos Federal y Estatal convienen en coordinar -
sus acciones y, en su caso, con los Ayuntamientos, a fin de for-
talecer la capacidad politica, -social, econémica y administrati-
va de los gobiernos municipales, para que desarrollen los servi
cios y funciones que les corresponden y, de este modo hacer efec
tiva aquella tan iluminada frase del constituyente del '17: "Mu-~
nicipio Libxe".

Las parteé‘incorporan en sus respectivos convenios los compromi-
sos especificos que tienen concertados en el presente. Los com-
promisos.Que celebren en el futuro los integrardn bajo la figura
de Acuerdos de Coordinacibn, correspondiendo a la Secretaria de

Programacién y Presupuesto, dictaminar sobre la procedencia de =
su incorporacién. Mediante estos Acuerdos, entre las dependen--
cias y entidades federales y las autoridades estatales y munici-
pales, se pretende transferir a éstas Gltimas la construccién de

caminos, aeropistas, sistemas de abastecimiento de agqua potable,
alcantarillado, mejoramiento urbano, centros culturales, espa---

cios de recreacidn deportivos y otros servicios pdblicos de menor

trascendencia.

El propésitobdel Ejecutivo Federal al concertar y llevar a la --
préctica estos Convenios, es darle efectividad al Sistema Fede--
ral, mediante una participacidn democrdtica y potestad rectora -
a las auﬁoridades estatales y municipales en sus respectivas ju-
risdicciones, cumpliendo asi con las recientes reformas a nues--
tra Constitucidn Politica General, en las que se did rango cons-
titucional a los CUD ; en la fraccién X del articulo 115 ademds,
de contemplarcse las posibilidades de celebrarse Convenios entre
la Federacidn y los Estados, se preveéd la éosibilidad de que &s-
tos los celebren con sus Municipios, "...para el ejercicio de --
funcioneé, ejecucibn y operacidn de obras asf como-la prestacién
eficaz de servicios p@blicos cuando el desarrollo econfmico y s©
cial lo hiciere necesario."148 Lo anterior representa, un proce
dimiento que institucionaliza el fortalecimiento del Municipio y,
por ende, del federalismo. ) '

148) ¥Miguel de la Madrid H., "Iniciativa citada”.
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En contra de la minimizacibén competencial de la institucifn mu-
nicipal en el campo de los servicios pdblicos, provocada, como

hemos visto porque la fijacién de las atribuciones municipales

en este campo la realiza la legislacién local secundaria, misma
que hace una fijacién precaria y casuistica de tales atribucio-
nes, en este orden de ideas se hizo necesario, que la federa---
cién fuera la que estableciese el campo competencial del Munici
pio, previniendo ademds, las legislaturas estatales con base en
el desarrollo y cqndiciones territoriales y sccioeconfmicas es-
pecificas de los Municipios, asf como, su capacidad administra-
tiva financiera, = amplién, dicho &mbito de competencia gue por
otra parte, se ensancha, también,_con los Convenios Tnicos de -

Desarrollo (fraccidén X).

Los servicios pﬁbliéos que se definen municipales {fraccién --
III) son: los de agua potable y alcantarillado; alumbrado pGbli

co; limpia, mercados y centrales de abasto; panteones, rastro;-

—e—galles; -parques-y-jardines;-seguridad-pablica-y-trénsitos—Es ==

tos servicios también podrdn ser prestados con el concurso de -

los Estados cuando asi fuere necesario y lo determinen las leyes.

El pérrafo final de la fraccién III contiene un cambio que re--
sulta novedoso, aunque ya habfa sido contemplado en aigunas --
constituciones estatales: la llamada "sindicacién municipal", -
la que, va empieza a dar buenos resultados en algunos paises, -
destacando entre ellos Francia. De este pdrrafo nos aclara, la
iniciativa presidencial que: "En el entendimiento de gue esta -
problemitica no ha sido privativé de nuestra Nacidn, acudimos a
las experiencias de otras latitudes recogiendo por sus reconoci
dos resultados positivos el derecho de los Municipios de una --
misma entidad de cooxrdinarse vy asociarse para la eficaz presfa—
cidén de sus servicios ptiblicos con la sola sujecifn a las leyes

de 1la materia".149

Asf pues, deseamos sinceramente que se acelere la din&mica que

nos permita ver'llegar el dia en que todos los Municipios de --

149) Ibidem.
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nuestro Pafs, los 2377 que los integran,puedan hacerse cargo por
si mismos, de los serviciocs plblicos que consigna la multicitada
fraccibn 1III de nuestro numeral 115.
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c) Hacienda Muniéipal

Ya hemos sefialado los compromisos esenciales {servicios pibli-
cos, etc.) que traen a cuestas los Municipios ¥y, para cumplir

con ellos, requieren de recursos humanos y materiales que inte
gren gu equipo de trabajo. Esto representa para dichos Muni-
cipios, un gasto, mismo con el que justifican, su derecho a -
percibir ingresos suficientes para no suspender, parcial ¢ to=-
talmente, el cumplimiento de sus respectivos compromisos: el -
conjunto de estos ingresos; junto con los bienes destinados al
cumplimiento de sus obligaciones, forman la llamada Hacienda -
Municipal. '

Como ya hemos "dicho, esta Ha01enda fue motivo de acalorados de~
baues por parte de los. dlputados constituyentes, mismos gue, en
su mayorfa conicidieron en sefialar que s8lo podrfa existir ca—-—
bhal libertad politica en los Municipios, cuande &stos contaran

" con autosuficiencia econémica. Hemos de recordar gue, el can~-
sancio de los constituy ntes, los hizo aprobar, apretadamente?®-

la fracc16n IT que,no garantiza esta autosufuciencia econémica,

afortunadamente, ha sido sustitufda por la fraccidn IV {D.0. —-

'3=1I=1983), que delimita "...todo el marco que ha de proteger -

la autonomia econfmica de las comunidades municipales, agluti-—
n

ANZAS v » o n150

nando todas las disposiciones relativas a sus fi
Las innovaciones introducidas en ocasién de las reformas referi
das son las que pasamos a enumerar enseguida: Se conserva el —
concepto originario de la anterior fracci6n II, por lo que hace,
a la libre administracifn de su hacienda, por parte de los Muni

cipios.

Enseguida, se introducen las f£6rmulas de descentralizaci®n, de~
redistribucidn de competencias en materia fiscal:

"De este modo, la hacienda municipal se formard por: rendimientos
‘de los bienes gue le pertenezcan; contribuciones y otros ingreses

<

gue las legislaturas establezcan a su favor v que los estados de~

'%.88 votos pbr lo afirmativo y 62 por la negativa.
150) Manuel Bartlett, "Comparecencia citadaﬁ.
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berdn determinar sobre la propiedad inmobiliaria. de su fraccio
naniento, divisién, consolidacidn,traslacién y mejora, asi como
las queAtengan por base el cambio de valor de los inmuebles; --
las participaciones federales, que serdn cubiertas por la Fede-
racién a los Municipios con arreglo a las bases, montos y éla——
zos que anualmente se determinen por las iegislaturas de los es
tados y, los ingresos derivados de la prestacidn de servicios -
pGblicos a su cargo".151 ; ’

Por otro lado, esta fraccifn preveé, en su inciso a),segundo pi

‘rrafo, la posibilidad, como .ya lo habfamos comentiado, de que --

los Municipios celebren Convenios con los Estados, tendientes a
que estos les administren sus contribuciones (es deecir, les --
presten servicios de recaudacifn), tomando en cuenta que exis--
ten un nfimero considerable de ellos que carece de la capacidad

técnica para hacerlo directamente, -asimismo se establece la -~

prohibicibén a las leyes federales para.limitar la facultad de -

los EStados eén la fijacién @e las contribuciones sobre propiedad
de inmuebles y los derechos nacientes de la prestacién de los -
servicios pGblicos. Del mismo modo, se prohfbe a las leyes fe-
derales y locales establecer exenciones o subsidios respecto de
las citadas contribuciones. De este modo, Se pone coto a la --
costumbre que venifan realizando algunas leyes federales conce—-—

diendo exencidn de impuestos y derechos estatales y municipales

en favor de algunas instituciones. Ahora, s6lo los bienes del -
dominio pfiblico de la Federacién, de los Estados o de los Muni-
cipios, gozarédn de exenci6n en las citadas ramas tributarias.

Por Gltimo, se consigna un importante avance en la consolidacidn

de la autonomfa municipal,al disponerse que los presupuestos de
egresos mﬁnicipales serén aprobados por los Ayuntamientos, en ba
se en los ingresos de que dispongan. Las Legislaturas Estatales,
seguirén aprobando las leyes de ingresos municipales y revisardn
sus cuentas pGblicas.

Pero, "...las contribuciones locales y las participaciones a que

151) Ibidem.
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se refleren los incisos a) al ¢) de la fraccifn IV, se percibi-

rédn por.los Municipios a partlr del lo. de enero de 1984". 152

En este orden de ideas, la situaci6n fiscal de los'Municipios,-

al momento de redactar el presente trabajo, es la siquiente:

Comé va hemos criticado, la fraccién 1T del anterior articulo -
115 resultaba muy ambigua, pués, determinaba que los ingresos -
con que.deberfa dotarse a la Hacienda Municipal serfan los sufi .
cientes pdra atender a las necesidades municipales.

"Es conveniente aclarar que; el texto origihal de la Constitu---
" cibn de 1917,‘result6 carente de preceptos que delimitaran téc-:

nicamente los diversos campos de imposicién correspondientes al

~gobierno de la federacién, a Tos gobiernbs de los Estados y de-
los Municipios, pués'solo se decfa que era obligacién de los me

xicanos contribu1r a los 5 gastos ¢ del nlvel de goblerno en que re
c1d1eran de la manera equitativa y proporc1onal que -sefialaren -

'las leyes_(art. 31, fraccién 1IV).

De este mon,VSe hicieron necesarias reformas tendientes a deli
minar el espeétro jurfdico tributario correspondiente a cada ni
vel de gobierno, asf, en 1921, se . enumeraron las materias de -
exclusiva imposici6n por parte del Gobierno Federal, artfculo -

73 fraccifn XXIX, como dicha enumeracifn no abarc6é todas las -

materias federales Se complementaba con lo sefialado en las frac
ciones III, IV,,V,‘VI.Y ViI, del ‘articulo 117 que enumera las

cueétiones que en ninglin caso pueden realizar los Estados.. Lo-
anterior_aunadq a lo-dispuesto por el artfculo 73, fraccibn VII
v 124 que disponén, el primerp, que la federacién estd autoriza

da para imponer las contribuc¢iones necesarias para cubrir su --

presupuesto y, el iltimo como ya hemos sefialado, reserva para -
las Entidades Federativas todas aquellas facultades no concedi-
das en forma expresa a la federacién.

De esta manera los estados percibfan, lo gue sefialaban sus leyes

152) Decreto por el que se reforma y_ adiciona el artfculo 115 -
de la. Constitucién Politica de los Estados Unldos Mex1canos,'

Articulo 20.. transitorio.
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de ingreso, a lo que se sumaban algunas participaciones de tipo
federal por ejemplo, las contribuciones especiales en la propor -
cibn gue determinaren las leyes secundarias (articulo 73, frac-
cidén XXIX, Gltimo p&rrafo).

En estas condiciones, el Municipio, percibfa en té&rminos genera
les lo sefalado por su iéy de ingresos, misma que era aproba-
da discrecionalmente por la legislatura estatal y, decimos dis-
crecionalmente porque su accién aprobatoria no tenfa ningtn mar
co juridico especifico al que tuviera que sujetérse, sino sola-
mente la condicién sefialada de ser suficiente para atender a --
las necesidades municipales, nos preguntamos, ¢cuidles necesida-
des?, pués- existen .necesidades bdsicas, secundarias, etc. Ade-
més, en algunos casos se daba al Municipio participacién en las
contribuciones especiales'ya sefialadas (articulo 73, fraccidn -
- XXIX, Gl%imo pérréfo) y en algunas contribuciones estatales, -
citamos como ejemplo de estas situaciones el Estado de México,-
ambos casos tambi&n sujetos a la desici6n_discrecional estatal, .. —

~ " determinada por los "m&ritos polfticos?® de cada municipalidad =

- para con su respectivo gobernador. Pero no obstante lo ante-—-—
rior, afin se segufan dando casos de dupiicidad en nuestros nive .
les de gobierno,en el campo impositivo. )

Hubo algunos antecedentes para implantar un sistema de coordina
cién fiscal, entre ellos contamos la ley de Coordinacién Fiscal
entre la Federacidn y los Estados (28-XII-1953); el Acuerdo por
el que el Ejecutivo Federal celebraria Convenios Unicos de;qug
dinacidn con los Ejecutivos Estatales (2-XII-1976) mismo gque -
'prescribié en su artfculo décimo tercero que, "la Secretaria de
Hacienda y Crédito PGblico, a solicitud de los Ejecutivos Esta-—
tales, prestard asistencia t&cnica para establecer un sistema -
de coordinacidn administrativa y fiscal entre las Entidades y -

sus Municipios..."

De estos antecedentes, pasamos al actual Sistema de Coordinacién
Fiscal que tiene su origen en la Ley de Coordinacién Fiscal, pu-
blicada el 27 de diciembre de 1978 en el Diario Oficial de la<F§
deracidén y vigente, salvo - su capftulo IV- ( que entrd en -
vigor a partir del. lo. de enero de .1979) a partir del -
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lo. de enero de 1980 (artfculo lo. transitorio). Esta ley tiene
"por objeto coordinar el sistema fiscal de la federacién con log
de los Estados, Municipios y Distrito Federal, establecer la par
ticipacién que corresponda a sus Haciendas PGblicas en los ingre
sos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fi
jar reglas de colaboracién administrativa entre las diversas au-
toridades fiscales; constituir los organismos en materia de coox
dinacién fiscal y dar las bases de su organizacifén y funciona---
miento" (articulo lo). Los Estados se adhie;en al sistema por =

medio de un- convénio celebrado por su Poder Ejecutivo con la Se- .

‘cretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico, quién representa a la Fe
deracifén. El convenio citado, deberd ser aprobado por. el congre
so local'respectivo (drfIculo;lOo.) El primér paso que se buscd
lograr con este sistema fue, desde luego, la coordinacién entre
nuestros tres niveles de gobierno, en materia de impuestos, dan-
do origen al Fondo General’de,Parﬁiéipaciones, integrado por el-
13% de los ingresos totales anuales que obtenga la Federacién -~
por concepto de impueétos {(articulo 20. frapéién I de la ley).

Esta ley, crea en virtud de las reformas a la misma, publicadas
en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciembre de 1981,
en beneficio econémico de los Ayuntamientos, el llamado Fondo de
Fomento Municipal, que se debe integrar con 1o que de la recauda
cibn adicional del 3% sobre gxportacionés de petr6leoc crudo, gas
natural y sus derivados le corresponda al Municipio y que- ser§,~
por una parte, el 90% de la tercera parte del citado 3% y por la
otra, el 66% de este porcentaje, &ste s6lo para los Municipios -
de los Estados que se coordinen en materia de Derechos (artfcﬁib
2-A). Asimismo, esta ley busca garantizar la oportuna y correc-
ta entrega de las cantidades del Fondo de Fomento Municipal a --
los Municipios del pafs, al sefialarse en el pendltimo pédrrafo --
del articulo 2-A que, "si los gobiernos estatales retienen las —-
.cantidades a que tenga derecho el Municipio, la Federacién las -
entregard directamente desconténdolas del monto total que corres
ponda al Estado, previa aprobacifn de la Comisién Permanente de-
Ffuncionarios Fiscales".153

153) Ricardo Cavazos, "Administracién financiera y tributaria mu
nicipal", ponencia presentada en la Reunifn Nacional de Pre
sidentes Municipales 21,22 y 23 de enero de 1982, Monterrey,
N.L. :
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Otro ingresoc. que se ha reservado a la entidad municipal, es el
90% de las multas administrativas no fiscales, encargéndose el -

cobro de las mismas a dicha entidad.

El articulo 6o. de la ley que venimos mencionando, en su primer-
pidrrafo, sanciona que: "Las participaciones federales que recibi
rdn los Municipios del total de los Fondos Generales y Financie-
ro Complementario de Participaciones* incluyendo sus incrementos
nunca serédn inferiores al 20% de las cantidades que correspondan
al Estado, el cual habri de. cubrirselas. Las legislaturas loca-
les estableceran su distribucién entre los Municipios mediante -
disposiciones de cardcter general”. Respecto a esta d150051c1on
existe el siguiente comentario: "En relteradas ocasiones los pre
sidentes municipales han expresado su preocupac16n o el hecho de
que las autoridades estatales hayan tomado dicho’ porcentaje como

un tope miximo". 154

Ademds de que, existen problemas de oportuna entrega de dlcno -

porcentaje, “resultando poco probable el slstema de entrega dlrec
ta de la Federaci6n a los Municipios; pués como determina el re-
ferido articulo 2-A, para que se d& dicha circunstancia se re---
gquiere la aprobacifn previa de la citada Comisién Permanente de
Funcionarios Fiscales, entre cuyos miembros integrantes no figu-
ra ninglin representante muriicipal (articulo 20.) por lo que, =--
afirmamos la poca probabilidad de tal situacién.

Por lo que al Estado de Querétarco hace, tenemos que su Constitu-
cién Polftica repite literalmente en su artfculo 138 lo sefialado
porvla citada fraccidn II del anterior articulo 115, la Ley Orgi
nica Municipal del Estado, por su parte contiene un capitulo, el
décimo, en donde se ocupa "de la Hacienda Municipal", destacando
entre otros aspectos los siguientes:

.

* Los artfculos 3 y 4 de la ley nos explican la forma en que
se integran estos fondos.

154) FPrancisco Javier Aldana, "Ané&lisis de los ingresos por con-
cepto de participaciones", ponencia presentada en la 3a. --
reunién preparatoria de consulta popular para la planeacidn:
"Fortalecimiento Municipal" PRI/IEPES, Colima, Col. 25 de -
marzo de 1982. ’
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- Be deterhina que la Hacienda Municipal se'compondra: de los -
bienes muebles e inmuebles propiedad del Municipio y de los deg
tinados a los servicios‘pﬁblicos municipales; de los créditos a
" favor del Municipio; de las rentas y productos de todos los bie
nes municipales, de las contribuciones que se perciban por la -

aplicacién de la Ley de Hacienda Mun1c1pal, la que decrete la -
' Legislatura y otras disposicionés~ de las participaciones que =
le correspondan al Mun1c1plo de acuerdo con las leyes federales
y del Estado {articulo 39).

- Se establece QUe exisfiré un 6rgano.de recaudacién de los in-
gresos municipales y de las erogaciones'séﬁaladas por la ley, -
tal 6rgano se denominard Tesorerfa Municipal y estard presidida
por el tesorero municipal, quién serd nombrado por el Ayunta-—-—

miento (érticulo‘dO).
Asimismo, el Diario Oficial de 1la Federacién con fecha 28 de di
c1embre de 1979 Y el Periédico 0f1c1a1 del Estado, el 15 de ma-

yo ‘de 1980 publlcaron elnbonvenlo por el que el Estado de Queré
taro se adhirié al Sistema Naclonal de Coordinacién Fiscal. E1
Estado de Querétaro, por su parte, tambié&n tuvo a bien expedir
"y publicar en su Perifdico Oficial, el 30 de octubre de 1980, -
una Ley de Coordinacién Fiscal Estatal Intermunicipal, pués se
considerS: "Que al adherirse el Estado de Querétaro al Sistema-
Nacional de Coordinaci6n Fiscal, tenfamos en mente nuestro de--
seo vehemente deique la Administracidn Municipal llegue a ser =
auténticamente en nuestro Estado gestora del cambio, organizado
ravy procuradora fundamental de Justicia Social. En esta tarea
es imprescindible la participaci6n conjunta de quienes procura-
mos un auténtico Federalismo"l55 El objeto que persigue esta --
ley es "...coordinar el Sistema Fiscal del Estado de Querétaro
con el de los Municipios ubicados dentro de su territorio, res-
pecto a la participacién que a cada uno de &stos corresponda de
los ingresog que por part1c1pa01ones federales obtenga el Esta-
d .

¢

'155) Segundo considerando de la Ley de Coordinacién Fiscal Esta
‘tal Intermunicipal del Estado de Querétaro.

156) Artfculo lo. de la Ley de Coordinaci6n Fiscal Estatal-Inter
municipal del Estado de Querétaro.
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Esta ley distribuye ios‘fondos, general de participaciones y fi-
nanciero complementario,ya citados, del siguiente modo: el 10% -
del primer fondo constituirZ el Acervo General de Participacio--
nes Municipales; el 10% restante de los ingresos totales anuales
que obtenga el Estado de este fondo constituird el Acervo Comple
mentario de Participaciones Municipales y el 20% de los ingresos
totales anuales provenientes del fondo financiero complementario,
integrard el Acervo de Inversifn para el Desarrollo Municipal -
{articulo 30.). Estos Acervos se distribuirdn del siguiente modo:
el'priméro, tomandc en cuenta la relacifn porcentual que repre--—
sente el nlimero de habitantes en cada Municipio respecto del nii-
mero de habita;tes en el Estado (grticulo 40.); el segundo, se -
divide en tres partes, asi,el 40% se distribuirf en relacién in-
-versa al salario miInimo vigente en cada Municipio el afio de que
se trate, otro 40% tomando en cuenta el porcentaje que represen- .
te la recaudacién por Impuestos Federales obtenidos er cada Muni
------------------------- cipiowdurantewel~ejercicié~fiscalwinmediatowanterioryérespecte«—éwwm~_~wv—-

del total de la recaudacifn obtenida en el Estado por el mismo -
concepto en el citado perfodo y, el 20% restante en funcién al -
porcentaje que represente la supefficie de cada Municipio en com
paracidén con la superficie total del Estado (articulo 50.) vy; el
tercero de los citados Acervos ser4 para los Municipios gque belg
bren convenio con el Estado, a través de la Secretaria de Finan-
zas, en los términos que establezca dicho convenioc {artficulo 60.)

Por otra-parte, ya habfamos sefialado que la principal forma de ~
seflalamiento de los ingrésos municipales lo es su ley de ingre--
sos, misma que es aprobada por 15 legislatura estatal, junto con
su presupuesto de egresos, pué&s el Municipio, a diferencia de --
los otros dos niveles de gobierno, carece de plena potestad juri
dica tributaria, es decir, solo poseé facultades de cobro no asi
de sefialamiento de las diferentes materias tributarias. De es-
te modo, la constitucidn queretana dice en su articulo 63, frac-
cién II que:

"Articulo 63.- Son facultades y obligaciones de
la legislatura:... :



131,

II.- Dar la resolucidn que corresponda, aprobando, re-
. formando o reprobando la ley de ingresos de los Municji
pios, y sus planes de arbitrios para cubrirlos".

¥, la ley orgénica municipal-del Estado consigna, entre las fa-
cultades y obligaciones de los Ayuntamientos, el formular la --
iniciativa de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos, remi~e==
tiendo dmbos a“la ﬁegislatura estatal, via el Ejecutivo del Es-
tado (artfculo 35, fraccidn XIV). ’ : '

El1 Presupuesto de Egresos del Estado, que regird durante el aifio
-de 1983, establece entre sus capfitulos un renglén denominado de
v"Participaciones Municipales", con un monto de $600'000,000.00,

aunque al no establecer la proporcién de entrega para cada muni
cipalidad, suponemos que la misma serd dlscrec1ona1 Yy a cargo -
del Gobernador del Estado.

Por otra parte,’sabemos que los ingresos del Estado se confor--
man por lmpuestos, derechos, aprovechamientos, partlcxpacxones—'
e ingresos extraordinarios, pero que, indudablemente, la princi
pal fuente tribntaria estd en los impuestos v, 8i vemos la Ley
de Ingresos del Estado para el afio 1983, nos encontramos que la
mayoria de impuestos se encuentran suspendidos totélmente en --
virtud de la adhesién del Estado al Sistema Nacional de Coordi-
nacién Fiscal, reservdndose solo el cobro del impuesto predial,
del sobre traslaci6n de dominio, del sobre fraccionamiento y di
visién de predios, etc. -(capftulo I de la Ley). ' 7

Pasemos, ahora, a comentar la Ley de Ingresos‘para el ejercicio
fiscal 19283 del Municipio m&s importante del Estado, por ser la
- ciudad capital del mismo. Al igual que el del Estado, el Muni-
cipio de Querétaro* tiene suspendidos el cobro de impuestos ==
por virtud de la adhesi6n al Sistema Nacional. de Coordinacién,-
con la Gnica diferencia gue, mientras el primero recibe estos -

i

* ¥ los de los demds Municipios del Estado.
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ingresos directamente de la Federacidén, el segundo, pasa por un
filtro, muy delicado que, .es la voluntad del gobernador-del Es-
tado, quién sino entrega lo correspondiente a cada Municipio, -
&ste, como ya hicimos notar y, a pesar de que la Ley de Coordi-

nacién Fiscal contempla este caso y da una solucién, poco le --—

queda por hacer.

?or lo que al cobro de derechos se refiere, tenemos el caso de
que se cobran por la expedicién de licencias para realizar acti
vidades que por ser tan poco remunerativas y constantes o sea,-
actividades propias de los subempleados, dudamos que exista -
quien haga el trdmite de obtener, su licencia para realigzarias,-
tales actividades son: las de cargadores, fijadores de anuncios,
-misicos ambulantes, etc.

Ademés de los anteriores conceptos, el Municipio obtiene ingre-

sos por la via de los productos y por los aprovechamientos..Asfi ... — -.

como por el concepto de participaciones que, pueden ser del Go-
bierno Federal o -del Estatal, entregéndose ambos por la via Es~
tatal y, como ya afirmamos bajo la facultad discrecional del go
bernador.

"Por lo que hacé, a los Presupuestos de Egresos Municipales, has
ta la fecha, han sido, en t&rminos generales un simple listado
de erogaciones, esperamos gque, las recientes reformas a la Cons
‘titucién General, doten a los Municipios de los recursos nécesg
rios para que puedan plasmar en estos presupuestos,.programas Y
acciones tendientes a un progreso mﬁnicipal. » '

Para concluir, el presente capfitulo citamos el siguiente punto,
que se ha propuesto lograr, el reci&n dado a la luz pdblica, -
Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, gue por lo que al tema -
abordado en el presente capitulo --pretende que: “Para lograr un
desarrollo estatal intégral, es necesario dar mayor vigor al Mu
nicipio, pugnar por su autonomfa, fortalecer su economfia y ade-
cuar, conforme a su potencia, los vinculos mds efectivos con --
los gobiernos estatal y federal. La reforma al articulo 115 =-

constitucional establece los principios y atribuciones de los -
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~

Municipios; los gobiernos federal y estatal emprenderdn acciones
para fortalecer su poder de ejecucidn, ampliando su capacidad fi

nanciera mediante apoyos econ®micos a programas especificos y ==
buscando el incremento en su recaudacién.

"Esto permitird la mejor prestacién de los servicios pdblicos =--
que corresponden a la autoridad municipal... convirtiendo de es-
ta manera al Municipio en un verdadero promotor del desarrollo".
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CAPITULO CUARTO

RELACIONES POLITICAS.




135,

Empezarembs por tratar de definir la palabra politica que, tie~
ne su origen y conceptualizacién etimolégicas,en. la ciudad - es
tado de los griegos, la llamada "polis"”, en donde como sabemos

eran expuestos y resueltos los asuntos concernientes a los ciu-
dadanos griegos. ‘Ahora bien, debemos hacer hincapié, en que -
el presupuesto de toda interrelacién humana es el lenguaje, es

decir: "...El hombre que habla, se dirige a alguien. He aqui -

el principio de la interaccién, base de - la .'sociedad’ politi
157 :
ca".

N ) .
En este orden de ideas, "las instituciones polifticas se mani-~-
fiestan en el Estado y se expresan, mediante el lenguaje, en el

&mbito social".158 De este modo los individuos'que hablan idio-

. mas diferentes, difieren del mismo modo, por lo que a sus insti

tuciones politicas y elementos sociales se refiere.

Por otra parte, desde‘que los grupos .humanos éurgieron en la --
faz de la tierra ha habido miembros de &stos que determinan lo

qué habia de hacerse, o sea, los gque mandan y, mieTEEPS de los-~

mismos, que obedecen, es decir, se ha dado la diferenciacién en
tre gobernantes y gobernados =y, sucede que los segundos son so
metidos y regularmente aceptén ésta situacidn coadyuvando con -
los que los oprimen, los gobernantes, quienes por su parte pre-
tenden perpetﬁarse en el poder, disfrazando su dominio, con la-
realizacién de algunos fines de inter&s social. Pero suele dar-

se el caso de que los gobernadas . se sublevan en contra de sus

opresores, pretendiendo el poder para sf mismos, es aquf, cuan-
do surge la polfitica, cristalizada en la lucha por el poder pd-
blico. : o

La politiéa cuenta con diversas significaciones, asi, también,-
se dice que "... es la actividad que tiene:.por objeto regular y
coordinar la vida social, por medio de una funcidén de orden, de
fensa Y justicia, que mantenga la cohesién y la superacién del
grupo".l59 :

157) Aurora Arndiz,. "Ciencia Politica", Ed. Pax-México, Libre-
rfa Carlos Césarman, S5.A., México, 2a. ed. 1976, p. 13.

158) Ibid., p. 16.

159) Andr&s Serra Rojas, "Ciencia Polftica", Ed. Porrfia, S.A.,
México, 1978, 4a. ed.,P. 75..
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Asimismo, se afirma que "la Politica es una actividad encamina-=
da a la constitucién, desarrollo y funcionamiento del poder pt-

w160 De &sta concepcidn de la Politica, surge la doble

blico...
conexién de gobernantes y gobernados, sblo gque aqui en un proce
so de mando y obediencia, con ciclos regulares de cambios en el

poder.

Ahora bien, la poliftica, concebida en cualquiera de las formas-—
citadas tiene por objeto el Estado, es decir, que surgen los --
grupos humanos coén una actividad social compleja dentro de la ~
que se encuentra la actividad Polftica que, paulatinamente, va

determinando las formas polfticas primitivas, mismas que han de
evolucionar hasta alcanzar la forma superior de ellas que es --
precisamente, el Estado, al que se le definen funciones, mismas
que quedan encuadradas en forma de instituciones. ILa citada ac
tividad Polftica ha de crear, asimismo, el r&gimen juridico pa-

ra la forma polfitica superior, que es el Estado. De este modo,

te a la sociedad, dentro del cual se enmarca el desarrollc y --

y configuracién de la politica".lsl

Adem8s, de las concepciones expuéstas, la politica tiene otra -
fase (vulgar) gue es desgrita por Oliver, en los siguientes tér
minos: "La Politica abunda desdichadamente en disimulos y far--
sas que deben ser reverenciadas por el politico que aspire al =
éxito",162 es decir, en t&rminos de nuestra Polftica diriamos
que, &sta propicia amigos falsos y enemigos verdaderos.
Concebida de las citadas formas, podemos resumir que, la polfti
ca se refiere al poder y, de esta manera, Solc existe en las so
ciedades cuando hay controversias sobre el mismo.

Por otro lado, la politica en su aspecto dindmico, se traduce -
en la actividad humana encaminada a la integracién de los cuer-

160) Ibid., p. 86.
161) Ibid., p. 0.
162) Ibid., p. 76.
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pos electorales, la opini&n phblica y otras instituciones, dan-
do lugar con ello a un poder organizado estatalmente. Esto six
ve de base a la denominada Ciencia Polftica.

Asfmismo, la actividad polftica cuenta con un aspecto estdtico-

' que se refiere a la creacidn, es decir, la elaboracién de leyes,
instituciones, etc. que estructuran la vida en sociedad. Lo an
terior sirve de apoyo bé&sico ai llamado Derecho Polftico.

Hemos tratado de dar una visién general de 1o gue es la politi-
ca, como introduccidn al tema que nos ocupara enseguida y que -
es el -de las-rélaciones politicas entre nuestros tres niveles -
de gobierno, mismas que abordaremos a la luz del Pacto Federal,
de la Reforma Polftica de 1977 y de las Tesis Polfticas del ac-
tual Ejecutivo Federal, referentes al Fortalecimiento Municipal
comentaremos, ademis, las recientes reformas, de contenido polf
tico, al artfculo 115 constitucional. »
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a)‘Pacto Federal

Ya Grecia tuvo la experiencia de la institucién juridico-politi-
ca denominada confederacidn, asi lo demuestran la Liga Jénica, -
la Confederaci6n Pelopon8sica, etc. Por lo que a nuestro pais -
se refiere, la tendencia a federarse la tuvieron nuestros ances-
tros desde la época prehispdnica, ejemplo de ello lo tenemos en

la llamada "Triple ‘Alianza", organizada en forma de confedera---
cidn, es decir, unibén de pueblos heierogéneos con un fin comdn.

La etapa colonial, como ya vimos al principio de nuestro trabajo
se caracterizé por un régimen centralista y absolutista, con la-
caracteristica de gue la fuente de poder no era interna sino ex-
terna. ~ '

£l Estado Federal} modelo del que vivimos actualmente, nacié en-
1787 con la promulgacidn de la Constitucidn de los Estados Uni--
dos de Norteamérica, es decir que, antes hablamos de una confede

racién y, ahora, de una federacidn, teniendo que una de las prin

cipales diferencias entre ambas es que "... en tanto la confede-
racién es una asociacién de Estados soberanos, sometida a las --
normas del derecho internacional, en el Estado Federal sélo hay
un Estado soberano (el pueblo, y no varios pueblos soberanos) y
todo su orden juridico estd encuadrado en la constitucién fede~--
ral®.>"” ’

El primer antecedente histdrico del Estado Federal, en nuestro -
pais,data de 1812, con la Constitucifn de Cddiz que en su articu
lo 325 nos hablé de las diputaciones provinciales, mismas que al
ordenarse que fueran independien%es unas de otras y teniendo co-~
mo funciones inherentes el logro de la prosperidad interna de ca
da provincia, se 1logr6 que existiere un cierto margen de autono-
mfa en el gobierno local.

En 1823 se convocd a un Congreso Constituyente, mismo que fue aAi
suelto por Iturbide, guién por su parte y, ante las presiones, -
tuvo que abdicar, dejando el camino libre para gque se convocara

a un sequndo constituyente que dié por resultado, primeramente,-

163) Jorge Carpizo, "La Constitucién Mexicana de 1917", Bd. Por
rr@a,S.A., México, 1983, 6a. ed., p. 232.
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un Acta Constitutiva y, en segundo lugar, la Constitucidn Fede-
" ral de los Estados Unidos Mexicanos, en este instrumento Jurfdi
co se estableci6 que la macién mexicana adoptarfa para su go--
‘bierno la forma de repﬁblica representativa popular federal; el
Acta Constitutiva, consigné algo similar, aunque incurri6 en el
error de las constituciones politicas de 1857 y, la actual de -
1917, de calificar a las entidades federativas como libres y s@
) beranas, pués sabemos!y, ya lo hemos expresado no puede existir
una soberanfa inmersa en otra, pués lo soberano no admite poder
sobre €1, ademds, como ya queds asentado, el pueblo es el (nico
que es soberano.’ Pero como esta situacidn, por lo menos juridi
camente ‘existe y, no solo en nuestro pais, Tocqueville ideb la
"reorfa de la Cosoberanfa”, explicando que"... tanto la federa-
. cién como. las entidades-féderativas son soberanas dentro de su
-competepcia,xes decir, poseen uné parte de la soberania"_.164

Pero, decfamos que nuestro sistema federal es copia del sancio==-

- nado por la citada anstitucién de los Estados Unidos de Nortea-
mérica, aunque en nuestro pafs se dié al revés, o sea, aqufi no-
se céntralizaron poderes dispersos gino que de un Estado Unita--.
rio, se buscé descentralizar ios poderes, en otras palabras, en-~
1821 al consumarse la Indepéendencia, no eran varios Estados los-
qgue recobraban su libertad sino gque solamente uno. De este mo--
do, "los diputados al primer Constituyente reunido en 1822 no --
represehtaban a entiades auténomas;..:; {es decir, no)... manda--
ron a.sus‘representantes para celebrar un paéto con las provin--
cias del virreinato, sino gue previamente se declararon unidas -
al nuevo fEstado unitario y después enviaron a sus representantes

1
al Congre—zs.o','.“65

¥, como dijimos, fue en la llamada Acta Cong=-
. titutiva en donde se consigné genuinamente el Estado Federal Me-
xicano, apareciendo tambidn, de derecho, por primera vez, los =--
* Estados, pués anteriormente aunque de hecho ahf estaban, jurfidi-
camente, no se les habia recohocido.‘-Cabe aclarar que, "en lu--

gar de que los Estados hubieran dado el Acta, el Acta engendrl -

164) Citado por Jorge Carpizo, ob.cit., p. 232,

165) Felipe Tena Ramirez, "Derecho Constitucional Mexicano, pp.
116 y 117.



140,

a los Estados. Pero de allf en adelante, cuantas veces se ha -
restablecido la forxrma federal, son los Estados nacidos en el Ac
ta Constitutiva los que la han adoptado“.166
1847, en 1857 y en 1917,

As{ sucedid en ==

'Etimolﬁgicamente la palabra Federacién significa alianza o pac-
to de unién, de este modo la formacién de una Federacién a Esta
do Federal, en el terreno jurfdico-polltico, se da en tres eta-
pas sucesivas, integrantes de un proceso'natural de formacién.
La primer etapa consiste en la indépendencia previa de Estados-
gque se van a unix, la segunda es la alianza que celebran entre
sf ¥y, la tercera es la creacién de una nueva entidad,distinta de
las que le dieron lugar vy derivada de la citada alianza. El ==
proceso narrado recibe el nombre de centrfipeto y es el que se -
dié en el caso de los Estados ‘Unidos de NorteamérLca. En nues=’
tro pais, no pudo darse de ese modo, pués como ya hemos dicho,-
las Colonias de la Nueva Espaia no gogaban de autonomfa al mo=--

“mento de su independencia, sino que solo existia .una tendencia
é’lograrla {las diputaciones provinciales introducidas por la -
constitucifn de C&diz); porléste motivo hemos afirmado que en -
México se dif, el Estado Federal al revés, es decir, mediante -
un pProceso centrifugo. Es conveniente aclarar Que a pesar de -
las diferencias de los procesos citados, en &mbos casos se da -
-la descentralizacién. ' s :

Reiterando lovexpuesto, "en la. Pederacidn los Estados-niembros
pierden totalmente su soberania exterior vy ciertas facultades -
interiores en favor del gobierno central, pero conservan para -

su goblerno propio las facultades no otorgadas al goblerno fede
167 . )
ral®.

La Federacidn nace asf,. histlricamente, por virtud de un pacto,
que recibe el nombre de Federal. Y &mbos han de quedar norma--
dos en una ley fundamental o Constitucién Politica,en ésta,entrg.

166) Ibid., p. 118.
167) 1bid., p. 120-121.
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otros aspectos se sefiala el xeparto de competencias,mismo que pa
ra el caso de nuestra constitucidn, se colocd en el supuesto de

que Estados-preexistentes,delegaron ciertas facultades al poder-
central, reservéndose las restantes, es decir, se cdlocé en el -
caso del Estado norteamericano, asi el articulo 124 de nuestra -~
Carta Magna dispone: "las facultades que no estén expresamente -
concedidas por esta Constitucién a los funcionarios federales, -
se entienden reservadas a los Estados". De este modo,se busca -
que el gobierno central tenga la competencia exclusiva sobre las
cuestiones que afectan los intereses generales del pais, mien---
tras que a los gobiernos de los Estados se les reserva el conoci
miento de las relaciones privadas de sus respectivos habitantes.
En todo caso las relaciones internacionales estén a cargo del go
bierno central, es decir, que la soberanfa exterior corresponde-

© exclusivamente al gobierno central.

De_este_modo, el _Estado _Federal_ cuenta_con.tres_elementos:_ "a)la

Constitucién en virtud de  la cual se establece la unidad del or-
den total, y esta Norma Suprema es-vdlida en todo el territorio.
O sea que el Estado Federal es la personificacién de la Constitu

Py N o

cibn, b) el oxrden juridico federal, ¥

168

c) el orden jurfidico de -~

las entidades federativas".

Por otra parte, decfamos que no es posible que se afirme que las

entidades federativas sean soberanas por las razones expuestas,-
més bien consideramos, siguiendo al Profesor Carpizo que "...son
auténomas'porque poseen un margen libre de actuacién dentro del-
marco sefialado en la norma cGspide de ese orxden juridico: la = --

Constitucibn del Estado Federal".169

Lo anterior a pesar de que el artfculo 40 de nuestra norma funda
mental determina que M&xico se constituye en una repiblica fede-
ral por voluntad del pueblo y que la misma se compone de estados
libres vy soberanos, pero, como habfamos dicho, el artficulo 39 ~--
del mismo ordenamiento consigna que: "La soberanfa nacional resi

168} Jorge Carpizo, ob.cit., p. 238.
169) Ibid., p. 239.
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de esencialmente en el pueblo...¥;entonces ¢cufdntos pueblos hay?
Lo gue consideramos, sucedif en este caso es que tanto en 1824 -
como en 1857 se copil exactamente la f6rmula de "RepGblica popu-
1ar, representativa y federal", del sistema norteamericano y, en
1917 ni siquiera fueron tema de debates, "...porque la Asamblea
. de Querétaro sabfa que tenfa que dar pasos adelante, tenfa que -
ganarle al tiempo la victoria, vy que las decisiones fundamenta~-

les que el pueblo tomé en 1857 subsistian en 1917".17G

Ahora bien, el artfculo 115 constitucional consigna en su rubro
que: "Los Estados adoptardn, para su régimen interior, la fcrma
de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como
base de su divisién territorial y de su organizacifn polftica vy
, edministrativa, el Municipio Libre ..., “como ya hemos dicho en-
otras ocasiones &8sta, fue la primer ocasién en‘que constitucio~-
nalmente se daba un lugar a la institucifén municipal, a pesar de
e ____que._su existencia es.anterior-a-la-de-la—TFederacifn, misma-que—=————""" "

se forma de los Municipios, que son los cimientos de las entida-
des federativas, que a la vez vienen a ser, como vimos, del Pac-—
to Federal.

Fn este sentido, el &mbito normativo del Municipio se define del
siguiente modo: "La Constitucién Federal crea al Municiplo como-
institucién, fija las bases fundamentales sobre las cu§les las -
Constituciones de los Estados van a estructurar su régimen muni-
cipal, reglas qué operan como restricciones a la autonomia de —-—
las entidades federativas y establecen los principios politicos

que deben inspirarlos”,t’! o i

Pero, como ya nos hemos percatado, el problema que vive y ha vi-
vido nuestro Municipio es gue los Estados al preservar su inte--
gridad polftica han socavado la libertad de sus respectivos Muni

cipios.

170) Thid., p. 249.

171} José Gamas Torruco, "Federalismo y Municipalismo”, ponencia
presentada en Seminario sobre Reformas y Adiciones al arti-
culo 115 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, febrero 15 de 1983, México, D.¥.
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Para fratar debevitar este problema, regulando debidamente la re
lacién de los Municipios con su entidad federativa, se han idea-
do dos sistemas; de los que nos di cuenta el  Lic. Gamas To--
Iruco, 172 dichos sistemas son el centralizado y el descentrali
zado. Hemos de dar las caracteristicas de dmbos, porque si bien
nuestro fégimen jurfdico fundamental ordena que la relacién Muni
cipio=Estado se dé en una formardescentralizada, la realidad ha
sido otra, o sea, se ha presentado centralizada, pero algo ha fa
llado, ya que mientras &ste sistema ha tenido notables resulta--
dos en Francia, de donde es oriundo, en nuestro pais han sido ==
completamente contrarios.

Asf,las caracterfsticas del sistema centralizado, son las = si<=
guientes:

‘Primera: Existe una estructura jerdrguica que parte del gobierno

Segunda: Los &rganos estatales cuentan con amplias facultades,lo

gue hace gue las municipales sean sumamente reducidas.

Tercera: Los Municipios se convierten en ejecutores del orden na-
‘cional.. : )

Cuarta: La integracién de los 8rganos nacionales no se realiza =

fieceésariamente ‘a través de la voluntad popular.

Paralelamente,a estas caracteristicas,el sistema descentralizado
presenta las siguientes: )

Primera: Ekiste la disposicidn constitucional de que no exista re
lacién jerérquica entre los Srganos nacionales 'y los locales, asi
Vcomo que no hayan intermediarios entre éstos fltimos y los Orga--
nos municipales, asf lo dispone el articulo 115 fraccién I, pri--
mer pArrafo de nuestra Constitucidn General, que dice "... no ha-

br& ninguna autoridad intermedia entre &ste (el ayuntamiento) y -

172) Idem.
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el Gobierno del Estado", situacién que, por‘su parte la Constitu-
cién del Estado de Querétaro, reitera en su numeral 132, que re--
za, "Entre los Ayuntamientos y el Gobierno del Estado, no habrd -
autoridad intermedia alguna".

Segunda: Laé autoridades municipales gozan de amplias facultades
para tomar decisiones, en los problemas concernientes a sus muni
cipalidades.
e .

Tercera: Lds 6rganos municipales aplican el orden nacional pero
.también el suyo, asi poseen facultades para expedir sus bandos de
policfa y buen gobierno. La anterior es una facultad que, al no-
estar debidamente normada en nuestro pafs, no se llevaba uniforme
mente en todos los Municipios. ahorxa como ya vimos, la fraccién-
II, segundo pérrafo¥, oxrdena esa facultéd para todos los Munici=-

pios del pafs, pues’dispone qu@a, "Los Ayuntamientos poseerén fa--

cultades paxa expedir ...,los bandos de policfa y buen gohierno -

Cuarta: Los 6rganos municipales se integran exclusivamente por -
la voluntad popular.> Es decir: "Cada Municipio seré -administra-
do por un Ayuntamiento de eleccidn popular directa...” {Art.115,
fraccidn I, primef pérrafo de la Constitucibn General), o sea --
que: "La designacién de los miembros de los Ayuntamientos la ha-
réd el pueblo, por medio de eleccién directa ,..."(art. 129 de la
Constitucidn del Estado de Queré&taro).

Deciamos, que a pesar de lo preceptuado por nuestra Constitucién
General, las. cosas se llevaron centralizadamente, no solo a ni-~
vel estatal-municipal, sino que a nivel nacional, pués, en los -
albores de nuestro régimen constituciénal de 1917 se pensd que -
s6lo centralizadamente se lograrfa la formacién de las institu--
ciones que el pais requeria y la realizacién de inversiones en -
proyectos de alcance nacional, propios &mbos para el logro de un
- desarrollo nacional.. Y asf fu&, se crearon el Banco de México,-
la Comisién Nacional de Irrigacién, el Banco Nacional de Crédito
Agricola y Ganadero, s6lo por citar algunos ejemplos.

~

*Reformada. Diario Oficial 3 de febrero de 1983.
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Pero ¢qué sucede ahora?, bueno como ya lo habfamos citado ante-
riormente, este cenfralismo, ",..es8 ahora un sistema que ha en-
trado no s8lo en la etapa de los rendimientos decrecientes, si-
ne en la de los rendimientos negativos . ..estd obstruyendo eta-
pas superiore¢s de nuestro desarrollo politico, de nuestro desa-

rrollo econdmico y de nuestro desarrollo social".l73

En los dos siguientes incisos veremos las medidas politicas que
nuestros gobernantes contemporfneos han tomado para reforzar al
Municipio, porque la historia nos ha ensefiado que no basta con

una norma fundamental que consigne gque "Cada Municipio serd ad-
ministrado por un -Ayuntamiento de eleccibn popular - directa y -
no habrd ninguna autoridad intermedia entre &ste v el Gobierno

del Estado“*, sino que, es necesaria y, nosotros nos atrevemos

a afirmar, fundamental, la buena voluntad de quienes ejercen el
poder y, sino recuérdese el caso de San Luis Potosi, al que nos
referiremos en el inciso siguiente.

173) Veédse, Supra 120 bis).
* Articulo 115, frac. I constitucional.
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b) La Reforma Politica de 1977.

A diferencia de lo sucedido el siglo pasado, en que existieron =
dos bandos politicos que se sucedfan-en el poder, recuérdese a -
los liberales v a los conservadores; en el M&xico Contemporédneo

",..la oposici6n ha sido més formal que real, conviene destacar

que los partidos de oposicidh desde su fundacidén misma, acepta--
ron las reglas del juego electoral."174«es el caso de partidos =
como el PAN, PPS Y PARM, qﬁe ante la imposibilidad de obtener el
- poder, se han conformado con actuar COmMC mMEros grupos de presifbn
influyendo de algfin modo en las desiciones politicas, desde lue-

go que Solamente nos estamos refiriendo a los partidos gue han ~-
tenido actuacidén legal, es decir, con registro. Pero, qué suce
did? bueno que, el pueblo empez6, cada vez mds, a perder interés
en participar en las contiendas. electorales, pues no habia tales
en virtud de que los partidos legalmente existentes llegaron no-
solo a manifestarse con simpatfa sobre la ideologia del partido-
en el poder (PRI}, sino que las m&s de las veces apoyaban al can
didato postulado para la primera magistratura por &ste Gltimo, -
como fue el caso que, afin se did en la @ltima contienda electo-—

‘ral, con el PPS y el recién desaparecido PARM, esto a cambio de
algunas curules; por otra parte, otra fraccién deAla poblacidén -
tampoco participaba porque no encontraba materia de expresién po
litica, al no encerrar sus ideales ninguno de los partidos con -
registro para participar en los comicios.

Ante tal situacién, el gobierno reaccioné y tratd de motivar a -
los ciudadanos con la introduccién con los llamados diputados de
partido. en 1962, en que, el entonces Presidente Don Adolfoc L&--
pez Mateos, adicioné el siguiente p&rrafo al articulo 54 consti-
tucional: "Todo partido politico registrado gue obtenga el 2.5%-
de la votacifn total en las elecciones respectivas, tiene dere=--
cho .-a 5 curules, agregindose una méds por cada 0.5% de los sufra-
gios, hasta completar 20. Sin embargo, si el partido o partidos
minoritorios han obtenido las curules obtenidas de diputados de-
mayorfa, se descontardn de los-escafios gque les correspondan por
la votacidn global obtenida".

174) Enrique Serna Elizondo, "Un Sistema de Partidos Semicompeti
tivo , el caso de M&xico", ponencia presentada en el II Con
greso Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, --
UNAM, 1980.
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del Ejecutivo Federal, Lic.'José-Lﬁpez Portillo envié una comu=
nicacidén al Secretario de Gobernacifn, en la que ordenaba que -
la Comisidn Federal Electoral, por ser el 6rgano en que en for-
ma permanente se representan los partidos poiiticos, convocara

a sesiones extraordinarias, - inéinuandb'que se invitara a las-
asociaciones polfticas, instituciones académicas y a ciudadanos
en general, para que con sus opiniones hicieran m&s democrédtica
-y rica la iniciativa de ley que habfa de presentar el H. Congre
“so de la Unién. El 21 de julio, la Comisién entregé los resul-
tados de doce sesiones celebradas, de esta manera, el presiden-
te de la repfiblica estuvo en posibilidad para el 4 de octubre -
de presentar al constituyente pefmanente una iniciativa que adi
cionaba y reformaba 17 artIculos'constitucionalas, dando con --
ello el marco juridico adecuado a la reforma politica; la refor
ma a estos artfculos se publicd el 6 de diciembre de 1977 en el
Diario Oficial de la Federacifn. De &stos, constituyen norma -

fundante a la cita@a reforma politica, los articulos;‘ﬁ;.41,'51,

52,753, 54y 0. En el primero de ellos, se consagra y garanti
za el derecho a la informacién, responsabilizando de ello al Eg
tado. : ) ‘ )

" El segundo, fija la naturaleza de los partidos polfiticos y sus-
tareaé y derechos dentro de la actividad naciohal, es de singu-
lar importancia este articulo pués did el fundamento juridico a =
los partidos politicos gue antes solamente lo tenfan, endeble--
mente, en el artﬁéulo 96. ‘que,habla del derecho de asociacién;-
el artfculo 51 reacomoda el pericdo de prescripcidén del ante---
rior articulo 53; los articuloes 52, 53 vy 54 consagran la férmu-
la mixta ylla forma en que se. funcionard ‘en la integracién dela
cémara baja. El artfculo 60, por su parte introduce el llamado
colegio electoral integrado mixtamente, como &érgano de autocali
ficacién electoral.

Otro de los preceptos adicionados &, de trascendental importan-
cia para nuestro estudio, fue el artfculo 115, a cuya fraccién
III se sumb el siguiente pdrrafo: "De acuerdo con la legisla---
.cién que se expida en cada una de las entidades fedgrativas se
introduciré el sistema de diputados en minorfa en la eleccién -



149,

de las legislaturas locales y el principio de fepresentacién -
proporxcional en la eleccién de los ayuntamientos de los Munici |
pios cuya poblacidén sea de 300 mil o mis habitantes". "Con es-
ta adicibén se ‘ha pretendido que el intento de apertura democrd
tica, que constituye la llamada reforma politica, se amplié a
los Estados y a los Municipios..., pu&s no puede pensarse en -
un intento democratizador que no parta de los &rganos prima---

rios y elementales de gobierno del Estado Federal Mexicano“.176

La Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electofg
les{LFOPPE) ,publicada en el Diario Oficial de la Federaci6n el
30 de diciembre de 1977, faculta a los partidos politicos acep
tados con el carfcter de nacionaies por la Comisién Federal --
Electoral, para participar en las elecciones internas de las -
entidades federativas y de los ayuntamientos, sin necesidad de
realizar trédmite alguno tendiente a nuevo registro, ni ningtin-
otro tipo de requisito.

En cuanto a la integracién plural de los Ayuntamientos, el pa-
rrafo adicionado a la fraccidén III,ya transcrito, faculta sélo
a los Municipios que tengan 300 mil o mds habitantes, respecto
a esto, 1a'exposicién de motivos de la iniciativa de reformas

'y adiciones a la Constitucifn General de la Reptiblica, de 4 de
octubre de 1977 explicaba que, en su parte conducente: "En -
la adicidn que se preveé éaré el articulo 115, quedard también
dispuesto que los principios de la representacién proporcional
se adoptardn en la eleccién de los ayuntamientos de los Munici
pios que tuvieran una poblacién'de 300 mil o mds habitantes...
El propbsito es que este sistema opere en los Municipios cuyo

voltimen de poblacidén lo haga posible o que el cuerpo edilicio

sea relativamente numeroso, de tal manera que las f&rmulas ~--
electorales de la representacién proporcional tengan viabili--

dad".177 : '

176) Jorge Madrazo, "Un Panorama de la Reforma Electoral en los
Estados y Municipios de la Rep@blica Mexicana", ponencia =
presentada en el II Congreso Iberocamericano de Derecho --
Constitucional, UNAM.MEéxico, 1980.

177) Moisés Ochoa Campos, ob.cit., pp. 403 y 404.
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Pero, de los 2377 Municipios que existen en el pafs, si acaso -
el 10% cumple con el requisito de tener 300 mil o mis habitan=-
tes, por tal motivo, al adecuar sus respectivas constituciones,
cada una .de las entidades federativas, en acatamiento a lo dis~
puesto por el articulo lo. transitorio del decreto que adicioné
la fraccién III del artfculo 115 (D.O. 6-~XII-1977) que, estable
‘cib6 un plazo de 6 meses, posteriores a la vigencia de dicho de-~
creto, para tal efecto, se observé lo siguiente:

Que los Estados deyla Federaciﬁn, discrecionalmenie, ampliaran-
la posibilidad de la representacifn proporciofial en los Ayunta-
mientos, es decir ‘al acoger en sus respectivas constituciones -
la citada adicién a la fraccidn III del artficulo 115, disminuye
ron el requisito de la poblacién.- T

861o hubo 8 estados, entre los que figura el de México, primero
en aprobar las reformas a su Constitucién Politica que, respeta

_onnmloﬂprecepguadoAporkeluarticuloﬂllsTwmﬂub075Hestadbsdentref—m

los que figura el de Querétaro, que redujeron la cifra a 200 --
mil o m&s habitantes. De aqui seguimos, decrecientemente, has-
ta llegar a estados como Tlaxcala, que lo redujo a 75 mil habi-
tantes, Duvrango, a 252mil habitantes y Nuevo Leén que lo esta--
blecié con 12 mil habitantes. Ahora bien; la representacién -=<
proporcional,; en todos los Estados de la Reptblica s6lo queds -
.consignada para la eleccifn de regidores, es decir, los cargos

de presidente municipal y de sindicos; s6lo se obtienen por el
sistema de mayoria relativa.- ’ o

BEn cuanto al procedimiento o método utilizado para la asigna=---
cién de las regidurias de representacisn proporcional y, concre
téndose ya al Estado de Quexé&taro tenemos que su Constitucién -
Politica(adicionada, peribdico oficial 10 de agosto de 1978) es
tablece en su artficulo 134, que serdn dos los regidores de re--
presentacién proporcional que habrd en cada Ayuntamiento y: "...
tendrd derecho a que le sea atribuido un regidor, al partido po-
1ftico que alcance el mayor porcentaje de votacifn minoritaria,
siempre y cuando satisfaga los siguientes requisitos:



[
w
s

"a) .= Que hubieren registrado f6rmula de candidato en las elec-

ciones municipales respectivas;

"b) .- No haya alcanzado el triunfo por mayorfia relativa en la -
misma eleccidén;
"¢) .~ Alcance por lo menos el 1.5 por ciento del total de la veo

tacifén emitida en el Municipio correspondiente.

"Un segundo regidor podrd ser atribuido al partido gque habiendo
obtenido el segundo porcentaje en la votacidén minoritaria, ten-
ga por lo menos mds de la mitad de los sufragios que el partido
triunfador minoritario haya alcahzado, de no darse este minimo
de proporcibn se le atribuiré este segundo regidor al partido -
triunfador minoritario "{art. 134). T

La Ley Orgénica Municipal del Estado de Querétaro,por su parte,
también fue reformada (Periédico Oficial de 7-XII-1978) en su -~
‘artfculo 24, pués se considerd, entre otras cosas:

"Que los 6rganos de la administracién municipal son los que apa
recen mis vinculados en su ejercicio cotidiano, a los habitan=--
tes de cada comunidad; esto nos hace preciso conferir a los --

Ayuntamientos las condiciones que hagan posible un més alto gra

do de participacidn ciudadana".l_78

No transcribimos el referido articulo 24, pues resulta textual-
mente idéntico al ya transcrito 134 de la Constitucidn Politica
del Estado.

Ahora bien, esta reforma polftica es un proceso de transforma--
cién democritica, que busca el pluralismo politico a través de
la participacifén de los partidos politicos en las contiendas ==

178) Tercer considerando de la ley que reforma el artfculo 24 -
de la Ley Orgénica Municipal del Estado de Queré&taro, Pe-=-
riédico Oficial 7-XII-1978.



152.
electorales nacionales, estatales vy municipales.

Por lo que a las elecciones municipales hace, existen en muchos
Municipios del pais caciques gue han impedido el libre desarro-
llo de la reforma politica, San Luis Potosf fue un caso éjempli
ficativo de ello. Todo empezd cuando el Frente Cfvico Potosino
gand las elecciones municipales de la capital del Estado, lle=--
vando al poder al Dr. Salvador Nava Martfnez, circunstancia que
el gobernador de tal entidad no supo asimilar y,la revancha no

se hizo esperar y, a unos meses de tal suceso, dicho gobernador
",..en un acto de prepotencia y abuso (negé) al Municipio de --
San Luis Potosf los recursos que le (correspondfan)... para el

cumplimiento de su funcién.-ﬂngsImismo, se influyd para gue la
Comisién Federal de Electrieidad cortara el suministro de ener-
gfa por deudas de la administracién pasada, etc. Actos como es-
tos, decfamos, son un atentado franco a las hedida; politicas

estudiadas en este inciso y, a las que estudiaremos en el si---

guiente, asf,despuéds de conocer la existencia de situaciones co
no la marcada, nos suenan demasiado insinseras estas medidas, -
porque la democracia debe iniciarse en el Municipio, pués si la
convivencia social, sabemos nace en la familia, la convivencia

politica parte del Municipio, c&lula de nuestra organizacién -

federal.

Creehos que la';eforma politica, no debe guedarse en la .mera =
posibilidad de:participar en las. elecciones, sino que, ganadas
estas, se deben garantizar los recursos suficientes para que -~-
los partidbs politicos triunfantes puedan llevar a cabo los pro
gramas propuestos, pués de lo contrario, mids se perjudica a la
propia institucién municipal, & la confianza de 1a poblacién en
las medidas adoptadas por sus gobernantes, en este caso la rer-
forma politica, etc., que a los partidos minoritarios que lo-==
gran alguna posicidn mayoritaria en los Ayuntamientos.

179) Jesfis’ Gonzdlez Schmall,”Victiman a San ‘Luis Potosi", Perid

dico "E1 Universal", p. 4,.25-IV=1983.
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c) Tesis sobre el Fortalecimiento Municipal del Lic. Miguel
de la Madrid Hurtado.

Hablemos, una vez mis, del centralismo y concib&moslo ahora, co-
mo una pirédmide, en donde el iltimo escafio corresponde a la ins-
titucibén municipal, situacibn gue en esta ocasién diremos, prove
ca su falta de autonomfa politica, misma que se traduce en la in
jerencia de los otros dos niveles de gobierno en las desiciones-
de cardcter netamente municipal, lo gque nulifica la autoridad po
litica de los representantes municipales, convirtiendo en impe--
" riosa, cada dfa m&s, la necesidad de hacer realmente efectiva, -
la ya tantas veces citada,frase constitucional de“Municipio Li--
bre". Afortunadamente, esta vez si tendrdn continuidad las medi
das descritas en el inciso anterior (Reforma Polfitica), puesto -
que, en la reciente campafia politica a la Presidencia de la Repd
blica* realizada por el Partido Revolucionario Institucional -=
(PRI) y, por primera vez en la historia, el tema del Municipio y
la necesidad de su fortalecimiento, tuvieron lugar singular y su
et ratamiento-fue—-particularmente-desarrollado——asi—lo-deruestra;————— - -
el siguiente dato, se celebraron, "...63 reuniones para el forta
lecimiento municipal y (se leyeron) 462 ponencias... {en las que
se - present6)... con honestidad, realismo y valentfa la situacidn
de los Municipios del pais... los puntos de vista, tesis, deman-
das. y propuestas de los diferentes sectores de la Nacifn v, al -
mismo tiempo ... (se presentaron)...opciones. para modificar su pa

norama actual”. 180

De las citadas reuniones de consulta popular, hubo, por una par-
te siete que, con el calificativop de preparatorias, se realiza--
ron previas a una de cardcter nacional que tuvo la consigna de sin

tetizar la citada consulta, por lo que al fortalecimiento munici

#* Esta campafla di6é principio el 14 de octubre de 1981 en Apa-
tzingén, Michoacdn y culminé el 27 de junio de 1982, en el
z6calo. de la Giudad de México, D.F.

180) Arnulfo Saavedra Villasefior, "Necesidad de Fortalecimiento
Municipal”, ponencia presentada en la Reunidn Pooular para
. la Planeacidn: "Fortalecimiento Municipal", Yﬂﬁm
25-y-1982.
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pal se refiere. El Lic. Miguel de la Madrid H., entonces candi-
dato a la Presidencia de la Rep@iblica, presidid 24 reuniones y =
la de carécter nacional (de siIntesis) de fortalecimiento munici-
pal. . ' ‘

Ahora bien, este fortalecimiento municipal se da como condicifn
‘para uﬁa plené descentralizacién de la vida nacional, por lo que
consideramos oportuno abordar &mbas tesis;‘pilares de la citada-
campafia del Lic. Miguel de la Madrid H., e Intimamente interac--
cionadas en su desarrollo, es decir, que para poder redistribuir
competencias al Municipio se requiere que &ste se encuentre en -

- condiciones de poder ejercer debidamente dichas competencias. -
" Aunque la descentralizacifn de la vida nacional va mds alld del

mero logro del fortalecimiento municipal.

- "La descentralizacifn de la Qida nacional exige un proceso -deci-
dido y profundo, aunque gradual, ordenado y eficaz, de la revi--

si6n de competencias constitucionales entre Federacidn, Estados
y Municipios..."18% . R
¥, como_deciamos, esta descentralizécidn, "...implica, necesaria
mente, el fortalecimiento de la vida y de las instituciones del
Municipio. Debemos aspirar a un proceso gradual, sensato, efec-
tivo y profundo, de redistribucién de competencias entre los --
tres niveles de gobierno.  Este proceso no requiere una modifica
_cibn dréstica de nuestro esquema constitucional; tendremos que -
determinar en que medida es necesario afectar el texto constitu- -
cional para fundamentar el proceso gradual a que he referic‘io".l.82
Mediante la realiéacién de las citadas tesis se verd fortalecido
“el pacto federal haciendo participar activamente a los Estados y
Municipios en el desarrollo de los aspectos politicos,administra
tivos, econfmicos, sociales y-.culturales que configuran nues--

181) Miguel de la Madrid H., Discurso pronunciado ante la Federa
cién de Abogados Mexicanos, México, D.F., 7=V-1982.

182) Miguel de la Madrid H., Discurso pronunciado al término de

la Reunifn Popular para la Planeaci6n: "Fortalecimiento Mu-
nicipal", Lebn, Gto., 25-V-1982.
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tro pais.

El primer paso que debe darse en el fortalecimiento de nuestros
e n

lagsificacifn de los mismos, en vis-

Municipios es realizar una

a de que existen una grén diversidad entre los 2377 que exis-—-~

o

ten en nuestro pafs; la tipologfa municipal deberd abordar los
siguientes aspectoéy geogrifico, demogrdfico, econémico, so-~-
cial, politico, administrativo, jurfdico, cultural, histérico,-
caracteristicas territoriales y de medio ambiente, etc.

De este modo, se debe proveer a cada Municipio de un sistema --
que le permita modernizar la administracién de sus probiemas pe
ro respetando su heterogéneidad,'pués no se podrd tener éxito -
si se incurre en generalizaciones absurdas, es decir, de nada -
servird dotar a una entidad municipal de sistemas con técnicas

muy afinadas y exactas en materia de planeacién, presupuesta---
cién, evaluacién, control, etc.

Si dicha entidad, cuenta con menos de mil habitantes, sencilla-

mente. carece, manifiestamente, de los recursos humanos, de in-

fraestructura, etc., para poder establecer en su territorio, di

chos sistemas.

Asi y, concluyendo de inmediato, en "la redistribucidén de compe
tencias ... (que)... comenzari por entregar o. devolver al Muni-
cipio todas aquellas atribuciones relacionadas con la funcidén -
primordial de esta institucién: el goﬁierno directo'de la comu-

nidad bésica.

"La definicifn de las atribuciones municipales deberd conside--
rar la heterogeneidad del Municipio mexicano.

"Es indispensable clasificar a los Municipios para identificar
sus diversas caracterfisticas...

" {porque como dijimos).La mayorfa de las entidades estdn inte--
gradas por Municipios de todas las categorias, lo qgue nos obli-
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gar& a modular las polfticas y los programas de fortalecimiento

de acuerdo a los grupos correspondientes...“l83

Realizado lo anterior, es menester, como ya lo habfamos adelan-
tado, hacer una redistribucién de las facultades que correspon-
den al Municipio, haciendo un anilisis de las facultades que, -
raulatinamente, desde 1917, ha ido absorviendo la federacién, a
través de las 29 reformas que ha sufrido el artfculo 73 consti-
tucional, mismo que contiene las facultades del Congreso de la

Unidén. Como va hemos afirmado, esta centralizaciﬁn permitié la
integracién de nuestra Nacifn y el desarrollo politico, econémi
co,social, cultural, etc. de nuestro pals, pero hoy representa

un freno péra gue dicho desarrollc se siga dando. Por lo mismo,
"la federacibn debe buscar actuar cada vez mds con los Estados,
no necesariamente en lugar de_los Estados. Mediante nuevos mode
los de interrelacién muchos objetivos federales podré&n alcanzar
se_thwQQnﬁnthwdgﬁlpﬁ_ggbigxnQ§~§§§§LQLE§*XﬁmuniQiEﬁl@ﬁ",164 -

debe dajarse actuar libremente a los ciudadanos de cada comuni-
dad,permitiéndoles tomar las desiciones que solo conciernen a =
su propia instancia, claro en el marco de las leyes de la RepG-
blica y del Estado, mismas que deberdn establecer con toda niti
dez, el campo de accién tendiente al pleno ejercicio del Munici
pio Libre; sflo el logro de la descentralizacién politica hacia
nuestra comunidad, nos permitird ir logrando los demds aspectos
de la descentralizacién de la vida nacional. De este modo, dan
do mayox barticipaci&n democrdtica a la poblacién, que no signi
fica sblo la posibilidad de participar en las elecciones, sino

como dijimos, intervenir:activa y diariamente en la resolucién-
de todos los problemas concernientes a la nunicipalidad; decfa-
mos, esta participacién democrética, permitird a la comunidad =
misma elevar. su nivel y calidad, desde luego con la interven=--
cidén federal y estatal, quienes deberdn proveerlo. de los recur

183) Miguel de la Madrid H., Discurso pronunciado en la Federa-
ci6n de Abogados Mexicanos, Mé&xico, D.F., 7=V-1982,

184) Manuel Bartlett Dfaz, "Federalismo y descentralizaci6n de-
la vida nacional", ponencia presentada en la Reunidn Popu=
lar para la Planeacifn: del mismo nombre, Sn. Juan del Rio
Qro., 30-vV-1982.
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_ S0s econfmicos que le permitan tal circunstancia pero, insisti
mos, dejdndola actuar por si misma, . asi,las municipalidades -
podrdn ir logrando su propio fortalecimiento, sus sistemas de -
administracién y planeacién, entendida esta como la fijacién =-—
clara de objetivos y . metas a partir del modelo de comunidad a -~ .
que se aspira, determinando estrategias y prioridades, asf como
asignando recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucién, -
coordinando esfuerzos y.evaluando resultados, esta planeacién -
tomaxd como modelo la nacional que, ademds, serd democrdtica y
participativa, convirtiéndose asi en el instrumento para el lo-
gro de la desqgntralizacién. Aspecto importante en el fortale-
cimiento municipal, lo constituye la capacitacién administrati-
va de sus funcionarios pero esto no se puede lograr plenamente
mientras a cada renovacién del ayuﬁtamiento, se renueve todo el
personal del mismo. Hay que evitar esto.

Asfimismo, deberd descentralizarse, la administracidn pGblica, -
mediante-un-precese—sblido-y-gradual,—aunque-sabemos-gue—esto,—

en vias al logro de la descentralizacién nacional, solo servird
de ejemplo a los demids sectores de la poblacidén, porgque, "...la
descentralizacifn de la vida nacional que postulamos debe abar-
car otros aspectos de la vida nacional y debe comprometer a los
distintos sectores sociales de la poblacifn: necesitamos descen
tralizar la actividad econémica; necesitamos descentralizar la

actividad empresarials sindical; necesitamos descentralizar la-
educacién y cultura; necesitamos descentralizar los medios de -
comunicacién. ..’ .

Porque la centralizacién ha llegado a tal grado que no solo los
Estados y Municipios sienten la coaccidn del centro, sino el -~
centro mismo sufre, parad6jicamente, su propia centralizacién,-
va que, se vive una creciente degradacibn por lo que a la cali-
dad de vida se refiere, en todo el Valle de México.

185) Miguel de la Madrid H., Discurso pronunciado al té&rmino de
la Reunidn Popular para la Planeacién: "Fortalecimiento Mu
nicipal, Leb6n, Gto., 25-V-1982.
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Regresando a la descentralizaci6n de la administracidn plGblica,
el primer paso en este aspecto es continuar con el programa de-
delegacidén administrativa de la administraci6n piblica federal,

-pero revistiendo de m&s autoridad a las delegaciones, evitando

que sean meras instancias de trémite, convirtiéndose en verdade

" ros centros de desicién federal, en las entidades federativas,-

"pero también advirtiendo a las delegaciones federales que no =
deben usar este poder con actitudes soberbias frente a los go--
biernos estatales y municipales, sino con una actitud de coordi

- nacién y de servicio”.1%¢ pe este modo, se busca que la descen

tralizaci6n deje de,ser'cambio territorial de una secretarfa ==
a los Estados, para convertirse, de acuerdo a su naturaleza, en
un nfcleo divisorio de determinada depehdencia federal..dentro -
de un Bstado. o
También, se crearin prograinas tendientés a la descentralizacién
de la justicia; asf como de la cultura, de la éducacién, la sa-

lud, agua potable, facultades en materia agraria, etc., que ==

“

constituyen algunas de las prioridades en materia de descenkra-
lizacién. :

En pocas palabras, el fortalecimiento de la entidad munidipal =

‘debe consistir en dotarlo de "...las facultades legales, de los

elementos jurfdicos, administrativos, técnicos y financieros, -
para que puedan abordar los servicios pdblicos a que todo el Mu
nicipio estd obligado...“l87 Lo anterior sujeto a su tipologia.
Del mismo modo se le dotard de las facultades politicas, en los

términos ya expuestos.

Por otra parte, como han de tener mayores funciones y recursos—
nuestros niveles de‘gobierno {estados y municipios) necesitan -
de contrapesos que, se traduzcan en mejores sistemas de informg
c¢idén, evaluaci®én y control, por lo'prontb debersdn fortalecerse

186) Miguel de la Madrid H., Discurso pronunciado al término de
la Reunién Popular para la Planeacién: "Federalismo y -
Degcentralizacién de la vida Nacional', San Juan del Rfio,
Qro., -30-V-=1982.

187) Vedse supra 185.
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las instituciones que en nuestro sistema jurfdico estén ideadas
para la vigilancia y control externo a la administracién pdbli-
ca que, a nivel local y municipal, se traduce en los congresos
locales y su contadurfa de glosa.

Ahora,; bien como ya hemos seﬁalaao durante el desarrollo del --
presente trabajo que, el ahora titular del ejecutivo federal, -
ha empezado a hacer realidad su tesis de fortalecimiento munici
ral al haber enviado al Congreso de la Unién el decreto por el
que se reforma y adiciona el articulo 115 de la Constitucidn Po
“1lftica de los Estados Unidos Mexicanos, mismo que se publicé en
el Diario Oficial de la Federacién de 3 de febrero de 1983, vya
hemos comentado las innovaciones introducidas y, podemos afir--
mar, que con tales reformas en términos generales se ha venido
"...a reintegrar a la cé&lula bédsica de nuestra organizacién po-
litica administrativa, todas las atribuciones y facultades que
de una manera u otra, han venido siendo absorvidas por la fede-
racibn y por los estados, en detrimento de la autoridad y de la

188

integridad municipal", como ya lo habfamos hecho notar al --

principio del presente inciso.

Entre los cambios, efectuados por virtud del. citado decreto te-
nemos que, se da un impulso a la reforma politica municipal, -
al disponerse que, en la eleccién de todos los Ayuntamientos se
obhservaré el principio de répresentaciﬁn proporcional {art.l15,
fracc. VIII, fltimo pdrrafo), es decir, se relega la antigua -~
condicién de que tal- principio operarfa solo en los Municipios

con 300,000 o m&s habitantes, sithacién que come vVimos ya,habia
superddose en varias constituciones politicas estatales, de es-
te modo, la presente reforma busca una mayor democracia en el -
‘primer escafio de la misma. '

Otra importante reforma en el campo politico, es la relativa a .

188) Manuel M. Moreno y Manuel Sudrez Mufloz "Adecuacién de la -
realidad municipal a la reforma constitucional de 1983",po
nencia presentada en el III Congreso Nacional de Derecho -
Constitucional, Querétaro, Qro., Marzo de 1983.
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la suspensidn, desaparicién o revocacién de los ayuntamientos y
suspensién o revocacidén del cargo de alguno de los miembros de.
&stos, se han uniformado los procedimientos para tales casos ==
en todo el pafs, disponiéndose que,sdlo-serﬁn procedentes por =
causa grave que prevenga la ley; ademds, se otorga la. garantia-
de audiencia, el guérum necesario'para las votaciones y partici
pacifén de los suplentes. Con esta reforma se pone fin a la si-
tuacibn que se venia viviendo, de que los gobernadores, gozando
de amplias facultades que las constituciones estatales les con-
ferfan, resolvian sus'desavenencias politicas, por menores queA_
&stas fueran, decretando, la desaﬁaricién del osado ayuntamiento
que se hubiera atrevido a desafiarlos. En algunas constitucio-
nes estatales, como la de Querdtaro, no existe sefialado procedi
miento alguno para los casos expuestos de desaparicién. Estas
situaciones creaban un régimen de inseguridad jurfdica en los -~
gobernantes municipales y sus representados. De este modo se -
resguarda la democracia. Que tiende a asegurarse con definicio
nes. -

Estas dos reformas, aunadas a-la ya tradicional, pues se encuen
tra plasmada,desde 1217, en nuestro numeral 115, referente a la
prohibicidn -expresa de qué exista autoridad intermedia entre el
Ayuntamiente y el gébiefnc del estado; constituyen un blogque po
litico de reformas en pro del fortalecimiento municipal, las de
fndole econ@mico, jurfdico etc., quedaron comentadas en su opor
- tunidad. o 3 :

Para  finalizar el presente capfitulo referiremos la siguiente --=
frase: "... si en el Municipio que es el nficleo politiéo bé&sico
existe autonomia econdmica, existe autonomfa politica, esto ayu
dars a perfeccionar polfiticamente a los otros dos niveles de go
bierno es decir, el nivel de las entidades federativas v el ni-
vel federal'!,l89 O sea, en este caso hemos de barrer las esca-
leras de abajo hacia arriba y &sta debe ser tarea no solo de --
los gobernantes sino también de nosotros, los gobernados.

189) Jorge Carpizo, "Evolucién y Perspectivas del Régimen Muni-
cipal en México", ponencia presentada en el Seminario so--
bre Reformas y Adiciones al articulo 115 de la Constitu=—--

cifén Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, M&xi g
15-11-1983. , s TExACO, D.F.
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Cbncebimos a la cultﬁra, como el éonjunto de manifestaciones in-
telectuales, artisticas, etc. que caracterizan a un pueblo deter
minado; la cultura, se adquiere mediante la educacién y, &sta ha
sido a lo largo de la historia de la humanidad el medio mds efi-
caz para civilizar a los hombres.

Por otra ﬁarte, en éada etapa histéxica dé nuestro desarrolld, -
quien ha sido titular del poder y la riqueza, ha determinado las
- caracterfsticas de la educacién, de este modo durante la colonia
por ejemplo,la instruccién fue teolégica v al obtenerse la inde-
pendencia de Espafia, se empezf a tornar, hasta convertirse com--
pletamente, en laica, ademds de qué,se hizo m&s accesible al pue
blo, es decir, dejé de ser elitista. :
Como decfamos, la eéucacién ha propiciado la civilizacién humana
y como expresifn de vida social que es, estd Intimamente ligada-
e —— “'con—ia—pol{tica7—p0rque~ésta-se—éa—cemo—£ssultade4defia~cultura,.,
que se obtiene como dijimos por medio de aquélla.
De este mo&o, la educacibn cumple un doble fin, por una parte, =~
permite el acceso de los individuos al conocimiento, la investi-
gacién v el manejo de la cultura en general y, por la otra, sir=-
ve de apoyo y complemento a las acciones‘politico—econdmicas =
gue, por su parte, impulsan el desarrollo de la Nacién.

La imparticién de la educacién, en la actualidad, se concibe co-
mo servicio p@blico (art. 3o., fraccién IX constitucional), y es
t4 a cargo del Estado, constituy&ndose en el primer derecho so--
cial de 1ds gobernarites: para con &ste.

Hemos de4bosquejar brevemente el marco jurfidico que rige la presg
tacibn de este servicio pﬁbiico, del mismo modo, destacaremos la
situacién municipal en este renglén, también, las politicas que,
contempordneamente, se proponen para hacer llegar la educacidén’y,
con ella la cultura a todos los habitantes del territorio nacio-
nal, ya gque, el problema que vivimos no es s6lo la falta de au--
las, sino de maestros mejor preparados y distribuidos.



163,

Como dijimos. el responsable de este serviciec es el Estado, ba-
jo sus tres formas, Federacién, Estado y Municipio.
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a) Artfculo 3o0. Constitucional

En la redaccidén de nuestro vigente artfculc 3o. constitucicnal,-
podemos distinguir las siguientes etapas significativas de forma
cifn: a) La de la Constitucidn Politica de 1857, .donde se consa-
gra la libertad de ensefianza; b) En 1934, que se reformd el artl
culo 3o. que habia sido sancionado en 1917, estableciéndose Que

la educacién serfa socialista y que estarfa a cargo del Estado -
v, €©) En 1946, se volvid a reformar el citado numeral para deter
minar gque, ademis, la educacidn seria dgmocrética, nacional y --
buscaria la mejor convivencia entre los mexicanos.

Podemos afirmar que, "el. contenido de nuestro artfculo 0. consti
tuye una de las decisiones politicas fundamentales asumidas por
la voluntad de nuestro pueblo. Su contenido no esti sujeto a --—

discusién, sino a observancia'y desarrol;o“.190

El derecho y obligacifn de educar corresponde, decfamos, al Esta
____do, baio cu;lgu;era de sus tres formas, de manera concurrente,-

es decir, que dentro de una determinada comunidad, pueden indis-
tinta o conjuntamente, prestar este servicio p@blico, Federacién.
Estado y/o Municipio, pues asi lo consigna el multicitado artfcu

tado-Federacién, Estados v Mun1c1plos—tende:5 ...“, este artIcu—
lo establece, en sintesis los prinnipios rectores de la educa---
cidn, establec1éndoge como caracteristicas esenc1a1es, el ser. na
c1onallsta v democrétlca.

La Féderaciﬁn, para cumplir con la obligacién que le impone el -
citado numeral, en 1921, fundd la Secretarfa de Educacién Plbli-
ca mediante la cual proverfa, lo necesario para que toda la po--‘
blacién recibiera 1a instrucecién bisica.

Los principibs contenidos en el multicitado artfculo 3o. consti-
tucional, se amplfan en la Ley Federal de Educacifn, publicada -

190) Miguel de la Madrid H., Discurso pronunciado al término de
la Reunién Popular para la Planeacién: "Educacién", organi-
zada por el PRI/IEPES, Mérida, Yuc., 10-I11-1982.
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en el Diario Oficial de la Federacifn de 29 de noviembre de -~-~
1973, de cuya exposicién de motivos de la iniciativa de ley, -
enviada por el Ejecutivo Federal .al H. Congreso de la Unidn el
18 de septiembre del mismo afic, consideramos prudente resaltar
que: "Las finalidades de la educacibn se gestan y se desarro--
llan en el seno mispo de la comunidad, el poder pfiblico no las
impone arbitrariamente. .Toca al Estado hacerlas explicitas y

darles la formulacidn coherente que requieren". Ademés, consi
deramos tarea importante del mismo, velar que,en la distribu--
cién de estos frutos culturales exista igualdad de opurtunida;
des entre la poblacién.

~

Asimismo, se reitera, en la citada exposicién de motivos que:
"En cuanto a la funcidén social educativa y en estricta obser--
vancia de nuestro sistema constitucional, se establece que su
ejex¢icio corresponde a las autoridades de la Federacién, de -
los FEstados y de los Municipios..." Por su parte, el articulo

4o v de esta ley; detexrmina que l1a aplicacidén de la misma co---
rresponde a las referidas autoridades, en los términos que la
misma consigna. '

La Constitucién Politica del Estado de Querétaro, dice por su
parte en su articulo 7o0. que: “"Tienen derecho todos los habi--
tantes del Estado a ser instruidos en los establecimientos de
ensefianza sostenidos por cuenta de los fondos pdblicos, cum———
pliendo con las condiciones que establezcan las leyes y regla-~
mentos respectivos". ,

Sobre el particular, la Ley Orgénica Municipal del Estado, es-

tablece que: "Artficulo 55.- Los Municipios crganizurén y regla

mentardn la administracién, funcionamiento y conservacidn de -~
sus servicios pGblicos, consider&ndose enunciativa y no limita
tivamente como tales, los siguientes: I.- Fomento Educativo;

De este modo,. los ayuntamientos d& Querétarb, para dar cumpli-
miento a las citadas disposiciones, deberén:
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I.- Aplicar en sus respectivas jurisdicciones, la Ley Federal de

Educacién.

2.- Vigilar que los nifios, en edad escolar concurran puntualmen-
te a las escuelas de ensefianza primaria, en exacta observancia a
lo dispuesto en la fraccibn VI, del articulo 3o. de la Constitu-
cidn General, que dice: "La educacién primaria ~§éré“'obligéto——
ria..." - ’

3.- Mantener informacién constante, con los niveles estatal y fe
derél,sobre_los problemas educativos de sus jurisdicciones quue
salgan de sus potenciales de resolucién.

4.= Incluir, ahora que gozan con facultadesAaprohatorias plénas-
{articulo 115, fraccién IV, inciso c¢., in fine),en sus respecti-
vos presupuestos de egresos, partidas, pafa construir escuelas -
dentro de sus correspondientes territorios y, para preparar las

existentess

5.~ Patrocinar, para sus respectivas poblaciones, espectdculos -
culturales y musicales.

6.~ Etc,

Ahora bien, la anterior funcibén corresponde, como dijimos, al ==
ayuntamiento como cuerpo colegiado y para la toma de decisiones
pero, especificamente estard a cargo de los regidoies, que como-
sabemos son miembros del ayuntamiento que tienen a su cargo una
rama de la administracién municipal, en este caso la educacidn.

Pero tanto Querétaro, como en general los demds Estados de nues-
tra Repfiblica, han sido insuficientes para prestar la educacién-,
bésica ocasionande con esto la intervencidn federal que, trajo -
como consecuencia, la p&rdida, en dichos niveles de gobierno, de
la autonomia correspondiente, esta situacién se did por la acti-
tud paternalista de la Federacién, que al momento en que se fue-
ron dando las citadas deficiencias, envéds de enviar recursos ==
econdmicos 'y asesorfa técnica a las entidades para que &stas re-
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solvieran directamente sus problemas, decidid ella misma coordi
"nar el servicio pfiblico que nos ocupa haciendo participar a Es-
tados y Municipios pero vigilando su actuacidn.

Asi, en 1921, se di6 la primer reforma constitucional con el ~--
fin de dar facultades al Congreso de la Unién, para legislar en
materia de educacién, creando del mismo modo la Secretaria de -
Educacibn Pdblica;i como decfamos,ante la incapacidad de estados
y municipios de réalizarla, se estaba deteniendo el objetivo -~
educacional manifestado, en la entonces reciente contienda re-
. volucionaria.

Las citadas leyes que dictare el Congreso debfan encaminarse'...
a distribuir convenientemente entre la Federacién, los Estados-
y los Municipios ef ejercicio de la funcién educativa y las =-
aportaciones econfémicas correspondientes a ese servicio p@blico,
buscando'unificar y coordinar la educacién en toda la reptbli--

cakkk"lgl De_este modo se fue logrando la unificacién cultural

de México,misma que, como los demds aspectos de la vida nacio--
nal, ha desembocado en un franco centralismo que es necesaxio -
combatir, pués en estos momentos ya no cohesiona sino que dis--
grega pu&s se estén marginando nuestras culturés regionales, ~--
las Indigenas y, si buscamos fortalecer nuestro Municipio, re-=
cordéemos que &sto solo serd posible, mientras el federalismo se
fortalezca, cosa que lograremos"... con una vida cultural mis -
equilibrada, con la descentralizacién v el apoyo de las cultu--
ras de-las regiones, de los Estados, de los Municipios mismos -
."lgz'En esta labor juegan papel importante los medios masi--
vos de comunicacifn, que deberé&n "...servir no para propiciar -
la masificacién, sino para contrarrestarla, para estimular la -
creatividad y no el consumo: para hacer crecer las identidades

de los grupos, de las regiones y de los individuos".193

191) Manuel Bartlett Dfaz, "Federalismo y Descentralizacidén de
la Vvida Nacional", ponencia presentada en la Reunién Popu
lar para la Planeacifn del mismo nombre, organizada por -
el PRI/IEPES, San Juan del Rio, Qro., 30-V=-1982.

192) Miguel de la Madrid H., Discurso pronunciado al término -
de la Reunién Popular para la Planeacién: "Cultura Nacio-
nal", organizada por el PRI/IEPES, Tijuana, B.C. 13-XI-~
1981.

193) Idem.
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La educacién superior por su parte, como etapa final de la edu-
cacién y principio de la labor que cada ser humano emprende in-
dividualmente en el medio social, se ha concentrado en los si--
tios donde se vive con mayor intensidad, concretamente, la Ciu-
dad de M&xico que se ha convertido en vanguardia educacional y
cultural en relacién con las demds regiones de nuestro pais, --
con la consecuente saturacifn en el Distrito Federal que ha pro
vocado que la educacién superior se demerite cada vez mds. "Es
to es motivo de grave preocupacién, la finica,opcién racional an
te este problema es el fortalecimiento de los sistemas educati-
vos regionales asi como de los planteles éducativos de cada Es-

tado..."l94

Porque, si al contrario, se buscase satisfacer la demanda educa
cional en el centro, esto provocarfa, aun mids, el deterioro de
la calidad de la educacibn superior.

Ahora bien, ¢qué ha hecho el Estado Federal, para resolver la -
citada problemdtica?, hemos de ver enseguida los esfuerzos fede
rales del filtimo sexenio presidencial en este sentido, asi como,
los que se pretenden lograr como compromiso de la reciente con-
sulta popular realizada en la campafia presidencial del candida-

to del Partido Revolucionario Institucional.

194) vedse, Ssupra 177.
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b) Politicas Gubernamentales

Las medidas politicas fundamentales emprendidas en el perfodo -
presidencial de José L6pez Portillo, lo son la reforma politica,
ya descrita y, la reforma administrativa mediante la gue se bus
c6 lograr una mejor coordinacién administrativa de la Federa--—-—
cibn, Estados y Municipios, en materias'que existieran concu--—--

rrencia y en otra: de interés comidn.

Esta yaforma arranca el 2 de diciembre de 1976, con el acuerdo
presidencial, del que ya hemos hablado,por el que se facultaba“
al Ejecutivo gederal a celebrar con los Ejecutivos Estatales --
convenios Gnicos de coordinacién (CUC): de este modo, la refor-—
mAa administrativa se ha ido caracterizando por programas, pla-—-
nes, conveﬁios, etc., por los que se ha pretendido lograr, como
.ya dijimos, una mejor coordinacidn administrativa entre nues---
tros niveles de gobierno. Papel importénte, dentro del progra-

ma de reforma administrativa del gobierno federal ha desempefa-

do la desconcentracidn que, es "una especie de la oiganizacién

administrativa no parsonificada mediante la cual una dependen---
cia Eentlalizada delegi facultades a un 6rgano inferior a fin -
‘de yue conozca directam nte de determinadas cuestiones, sefaldn’
dose qu° las decisiones mds importantes serdn tomadas por la De
pendenci.: delegante"l.95 Zsta desconcentracién tiene su funda--
mento juridico en el a:+fculo 17 de la Ley Orgénica de la Admi-
nistracidn PlGblica Federnl (Diario Oficial 29-XII-1976 , refor-
mada 4 veces, diarios oficiales de 8-%II-1978, 31-XII-1980, ~-
4-T-3982 y 29-XII-1982) que astablace, que: "Para la més eficaz
atencidn y eficiente despacho de los asuntus e sﬁ competencia,
las Secretarfas de Estado y los Departamentos Zdministrativos -
podrdn contar con 8rganos administrativos desconcentrados que -
les estardn jerérquicamente subnrdinados v tendrén facultades -
especificas para resolver sobre la materia y dentro del &mbito

territoricl qgue se determine en cada caso, de conformidad con -
las dispusiciones legales aplicablen". Esta ley entré en vigor

195) José Framncisco Ruiz Massieu, "Estudios Jurfidiuvos sobre la
nueva Administracién Piblica Mexicana", Ed. Limusa, Méxi-
co, 1981, la. Ed., p. 27.
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a partir de 1877, desde entonces se han creado méds de‘la mitad
de 6rganos decconcentrados, muchog de los cuales existfan como
8rganos descentralizados, sin ser exacta §u naturaleza juridi-
ca, pues comc vimos aquéllos dependen jer&rquicamente del drga
no central. Dentro de este proceso de descbncentraéidn; lag -
Secretarfas de Estado han creado delegaciones en los Estados,-
asf la Secretarfa de Educacién PGblica estableci6 delegaciones
generales en cada uno de los Estados Je la Reptdblica (acuerdo

oresidencial publicado en D.O. 22 de marzo de 1978), pués se -~
consideré: "Que para llevar a cabo sus labores en forma efi--
ciente y coordinada, y para aprovechar al mé&ximo todos los re-
cursos disponibles y acelerar el proceso educativo en cada en-
tidad'federativa..."lsg, era necesaria la existencia de delega
ciones generales del secretario de educacién pGblica en cada--
entidad federativa., Por 1o,qué a nnestro tema se refiere los

delegados generales, en sus respectivos &mbitos territoriales

de competencia y en representacidn del secratario de educacién

pﬁbliC&*ﬁdntendrfaA*y—coordinarfaﬂ~ias-reiaciones~dev}a7deiegg
cifén con autoridades estatales y municipales, para la mejor 'y
adecuada imparticién educatiwa.

Peru, para 1978 a pesar de que la desconcentracién administrati
va era ya uu proceso irrevorsible, adn en México, existfan cer-
ca de 7 millones de adultos anuifabetas. M&s de 13 millones de-
alfabetizados no'nunﬁluyeron cu lastruccién elemental ;casi- 2 mi
liones de nifos en edad escnlar carecian de 1la misma, cercaAde

un millén no hablan espaificl, et«.* esta éitﬁacién requeria de =
un programa educativo més compléto que tuviera acciones en las-
&reas de educacidn primaria, para ~dultos y castellanizacidn,de
este modo, el ejecutivo federal pus. en marcha el llamado Pro--
grama Nacional de Educacibn a Grupos Marginados,e1729 de marzo-
de 1978, por el que se buscaba iiacer llegar le ~ducacién bédsica

196) Tercer considerando del icuerdo pu. el que se establecen de
legaciones -generales en csda uno de los Estados de la Repfi-
blica (D.O. 22-I1I-1978).. ’ .

* Datos tomados del discursc del Secretario de Educacién PG--
blica, pronunciado con motivo de la iniciaci6n del Programa
Nacional de Educacidén a Grupoas Marginados, 29-III-1978. .
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a toda la poblacifn mexicana, pués se pensd que "... ese reco-
nocido primer servicio que el Estado debe a su sociedad. Ese
inicial esfuerzo, elemental esfuerzo de justicia social,...

"...es darle a todo individuo de nuestra sociedad, por el hecho
de pertenecer a ella, entre los niveles minimos de vida, el ele

mental de educarlo para capacitar y mejorar asi su posibilidad

de 'satisfacer sus propias neéesidades".197

la estrategia propuesta para este plan, conocido comfinmente co-
mo "Educacién para Todbs“, fue que la Secretarfa de Educaci6n -
Piiblica,; en representacifn del Gobierno Federal establecid nor-
mas generales coordinando y apoyando la accifn de las entidades
y coadyuvando a la evaluacibén de los resultados. Asimismo, se
pretendid la participacién de los Estados, eh la medida que su-

soberanfa lo permitiese, con el fin de que se marcaran metas a

Tograr dentro de sus respectivos—territoriosv—Entonces—se-dijo—— —
que, "al invitar a los gobiernos estatales a asumir la responsa
bilidad principal del programa, el gobierno federal no rehfiye -
la responsabilidad que le'corresponde. Desea simplemente com=-
partirla... incluso asumird la responsabilidad directa ahf don-

de algin estado prefiera no participar en el programa".l98

Para la realizacién de este programa, con independencia del pre
supuesto normal dedicado a la educacibn, el ejecutivo federal,-
autorizé un fondo especial de mil millones que, habrfan de dis=~

tribuirse entre los estados, atentiendo a sus necesidades.

Para la coordinacifn de este programa se cre el Consejo Nacio-
nal de Educacidn a Grupos Marginados (Diario Oficial 30-IIL~1978)
gue hizo las veces de un impulsor que, buscé la participacién -
de la Federacidn,los Estados y Municipios en acciones tendien-

197) José Lb6pez Portillo, palabras pronunciadas en la ceremonia
en que se puso en marcha el Programa Nacional de Educacidn
a Grupos Marginados, 29 de marzo de 1978.

198} Fernando Solana Morales, discurso prounuciado en la ceremo
nia de iniciacién del Programa Nacional de Educacidén a Gru
pos Marginados, 29-III-1978.
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tes a la atencién educativa de grupos marginados. Ahora bien, -
este consejo fue precidido por el Secretario de Educacién y di--
versos vocales, entre los que figuraron represeﬁtantes de los go
biernos estatales participantes, es decir, no existe representa-
cién municipal en dicho consejo, sin embargo, figuran entre sus

responsabilidades: "Colaborar con los gobiernos de los Estados y
de los Municipies a evaluar los requerimientos educativgé de los

grupos marginados en cada entidad federativa-"_.199 )

Ademés, se preved la posibilidad de que los Municipios organicen
sus proplos comit&s municipales, mismos que deberé&n sujetarse a-
lo dispuesto por el acuerdo de creaci6n del citado consejo (arti
culo 90.), no obstaﬁte, que se ha logrado hacer llegar la educa-.
cién a los grupos marginados, la federacidn sigue siendo, en for
ma considerable, mayoritaria, es decir, no se ha logrado fortale
cer el federalismo, en cuanto a la imparticidén de la ensefianza -

—————elemental_se refiere gue, por cierto, se siente, .cada vez mids, -

la necesidad de que esta educacién sea de 10 grados, es decir, -
que se sume a ella la llamada escolaridad de secundaria, convir-
tiéndose la prestacifn conjunta en garantfa constitucional.

A esta educacifén, sigue en grado ascendente de formacién cultu--
ral intelectual del individuo, la llamada educacidn media supe--
rior, misma que puede ser de tres tipos: propedéutica, terminal

vy de &mbos tipos,la primera tiene como finalidad la de preparar

jévenes para estudios superiores; la segunda, busca capacitar a

los estudiantes como té&cnicos médios y la tercera, tiene &mbos -
fines.

En este sentido, como parte del programa de desconcentracién ini
ciado por la Secretarfa de Educacibn Piiblica, ya citado, se crea
ron a partir de entonces, organismos tendientes a tal fin y, ~-
que en este caso especifico, buscaban la formacién de técnicos -

199) Art. 50., frac. II del Acuerdo por el que se crea el Conse
jo Nacional de Educacién a Grupos Marginados (D.0O. 30-III-
1978). v )
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medics, en este senti@o citamos al Colegio Nacional de Educacién
Prorerional Técnica (CONALEP) que, actualmente cuenta con mds de
30 «arreras técnicas, dirigidas a formar jdvenes para los bandos
intermedios en las dreas administrativa, agroperraria, indus—--
trial, marfitima, médica y turistica. -

Perc, el pafs, también neces.'ta de profesionales para cubrir sus
necesidades y en este sentido se han creado 33 universidades pt-
blicas diseminadas en las entidades federativas, mismas que por

falta de recursos, principalmente, han resultado insuficientés -
en cuanto a calidad y cantidad se refiere. Esto ha tenido un -=
efecto centralizante, en el sentido de gue se ha provocado la -—
emigracién de los jévenes proviﬁcianos hacia el Distrito Federal
con el ¢onsiguiente-despojo a la provincia, de sus valores inte-
lectuales qug,-envés de avocarse al conocimiento de sus proble--
mas regionalms: y capacitarse para el debido aprovechaitiento de -
sus recursos rirturales y sociales en bpneficid de su desaxrrollo

ﬁw*_,__v_W“que%_finalmente_repercutiré~en_el.desarrollofnacionalvwvienenwva

la capital del pafs a saturar proufesiones tradicionales, nués, -
ni siquiera se les d4 una debida orientacién profesional que les
permitiese regresar a su lugar de origen a prestar sus servicios,

déndost cesos de g

ue,

istan, por ejemplo, en la montaha, clini
cas del IMSS&-(OPLAMAR que, des poco o nada sirven, pufs carecen -
del personal wuiversitario caracitadn para atenderlas, puds; = —-
otro casn K- se da es que al dejar sus lugares de origen, los -
j6venes provincianos que vienen a estudiar al D.F.,lo hacen, pa-
ra solo rggiesar de visita.
Consideréaus que, el Estadoral‘prestar la educacién superior, --
mis que p..estar un servicio pfblico, realiza una inversidn, por
el papel educativo, cientifico, sociol6gico, en fin, de desarro-
1lo nacimmal que esta educacidn representa para el pafs, en vir-
tud de gque en lar universidades se fiorman los condurtnres de i
sociedad mexicana. . ’
Por 1o mfsmo sentimor. como imperiosu la neresidad ¢ ue opere -
una descentralizacida financiera, cultural e intelectual de la -
educacibn superior en México. Igual situacibén tenemos por lo ==
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que hace a la educacién imedia superior de donde ewergen, como =
vimos, los mandos :edios, de apoyo inmediato-necesario de los -
niveles profesionales, universitarios; por lo que consideramos
se debe continuar con la linea trazada por instituciones como =
el citado CONALEP, destin&ndose alin niiz recursos para tal fin.

Por filtimo, en el 4mbito municipal es donde se siante mds el ra
to de la educacidn bdsica, como medic para erradicar el analfa-
betismo, porque pensemos cuantvs individuos viven en la nwitafia,
en la selva, en las partes més recénditas de nuestro pais sin =
"la oportunidad de ascender a la sociedad en sus formas superio-
res de convivencia y, sino. reflexionamos: jQué hubiera sido dg
Benito Judrez sin la educacién, y que hubiera sido de M&xico --
sin Benito Judrez! Esa voluntad enorme, sumida en la ignoran--
cia y perdida en ii montafia, no hubiera podido rescatar ni la -
dignidad ni la soberanfa nacional. La via de la educacién lo =
“hizo pbsible".zoo )

De este modo, mediante la deascentralizacidn se pretende hacer -
realidad la participacién de totias las comunidades, es decir, =
-no se busca "...desintegrar un sistemAa uacionnl de educacién.
Se trataria de intagrarlo con un espiritu federdiista y munici-
pal,... )

"La descentralizacifin nos puede ayudar a w<eglonalizar los conte
nidos de la educacién, de acuerdo a los intereses locales y al
desarrollo histérico de las partes integrantes de nuestro mosai
co gedgréfico ¥ "mmano".201

PorQue, si la edvcacidn e~ patrimonio de los mexicanos corres--
ponde a &stos el diszln de 1la politica educative v :»u constante
evaluacién ¥ esto si:lo se h~Ce puwible,haciend~ ll=gar las fa-

200) José LOpez Portilld, palabras pronunciadas en la puesta en
marcha del Programa Nacional de Educacién a Grupos Margina
dos, 29-111-1978. '

201) Miquel de la Madrid H., discurso pronunciado al t&rmino de
la Reunién Popular para la Planeacién: "Educacién", organi
zada por el PRI/IEPES, Méridc, Yuc., 10-III-1982.
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cultades de desicibn a todas las comunidades del pais y, de es-
te modo no se desintegra el sistema educativo nacional, sino --
que, se integra con un &nimo federalista, haciendo participar -
a la Federacién, Estados y Municipios de una manera coordinada
pero haciéndose cada quien responsable de su aparato educativo,
su mantenimiento, operacibn, vigilancia’y desarrollo.

Por dltimo, decfamos al principio del presente capitulo que, =--
la cultura abarca el conjunto de manifestaciones educativas, in
" telectuales, etc.

Pero también,-existen otro tipo de manifestaciones culturales,-
tendientes a la recreacién del ihdividuo, como el deporte, el -

arte, etc., mismos que, al igual que, én la educacién, ha operg

do un centralismo gue, no s6lo provoca el desconocimiento de --

nuestras culturas.regionales sino que, ademds ha dado el terre-

~ no propicio para la adopcién de las llamadas culturas exGticas,
T mismasTque—se nmanifiestan—en—la—adopoifn-de—nombresy-que-no—tie

nen ninguna tradicién cultural en nuestra historia, es el caso
de: "Sanborns®, "Vips", "Dennys", etc., gue la mayorfa de noso-
tros vamos a esos lugares} compramos, etc., pPero que pocos sa--
ben el significado de tales términos.

Por lo que a la actividad deportiva se refiere, carecemos de --
una auténtica politica nacional del deporte.

De este modo, tenemos qué, "...una politica de ‘descentraliza--
@i6h.dela vida nacional no s6lo debe cubrir los aspectos poli-
ticos, administrativos, ni sidquiera econfmicos., Una polftica -
de descentralizacién de la vida nacional debe tener un alto con

tenido de descentralizacién de la educacién v de la cultura"202

\ :
Asf, debemos fortalecer la cultura regional, combatiendo toda ==
forma de centralismo en_ la cultura, estableciendo, ademds los me

dios adecuados gque permitanel acceso de todala poblacién ala misma.

202) Miguel de la Madrid H., Discurso pronunciado al término de
la Reunién Popular para la Planeacién: "Cultura Reglonal“
Guadalajara, Jal., 11-IIX-1982.
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PRIMERA.- El origen y desarrollo hist6rico del Municipio en Mé-
xico, nos dan idea clara, de que debe proveérsele de los medios
econdmicos, politicos, juridicos y administrativos adecuados ai

logro de una vida propia y autdnoma.

SEGUNDA.- Es importante destacar que a la fecha, la Constitucidn
Politica del Estado de Querétaro, al igual que las de las deméds

entidades federativas, han sido s6lo réplica de lo preceptuado -
a nivel federal (art. 115), en el mejor de los casos, pués en al
gunos se ha procurado establecer la subordinacidén juridica del -
Municipio al Estado, es pués, deseable gue se cumpla con el obie
tivo de aquéllos ordenamientos que es el de adecuar lo preceptua
do a nivel federal, a las circunstancias particulares de cada --
Estado. Y, en este sentido hacemos nuestra, con el cardcter de

conclusidn, la siguiente recomendacidn que, "...en las constitu-
ciones particulares de los Estados, se incluya una definicién --

del Municipio, misma que contenga los siguientes elementos: a) -

Que es una institucidn de cardcter pliblico; b) Que es libre; <)

Que es la base de la divisién territorial y politica del Estado;
d) Con personalidad juridica; e) Con patrimonio propio; f) Libre
en la administracidn de su hacienda; g) -Autfénomo en su régimen -
interior; h) Con facultad reglamentaria (bando de policia y buen
gobierno, etc.) e, i) Que no existe ninguna autoridad intermedia

entre éste y el Gobierno del Estado".zo3

TERCERA.- La reforma al articulo 115 constitucional (febrero de
1983) ataca uno de los problemas mds graves de Mé&xico: la centra
lizacibn, en sus aspectos econdmicos, politicos, juridicos y ad-

ministrativos.

CUARTA.- En 66 afios de vida constitucional del Municipio Libre,
esta libertad ha sido solo de membrete, pués en 1917, no se esta

blecieron los medios adecuados para que esta institucidn gozara

203) Manuel M. Moreno y Manuel Sudrez Mufioz, "Adecuacidn de la -
Realidad Municipal a la Reforma Constitucional de 1983", po
nencia presentada en el III Congreso de Derecho Constitucio
nal, Querétaro, Qro., Mayo de 1983.
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de una hacienda auténoma, lo que obligd al Municipio a depender del centro
en éste y, consecuentemente, en sus demds aspectos.

QUINTA.- Ia Reforma Politica Municipal tiene como finalidad incrementar la
unidad democritica del Municipio por medio del pluralismo en los Ayuntamien
tos, en la medida que se permita el desarrollo de &sta se logrard el robus-
tecimiento del sistema plblico nacional porque recuérdese que el Municipio
es el primer nivel politico del pais.

SEXTA.- La centralizacifn en la prestacidn del servicio piiblico educativo,
ha ocasionado la mala calidad de la educacifn, situacidn que se siente mis
palpable en la media superior y superior.

Consideramos, de este modo, urgente el impulso de proyectos tendientes a -
la creacifn de mds centros del corte del COMALEP, en este sentido aplaudi-
mos las ideas del Secretario de Eduéacién Pdblica, Don Jeslis Reyes Heroles,
B ——sobre-deseentralizacién-educativa.

Asimismo_congideramos_prudente la rea-
lizacién de un replanteamiento de las profesiones, sobre todo aquéllas que
tienen saturado el mercado de trabajo.

SEPTIMA.—- Las culturas exSticas (que vienen de fuera) representan un fran—
co atentado contra nuestra identidad nacional, corresponde a los Municipios,

en coordinacifén con sus correspondientes Estados, desarrollar una politica
de cultura regional.

OCIAVA.- Resultaria positivamente complementario a las reformas constitucio
nales de 1983 la creacién de Contralorfas en los Municipios importantes, --
por el nfimero de sus habitantes o por el presupuesto que manejen. Asimismo
resultarfa muy trascendental combatir el fenémeno del nepotismo entre los -
principales funcionarios del Ayuntamiento. Todo lo anterior en justa con--
cordancia con las ideas de "Renovacitn Moral de la Sociedad", sustentadas

por el actual ré&gimen gubemaltenta1204.

204) Ideas tomadas de Manuel M, Moreno y Manuel Sufrez Mufioz, “Adecuacidn
de la realidad municipal a la Reforma Constitucional de 1983", ponen-
cia presentada en la reunifn sobre consulta popular para la Reforma
tunicipal dentro del proceso de Democratizacibn integral, convocada -
por la Secretaria de Gobernacifn, Mazatlén, Sin., Cct. 1983.
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~ NOVENA.- Awmado a lo anterior se debe introducir en la legislacién de los
Estados, basica y/o secundaria, las reformas constitucionales de febrero
de 1983, en este sentido, ejemplificativamente se deben contemplar los si
guientes aspectos: a) la existencia de un Contralor .funicipal nombrado —
por el ayuntamiento; b) la obligacifn de los principales servidores pabli.
cos del ayuntamiento de presentér su declaracién de bienes, la de su cfn-
yuge y la de sus dependientes econfmicos, sin importar el grado de paren-
tesco, c) que la gendarmeria sea nombrada por.el ayuntamiento; d) la fa—
cultad del ayuhtamiento para sefilalar los servicios fmmicipales que estd -
en posibilidad de prestar por si mismo, etc.zos'

»

205) Ideas tomadas de Moreno v Moreno Manuel y Manuel Sufrez Muhoz, "Ca—
tdlogo de Reformas y Adiciones a una Ley Orgénica Municipal, Nuevo -
Lebn, un caso de estudio”, ponencia, 1983.
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