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INTRODUCCTION

El Municipio es un producto histbrico que debe conce--
birse como una institucién de carlcter sociolfgico, en vir--
_tud de que por exigencias reales del ser humano, ha trascen-
dido de las relaciones de parentesco, prueba de ello es dque,
a partir de su nacimiento, se ha ido perfeccionando a través
del tiempo, fenSmeno que se ha manifestado en todos los -
paises del mundo, y que se ha consolidado dentro del campo -

del Derecho.

La justificacibn de este estudio radica en la signifi-
cacibn que a nuestro juicio, tiene el Municipio, por ser &s-—
te la primera instancia de gobierno, mediante la cual la co-
munidad se interrelaciona con la Autoridad, en su ‘cotidiano-

vivir.
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Es por ello gue, en el presente trabajo titulado "El -
Municipio como forma de Orxrganizacifn Gubernamental” pretende
mos precisar la importancia del Municipio Mexicano a través-
de su larga tradicién histbSrica, gue desde sus mis remotos -
orfgenes hasta la &poca actual ha manifestado cambios valio-

sos y de gran trascendencia para el pueblo de M&xico.

Primeramente hablamos acerxca de la génesis de esta fi-
gura jurfdico-politica tan controvertida, toda vez que exis-
te un gran nfimero de teorias gue pretenden explicarla, de -
las que sobresalen la teorfa jusnaturalista y la escuela le-
gista; la primera considera al Municipio como algo natural -
que surgib de la asociacifn de los seres humanos, la segunda
s6lo acepta su existencia en €l momento en que el Estado le-
reconoce validez; por ello, la polémica gira en raz6n de si-

el Municipio es anterior al Estado o creacifin de este filtimo.

Asimismo, hacemos una cronologfia de los hechos mis re-
levantes en la historia de nuestro pueblo relativos al muni
cipio, a partir de la &poca prehispdnica, en la que el Calpu
11i Azteca significd el antecedente inmediato a la aparicién
del primer Municipio en América Continental, al qgue Hernén -
Cortés diera validez jurfdica al instituir agquel Ayuntamien-
to en la Villa Rica de la Vera Cruz; pasando también por las

diversas leyes que rigieron al Municipio, como lo fueron la-
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Constitucibn de C&diz de 1812, la Constituci6én de 1836 que -
lo reglament6, la de 1843 gue también lo mencion®, hasta lle
gar a la Constitucifn de 1917, en la que se plasmd al Munici
pio como Instituci6n Jurfdica; sobre el particular, hicimos-~
un breve estudio de los debates del Constituyente de - - - -
1916-1917, por considerar de gran inter&s el pensamiento de-
la &poca revolucionaria en el que se gestd la incorporacibn-
del Municipio a la Carta Magna a fin de determinarlo como la
base de la divisibn territorial y de la organizacidn polfti-
ca y administrativa de nuestro pafs. Adem8s en otro apartado,
nos referimos a los municipios en el Distrito Federal que -
con el gobierno de Venustiano Carranza estuvieron en vigor,-
para mis tarde constituirse en Delegacionés Polfticas. ABi--
mismo, sehalamos las reformas al propio 115, a partir de -

1917 hasta 1977.

Por otra parte, al tratar de explicai al Municipio co
mo nivel de gobierno, nos referimos al Estado Federal, de-—--
biendo remontarnos a sus antececdentes, a efecto de encontrar
los factores que determinaron su establecimiento en Mé&xico,-
para despu&s saber como se conforma de acuerdo con diversas-
teorfas que explican su naturaleza juridica, y asi estable--

cer donde se ubica al Municipio dentro de aquél.

Se hace adem8s, una explicaci6n de lo que es el Muni-

cipio, con el prop6sito de encontrar la definicifn adecuada-
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de Municipio en M&xico, tomando en cuenta la teorfa que lo
define como una forma de descentralizacibn por regibnm, y -
aguella gue lo juzga como una forma de descentralizacifn -
polftica, la cual lo define como una institucién jurfdica

de carfcter politico, econfmico, administrativo y social,

Finalmente, abordamos el tema de las reformas y adi =
ciones de que fue objeto el articulo %15 constituciopal en
1983, haciBndose un estudio de las fracciones que se rela-
cionan directamente con el tema, por estimar dichas refor-
mas de gran trascendencia en el dmbito polfitico, econfmico

administrativo y social de los municipios en México.

MARIA OLIVIA TORRES

OTORO DE 1986.



CAPITULO 1

ANTECEDENTES HISTORICOS DEL MUNICIPIO EN MEXICO




1.1 ORIGENES DEL MUNICIPIO.

El hombre es un ser social por naturalsza, que tiende
a asociarse, asf lo expresa AristSteles al definirlo como un
"Zo08 PoliticHs”, es decir un animal politico, &e lo que in-
ferimos gue desde sus origenes hasta nuestros dias, los se--
res humanos han buscado la forma de vivir en sociedad, y que
con el transcurso del tiempo, esos nexos de sociabilidad se-

han vuelto mids complejos.

La esencia del ser humano exige vivir en sociedad, cu
yo factor determinante es el grupo social, no el individuo -
aislado,y constituye la familia la forma de comunidad prima-
ria donde encuentra la satisfaccién de sus necesidades inme-~-
diatas; en este orden de ideas, la extensifn esponténea yuni

tural de la familia es el Municipio.



El tema a tratar es precisamente el origen del Munici-
pio como una comunidad b&sica. Y para entender este t&rmino,
es importante hacer referencia a la "teorfa de las formas so

ciales" de Ferdinand Toennies y Gast&n Richard.

Segfin esta teorfa, la palabra sociedad tiene dos acep-

ciones: la comunidad y 1z sociedad stricto sensu.

La comunidad es obra de una voluntad natural, que per-
sigue un fin que se le da y aparece espont&neamente como una
cosa natural; vive una existencia ideal, distinta de los in-
dividuos gue la componen, tal es el casc de la familia, la -
iglesia y el Estado, que subsisten a los individuos gue las-
fundan y las componen.

La sociedad stricto sensu, en cambio, es productc de -
la voluntad vy se manifiesta en el intercambio, sea &ste de =

ideas, de creencias o de emocicnes.

Dichas especies se distinguen en cuanto a que en la -
sociedad, el individuo se sirve de Bsta para. satisfacer sus-
propias necesidades, en tanto que la comunidad se sirve de -
los individuos para realizar fines universales superiores a-

los fines individuales.

Con base en lo anterior, se deduce que el Municipio co-



rresppnde al tipo de la comunidad, asf lo expresa Sergio -
Francisco de la Garza, cuando define al Municipio "como una-
comunidad natural, que preexiste y subsiste a los individuos
que lo integran"y si en determinado momento, desaparecen los
miembros que lo conforman, €ste subsistird& "come una forma -
capaz de llenarse con el contenido de nuevos individuos y -

nuevas generaciones” (1).

En suma, cuando se pretende explicar que el Municipio
debe su existencia a la propia naturaleza del ser humano, -
que es una institucién de Derecho Natural y por tanto ante--
rior al Estado nos encontramos frente a una de las dos gran-
des tendencias que han ahondador sobre los origenes del Muni-

cipio: la teoria sociolfgica o jysnaturalista.

La segunda teorfa es la Escuela Legista, que en dis——
crepancia con la tesis anterior, afirma que el Municipio es-
creacifn del Estado y por tanto posterior a €1, puesto que -
el Estado da vida al Municipio en el momento en gue le otor-
ga personalidad jurfdica y patrimonic propio, es decir, cuan

do reconoce su existencia por medio de la ley.

De acuerdo con la Escuela legista, Ignacio Burgoa Ori

(1) Ve la Garza, Sergio Francisco. El Municipio, Higtoria Na
turaleza y Gobierno.Edit. Jus. M&xico, 1947, pdg. 46.




huela sostiene que no existen municipios naturales "ya que -
el municipio entrafia una entidad jurfdico-polftica que tiene
como elementos de su estructura formal a una determinada co-
munidad humana radicada en un cierto espacio territorial®, y
defiende su postura al expresar que "mientras un conglomera-
do humano que forme parte de la poblacifn estatal no se orga
nice o sea organizado jurfdica y politicamente y no se le -
confiera o reconozca por el derecho un determinado marco de-
autonomfa y autarquia, no asume el car8cter de municipio";-
y concluye diciendo que el municipio no puede concebirse ni

funcionar sin el Derecho (2}.

El término autarguia, se refiere a la capacidad del-
Municipio para satisfacer sus propias necesidades y resolver
-los problemas de tipo econémico social o cultural, que afec-

ten a sus habitantes.

Por otra parte, Felipe Tena Ramirez conviene en que -
"a la legislatura local correspondé fijar las condiciones -
que ha de satisfacer una comunidad de personas, para merecer
la categorfa de municipalidad", por lo tanto, "una vez satig

fechas esas condiciones y reconocida su existencia por la -

(2) Burgoa (Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano,Edit.Po-
rrGa, S.A. M&xico, 1976, Segunda Edicién. P&g. 821.




autoridad, surge el municipio con la personalidad jurfdica -
gque lc otorga la Constitucidn Federal". De lo que se despren
de que deja a juicio de la legislatura local "el problema -

del nacimiento del municipio a la esfera del derecho" (3).

Asimismo, Gabino Fraga, considera al respecto que el
Municipio debe su existencia a la ley, y que al estar recono
cido constitucionalmente, de este precepto se deriva su si-
tuacién dentro del Estado, su organizacifn interna, sus atri

buciones y los medios de que dispone para actuar.

Por su parte, Mois&s Ochoa Campos distingue entre Mu-
nicipio Natural o “"comunidad domiciliaria independientemente
de que posea o no la forma politica propia del r&gimen local",
y ¥Municipic Polftico o "comunidad domiciliaria en cuanto -

institucionaliza politicamente su régimen social” (4).

Para concretar su postura, expresa que el Municipio -
*desde el primer momento de su realidad sociolSgica como aso
ciacién domiciliaria, se da como Municipio Natural, indepen-
dientemente de que desarrolle en su seno un propio ré&gimen -

local en lo politico y en lo administrativo" y por otra par-

(3) Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano, -
Bdit.PorrGa, S.A. México, 1976, ECima cuaxta BEAicion. PEg.Iél.

r

(4) ochoa Campos, Moises. La Reforma Municipal.Bdit. Porr@a,
S.A. México, 1968, Segunda Edicidn. Pag. <3.




te, "en cuanto se logra concretar en el Municipio la tenden-
cia a institucionalizarse para fines propios y especificos,-

&ste adquiere el carfcter de Municipio Polftico" (5).

Mario Moya Palencia confirma la tesis de Ochoa Campos,
al expresar que "el Municipio es quizd la primera y mds anti
gua forma de organizacidn polftico-social"; de tal forma que
cuando se habla de la familia primitiva y de los grupos natu
rales fincados primero en el parentesco y luego en la vecin-
dad, "podrfamos decir que la humanidad vivia en un perfodo -

premunicipal” (6).

Una vez definidas las posturas tendientes a explicar-
el origen del Municipio, llegamos a la conclusifn de que el-
Municipio surgib esponténeamente‘como una forma natural de -
organizacibn, y que al paso del tiempo debif llevar un laxgo
proceso de evolucibn, mediante el cual se fueron perfilando
sus caracteristicas, de acuerdo con las circunstancias de ca
da pais en el gue se ha manifestado la figura del Municipio;
y si bien es cierto, en el momento en gue se forma el Estado,
entendiéndolo como organizacién polftica y soberana, y con -

autodeterminacibn para ordenar su régimen interior, es enton

(5) Idem. p&g. 22.

(6} Moya Palencia, Mario. Temas _Constitucionales. U.N.A.M.
México, 1983, pdg. 35,




ces cuando se instituye al Municipio como ente juridico-po-
litico, dentro del mismo Estado; pero no por esto se debe en
tender que el Municipio fue creacifn del Estado, sino que es

te Gltimo solo lo reconoci§.

Por lo que estimamos que no necesariamente se debe -
concebir al Municipio sin el Estado, sino que el Municipio -
nace a la vida jurfdica y polftica cuando el Estado asf lo -

recohoce.

Pero cabe aclarar que el Municipio, desde sus orige--
nes ha sido regulado por el Derecho, por lo que debemos defi
nir que el Estado le da vida jﬁridica en cuanto a su régimen
interno; pero el propio Municipio desde los tiempos mé&s remg
tos, se ha gobernado interiormente; al respecto, Miguel Acos
ta Romero sefiala gque "el Municipio es una realidad social re
gulada por el Derecho a partir de sus m&s remotos orfgenes,~
ddndole mayor o menor amplitud segln la evolucién histbrica-

de esta Institucién" (7).

Como veremos m&s adelante, el Municipio ha jugado un-
papel hist6rico trascendental en el transcurso de la vida -

polfitica, jurfdica y social de nuestra Naci&n.

(7) Acosta Romero, Miguel. Teoria General del'Derecho.Aéminis
trativo. Bdit. Porria, S.A. México, 1981, Cuarta Edicibn, P3g.




1.2 EVOLUCION HISTORICA DEL MUNICIPIO EN MEXICO.

La figura del Municipio en México tiene sus inicios -
en las mds antiguas comunidades indigenas, en aquel entonces
caracterizado como un municipio de naturaleza agraria; asf -
pues, antes de la conquista espancla, ya existfan cn nuestro
pais, municipios originados por la sedentarizacibn de las -

tribus que llegaron a nuestro territorio.

El Imperio Azteca fue una confederacibn de tribus que
constituyb una gran civilizacidn por su alto nivel de desa--
rrollo; y por tal razbn llegé a ser en muy corto tiempo una-
gran potencia. Fue Tenochtitlan, el pueblo mids sobresaliente
del Imperio Azteca, debido a su adecuada organizacién y a -

‘los adelantos que manifestS8 en su desarrollo urbano; por su-
enorme poblacibn y por su orden polftico gue desde un princi

pio prevalecid entre los aztecas.

Desde su fundacifn, Tenochtitlan di6 origen al munici
pio natural; estaba organizado en calpullis, formados por =

grupos emparentados que posefan tierras en comGn.

El Calpulli fue una forma de organizacibn mexica, ba-
sada principalmente en la permanencia de un grupc ligade por
vinculos de parentesco a un territorio determinado. La pala-

bra calpulli significa barrio de gente conocida o linaje an-
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tiguo.

Mario Moya Palencia define al Calpulli como "una comu
nidad de familias que tenfan los mismos dioses, resolvian -
internamente sus problemas econdmicos cotidianos, ocupaban -
una porcién de tierra, patrimonio del mismo calpulli y reco-
nocfan una autoridad que decidfa los problemas fundamentales

de orden comunal" (8}).

La unibén de varios calpullis formaba una tribu. E1 -
calpulli estaba bajo ¢l mando de los jefes aztecas llamados~
tlatoanis, quienes ejercfan de por vida la jurisdiccibn ci--
vil y penal en sus provincias y gobernaban seglin sus leyes y
fueros. Existi6 el consejo de ancianos, integrado por los je
fes de cada familia, cuya funcién era asegurar el orden y la

armonia entre los miembros del calpulli.

Dentro del Calpulli existieron otros funcionarios: =~
"el teachcauh, o procurador; el tecuhtli, o jefe militar; -
los tequitlatos, directivos del trabajo comunal; los calpiz-
gues, recaudadores de tributos; los tlayacanques, o cuadri--
lleros; los sacerdotes y médicos hechiceros; los tlacuilos,-

o escribanos; y los topiles o gendarmes" (9).

{8} Moya Palencia, Mario Op. cit. p&g. 38.

(9) Idem pag. 38.
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La base juridica y econfmica del calpulli se mantuvo-
con el trabajo individual, con las artesanfas y el trabajo -

colectivo de la tierra comunal.

De acuerdo con lo anterior se desprende que a la lle-
gada de los conquistadores, el municipio en M&xico se halla-
ba institucionalizado tanto en su ré&gimen agrario como en el
pollitico; es decir, la figura del calpulli, como forma de or
ganizacibn de las comunidades indfgenas, se puede entender -

como un municipio natural desarrollado.

As{ pues, consideramos que el municipioc como forma -
primaria Ae organizacifn politico-social se.manifestG en el-
Calpulli; que si bien en un principio s6lo fue un grupo de -
.familias ligado por el parentesco, poco a poco aparecieron -
distintas formas de asociacién, como el clan o la tribu, y =
que finalmente al asentarse en un lugar determinado surgif--
el municipio; ademds cabe hacer notar que en el calpulli se-

reconocfa la autoridad de los jefes aztecas quienes resol---

vian sobre los problemas de la comunidad.

El antecedente inmediato de la institucién del muni-

cipio en M&xico fue el municipio espafiol.

Antes de que se llevara a cabo la conquista de M&xico,

ya existia en Espafia el Municipio como institucibn, el cual=-
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tuvo dos etapas de gran importancia. Inicialmente se manifes
t6 como una institucibn aut®noma, &poca en que se respetaba-—
y se haclfa valer el principio de igualdad ante la ley; sin -
embargo, el florecimiento del régimen municipal no durf mu--—
cho tiempc, puesto que al iniciarse en Espaha el régimen ab-
solutista, se di6 una marcada centralizacidn por parte de -
los monarcas, lo que ocasiond que poco a poco los municipios

fueran perdiendo sus facultades.

Asi, cuando Cort&s llegb a lo que mis tarde fuera la-—
Nueva Espafia, bajo las 6rdenes del Capitdn General de Cuba,-
Diego Veldzquez, en un acto de rebeldia decidib asumir el po
der de conquista y fue asi como implant® el primer municipio
en América Continental. Sin embafgo, "el municipio que se -
inici6 en la Nueva Espana no fue la institucién democritica-—
que tuvo su esplendor en Espafa, sino una institucién deca--
dente que se aplic6 en el nuevo mundo con mejores brfos demo
cratizadores..." (10).

La instituci®n del Municipio en México suxrgif el 22 -~
de abril de 1519, fecha en que Herndn Cortés fundbé el primer
municipio en una poblacifn a la que le dif el nombre de la -
villa Rica de la Vera Cruz, por haber desembarcado un Vier-—

nes Santo de la Cruz.

(10) Mufioz, Virgilio. Mario Ruiz Massieu. Elementos Juridi-

co-Hist6ricos del Municipio en Mé&xico, U.N.A.M. México,
1979, pag. 31. '
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Fue ahf, donde Cortés se adjudicé el titulo de Justi
cia Mayor y Capit&n General: form§ un ayuntamiento, eligif -
alcaldes y regidores, y reconcci$ Gnicamente la autoridad ~
del rey de Espafa; con estas facultades emprendi8 la conquig

ta.

Es importante hacer notar gque el municipio "se di6 a
través de la Conquista como una institucién polftica en la -
que se creb primero el instrumento jurfdico-politico, gue -
fue el ayuntamiento, y posteriormente se tendi6 a establecer

los lazos de vecindad necesarios" (11).

De los datos hist6ricos antes expuestos, consideramos
que cuando Corté&s lleg6 a la Nueva Espaiia, concebfa ya la -
"idea del poder municipal en el sentido de que podrfa actuar-
por cuenta propia a Lin de justificar su af£in dc conguista -
{reconociendo solamente la autoridad de la corona espanola);
y fue asi como formS un ayuntamiento gque constituy6 el ins--
trumento juridico que legaliz® al Municipio como institucidn

politica.

A la cafda de la gran Tenochtitlan, el conquistador -

(11) Mufioz, Virgilio, Op. cit. pig. 33.
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install en Coyocacén el primer ayuntamiento del Valle de M&xi
co, Y aunque no se sabe con exactitud, existi6 desde antes -
del 8 de marzo de 1524, como lo atestiguan 1los libros del -

Cabildo, fecha en que se cree se sesiond por primera vez.

Algunos autores consideran gue fue en octubre de 1528
cuando el Cabildo sesion6 por primera vez, aungue la mayoria
de los historiadores concuerdan en que fue el 10 de mayo de-
1532, fecha en que se entregd el edificio para Casas Consis-
toriales en la Ciudad de México, situada frente a la Plaza -

de Armas.

La sesidn del ayuntamiento estuvo integrada por un -
Alcalde Mayor, un Alcalde Ordinario y cinco Regidores; sin -
embargo comnmente &l Cakildo Metropolitano se integraba por
un Alcalde Mayor, dos Alcaldes Comunes y ocho Ediles, un Es-

cribano y un Mayordomo.

Los primeros ordenamientos tendientes a organizar la
estructura y el funcionamiento del Municipio en México, fue-
ron las Ordenanzas de Cort&s de 1524 y 1525, vigentes hasta-
1573, fecha en que Felipe I1 expidi6 las Ordenanzas sobre -
Descubrimiento, Poblacibn, y Pacificaci6n de las Indias, las
cuales fueron abrogadas en 1776 al promulgarse las Ordenan--

zas de Intendentes.



15

Durante un tiempo, por una C&dula Real de 1521, la -
Corona Espanola, al carecer de dinero establecif la prictica
de vender los empleos municipales y de arrendar los de menor
importancia. Y una vez comprado el oficio, el gobierno sdlo-
podia quitarlo por razones de mala conducta y por medio de -
un juicio. En 1786, Carles III promulgé la Real Ordenanza pa
ra el establecimientc ¢ intrcduccifn de intendentes del -
ejército y provincia en el Reino de la Nueva Espana; dichos-
intendentes reales estaban autorjizados para sancionar las or

denanzas de los Ayuntamientos.

Los principales funcionarios de la administracidn mu-
nicipal eran los regidores, que en las capitales llegardn a
ser hasta ocho y en las pequenas villas hasta cuatrxo; de en-
tre ellos se elegian anualmente los alcaldes ordinarios que-
por lo general eran dos, y el alferes quien llevaba la bande

ra municipal en los dfas festivos.

El alcalde mayor o corregidor era el funcionario del-
poder central. El procurador general a quien después se le -
conoci® como sindico, tenia la funcibn de defender los dere-
chos de la ciudad y ver por el inter&s general. Existid ade-
m&s el escribano de gobernacién, de camara, de cabildo, de_-

minas y de n(mero.
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Los gobernadores, corregidores y alcaldes mayores du-
raban en el ejercicio de su empleo tres afos; y al inicio de
sus funciones debfian presentar ante el Consejo de Indias o -
ante la Audiencia de su Distrito, un inventario de sus bie--
nes y dar fianza de pagar lo que resultara a su cargo al fi-

nalizar su empleo.

Las funciones municipales eran de caricter judicial -
y administrativo; entre estas Gltimas se encontraban: el cui
dado de las obras pfiblicas, el cuidado y vigilancia de los -
mercados, el corte y plantacifén de &rboles, el mantenimiento
de los pastos y montes después de levantadas las cosechas pa
ra el disfrute de la comunidad, la exhibicifn a remate cada-
afio y el cuidado de que se adjudicaran al mejor postor los =

derechos de vender carne y pan.

Los ayuntamientos funcionaron bajo el r&gimen de ca--
bildo cerrado, es decir, sin_audiencias pfiblicas de sus se--
siones, solamente con la participaci6én de sus miembros, y -~
raras ocasiones con la participaci6n de los oficiales feales.
56lo en algunos lugares subsistid durante algfin tiempo el ca
bildo abierto, con convocacifn y concurrencia de todos los -

vecinos del lugar.

La funcibn legislativa result6 de gran importancia, -

ya que las ciudades tenfan facultad de darse sus propias or-
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denanzas; atn cuando debfan adecuarse a las normas generales
expedidas por el rey y debfan ser revisadas por las audien--

cias y confirmadas por el Consejo de Indias.

La organizacibn municipal regulada por las Ordenanzas
de Cortés; las Ordenanzas de Descubrimiento, Poblacién y Pa-
cificacibn de las Indias, las Ordenanzas de Intendentes y -
las Leyes de Recopilacibn de Indias, ekistié hasta la procla
maci6bn de la Independencia.

Es importante hacer notar que durante mis de tres si-
glos de Virreinato, la Monarquia Espaficla ejerci un poder -
absoluto en la Nueva Espafa, de tal forma que la marcada cen
tralizaci®n por parte de la Corona provoct paulatinamente la
insatisfaccién y el descontento de nuestro pueblo, que en -

ese entonces concebfia ya la idea de libertad.

Fue a principios del siglo XIX cuando el pueblco mexi-
cano cansado del sojuzgamiento de los espanoles, buscaba ya

su independencia en forma definitiva.

Los Cabildos resultaron de gran importancia en el mo-
vimiento precursor de la Independencia, tal como se demostr®
el 19 de julio de 1808, cuando el sfndico del Ayuntamiento -

de la Ciudad de Mé&xico, Francisco Primo de Verdad y Ramos, -
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expuso ante el Virrey su doctrina de la soberania del pueblo
mexicano, al expresar pfiblicamente y por primera vez los de-

rechos de la Nacibn,

M&s tarde, el cura Don Miguel Hidaldo y Costilla, li-
bertador y defensor de los derechos humanos, lanzd en Guada-
lajara su primer decreto aboliendo la esclavitud, el cual -
culmind con el grito de Independencia en la Ciudad de Dolo--

res, la madrugada del 16 de septiembre de 1810.

Asi, es de comprenderse que la lucha armada por la =
independencia de la Nueva Espana, fue inspirada grandemente-
en los ideales del liberalismo de la &época; de modo que la -
lucha independientc £ue una bfisqueda de libertad y la seguri

dad social de nuestra Nacidn.

Jos& Marfia Morelos y Pav6én continub como precursor de
los derechos del hombre en sociedad, y de la NWacién, decla--
rando que "la soberanfia dimana inmediatamente del pueblo, el
que s6lo quiere depositarla en sus representantes; dividien-
do los poderes en legislativo, ejecutivo y judiciario; eli--
giendo las provincias sus vocales, y dstos a los dem8s, que-

deben ser sujetos sabios y de probidad" (12).

(12) Serra Rojas, Andrés. Ciencia Polftica Edit. PorxGa,S.A.
México, 1983, Séptima Edicifn. Pag.587.
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Por otra parte, en tanto gue en la Nueva Espafa se -
iba desarrollando el movimiento de Independencia, la Consti-
tucibn de C&diz signific6 un Gltimo intento del imperio espa
fiol por regular el régimen municipal de la ciudad y sus colo
nias; dicha constitucibn gaditana siguid el modelo francés -~
de la &poca napolebnica, al introducir las Jefaturas Polfti-
cas, mediante las cuales las autoridades local y central es-
taban requladas por una autoridad intermedia colocada sobre-
el ayuntamiento y bajo la dependencia directa del Gobierno.

Cada provincia estaba a cargo de su jefe polftico.

La Constitucifbn de C&diz estuvo an vigor a partir del
30 de septiembre de 1812 y hasta el 17 de agosto de 1814; ba
jo esta ley, el municipio no goz& de autonomia, ya que su ha

.cienda estuvo controlada directamente por la corona.

Volviendo a los albores de la &poca independiente, el
Decreto Constitucional para la Libertad de la Am&rica Mexica
na mejor conocido como la Constitucitn de Apatzingan de -
1814, expedido el 23 de octubre del mismo afio, bajo la direc
cibn de Morelos, trat8 ligeramente el tema del municipio -
pues establecfa gue "en los pueblos, villas y ciudades conti
nuar&n respectivamente los gobernadores y repfiblicas, los -
ayuntamientos y demds empleos, mientras no se adopte otro -
sistema; a reserva de las variaciones que oportunamente in--

trxoduzca el Congreso, consultando el mayor bien y felicidad-~



20

de los ciudadanos" (13) ,

Finalmente, la consumacién de la Independencia se -
formaliz6 el 27 de septiembre de 1821, cuando el ejército -
trigarante entr8 a la Ciudad de México, ratificdandose con el
Acta de Independencia Mexicana de 28 de septiembre del mismo
afio, en la qgue se proclam® la nueva Nacibén Soberana e Inde-—

pendiente.

A pesar de que los Municipios desempefaron un papel -
de marcada trascendencia en la historia de nuestra Nacibn, -
en el documento que confirmd nuestra Independencia, no se hi

z0 mencibn al tema municipal.

1.3 EVOLUCION CONSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO EN MEXICO.

Consumada la Independencia, se organizé nuevamente el
régimen de gobierno, de manera que mediante el Plan de lgqua-
la de 24 de febrero de 1821 y el Tratado de Cdrdoba de 24 de
agosto del mismo afio, se instaur6 la monarquia, cuya base se
rfa el sistema constitucional. M&s tarde se instalarfia el -

primer Congreso Constituyente el 24 de febrero de 1822,

(13) Mufioz, Virgilio Op. cit. pdgs. 55 y 56.
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En relacibn al Municipio, se expidié el Reglamento -
Provisional Politico del Imperio Mexicano, de 18 de diciem-
bre de 1822, el cual en su artfculo 24 establecib que las -
elecciones de ayuntamientos para el afo de 1823, se harian -
con arreglo a un decreto anterior de la Junta Nacional Ins--
tituyenta; y en los articulos del 91 al 94 se regulaban las-
funciones de los jefes politicos y de los alcaldes, regido--

res y sindicos.

A finales de 1822 se proclamé la RepGblica, publicén-

dose un plan que desconocfa el gobierno de Iturbide.

Poco despuls, se promulgaron las Bases Segqgunda y Quin
ta del Plan de la Constitucibn Politica de la Nacibn Mexica-
na, de 16 de mayo de 1823, estableciendo que los ciuvdadanos-
debfan elegir a los individuecs de los congresos provinciales
y de los ayuntamientos, y sérian para estos Gltimos "pn al-—
calde, dos regidores y un sindico, en los pueblos de menos -
de 1,000 almas; dos alcaldes, cuatro regidores, un sindico,-
en los de mds de 3,000 almas; dos alcaldes, seis regidores y
dos sindicos, en los de més de 6,000; dos alcaldes, ocho re-
gidores y dos sindicos, en los de mis de 16,000; tres alcal-
des, diez regidores y dos sindicos, en los de mas de 24,000;
cuatro alcaldes, doce regidores y dos sindicos, en los dei -

mds de 40,000; cuatro alcaldes, catorce Eegidores y dos sin-
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dicos en los de mas de 60,000" (14).

Por otra parte,establecieron gque el Congreso Nacio--
nal debia aprobar o reformar los arbitrios que propusieran -

los ayuntamientos para las necesidades del pueblo.

A la cafda del Imperio de Iturbide, se empez8 a mani-
festar politicamente, la corriente federalista, que preten--
dia romper con el marcado centralismo que predominé durante-
la colonia y el imperio; corrientec gue luchaba por la autono
mia de los Estados y la restriccitén del poder militar, toman
do como ejemplo la repGblica de norteamérica; en tanto que -
la corriente centralista ya existente, pretendfa reafirmar -
el poder de ios terratenientes, del clers y dc los militares,
queriendo implantar una repGblica del tipo de la francesa, -
cuya caracterfistica relevante consistfa en qgue las decisio--
nes polfticas y administrativas fueran tomadas por el podex-

central exclusivamente.

Finalmente, el Acta Constitutiva de la Federacifn de-
31 de enero de 1824 y la Constitucifn Federal, sancionada -~
por el Congreso General Constituyente, el 4 de octubre del -

mismo afio, fijaron las bases de la organizacibn politica y -

(14) Los _Derechos del Pueblo Mexicano., México a través de sus
Constituciones. Tomo VIII.Elit. Manuel Porr@a, S.A. México
1978, pag. 299.
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administrativa de nuestra Nacifn, adoptando la forma de go--

bierno republicana, representativa, populax, federal.

S5in embargo, dichos preceptos no trataron propiamente
el aspecto municipal, sino gue dejaron a los Estados en abso
luta libertad de adoptar las medidas relativas a su régimen-
interior; sobre el particular, el articulo 161 de la Consti-
tucifbn de 1824 establecid para cada uno de los Estados, la -
obligacibén de organizar su gobierno y administracién inte---

rior, sin oponerse a dicha Constitucibn ni al Acta Consti-

tutiva.

Es importante destacar que en la Constitucién de 1824,
surgié lz institucifn del Distrito Federal, y por consiguien
‘te desaparecieron los ayuntamientos de la Capital de la Rep@

blica.

En 1833, santaanna llegb al poder, apoyado por el pax
tido federalista: logrado su objetivo, decidif establecer xg
laciones con los centralistas, traicionando a su partido. Co
mo resultado de un Golpe de Estado, se instaurf nuevamente -
el régimen central, reglamentado por las Bases Constituciona
les de 23 de octubre de 1835; dicho ordenamiento establecif-
que los territorios de la Repfiblica se dividirfan en Departa

mentos, y cada uno de ellos serfa administrado por las Jun-~
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tas Departamentales, de eleccibn popular directa, con facul—

tades econfmicas, electorales, legislativas y municipales.

Otros ordenamientos de tipo centralista fueron las -
Siete Leyes Constitucionales de 1836, también conocidas como
Constitucifn de la Rep@iblica Mexicana, las cuales fijaron -
las bases para la creacidn y reglamentacién de las prefectu-
ras y subprefecturas como autoridades intermedias entre los-

Estados y los Municipios.

Fue 1la Sexta Ley, llamada Divisi6n del Territorio de
la Repfiblica y Gobierno Interior de los Pueblos, la que re--
glamenté a los ayuntamientos; en los artfculos del 22 al 26,
establecid que cstos dekfan ser pépularmente electos, y que-
debian existir en todas las capitales de departamentos, en=--
los lugares en que los habia en 1808, en los puertos cuya po
blacibn ascendia a cuatro mil almas y en los pueblos de m&s-
de ocho mil. Por otra parte, establecib como objetivo de los
ayuntamientos “cuidar de las cdrceles, de los hospitales y
casas de beneficencia que no fueran de fundacifn particular;
de las escuelas de primera ensefanza que se pagaran de los -
fondos del com(in; de la construccidn y reparacibn de puentes,
calzadas y caminos y de la recaudacifn e inversifn de los -

propios y arbitrios; promover el adelantamiento de la agri--
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cultura, industria y comercio y auxiliar a los alcaldes en -
la conservacifn de la tranquilidad y el orden p@blico en su-

vecindad" (15).

La Ley dgl 20 de marzo de 1837, reglamentd también a
los ayuntamientos, los cuales se eligirfan popularmente, y -
las Juntas Departamentales respectivas, previo acuerdo con -
el Gobernador, fijarfan el nfimero de alcaldes, regidores y -
sindicos, 1los cuales no debfan exceder de seis, doce y dos -

respectivamente.

En 1843, Santa Anna nombr§ una Junta Nacional Legisla
tiva, para elaborar una nueva Constitucifn de tipo Centralis
ta; y fue el 13 de junio del mismo afio cuando se expidieron

‘las Basges dé Organizacifn Polftica de la Repfiblica Mexicana.
El articulo cuarto de dicha constitucifn estipull que el te-
rritorio de la Replblica se dividirfa en Departamentos, Dis=-

tritos, Partidos y Municipalidades.

Con estos ordenamientos se acentuf mds la dependencia
de los ayuntamientos respecto de los Gobernadores y Asam—---—
bleas Departamentales, quienes tenfan la facultad de nombrar

funcionarios municipales, expedir sus ordenanzas respectivas

(15) Tena Ramirez, Felipe. Op. cit. pdg. 155. .
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Yy reglamentar la policfa municipal, urbana y rurxal.

Por Decreto de 22 de agosto de 1846, expedido por el -
general Mariano Salas, Jefe del Ejército Libertador Republi-
cano, se destituy6 el rébimen central; se implantdé nuevamente
el Federalismo, el cual se rigi6 por la Constituci6n de 1824

con caricter transitorio.

Con el restablecimiento del Federalismo, los Estados -
suplieron a los Departamentos, y los Ayuntamientos volvieron
a funcionar; sin embargo, las Prefecturas siguieron subsis--

tiendo.

Como podemos apreciar hasta el momento, el siglo XIX -
signific6 una &poca de gran agitacién politica en la histo--
ria de nuestro pafs, provecando constantes cambios en el ré-

gimen municipal.

Aunado a los problemas internos de nuestra Nacién, la
intervencit6n de los pafses imperialistas en el pals, debili-
t6 al partido conservador; momento propicio para que el par-
tido liberal llegara a ser el grupo polftico con mayor fuer-

za revolucionaria de la &poca.

Sin embargo, el 21 de marzo de 1847, Santa Anna se apo-

der6 nuevamente del gobiernn de nuestro pais; "en esos momen-
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-

tos de desbarajuste interno” como lo define Ochoa Campos,
se dictS en 1848 la primera Ley General de Dotacién del Fon~
do Municipal, que £1i36 impuestos municipales a los expendios
de behidas embriagantes, harinas, matanzas, f&bricas de cexr-

veza, diversiones pfiblicas, juegos y canales.

El 17 de marzo de 1855 se expidié un Decreto con rela--
cién al Municipio, en el que se encargd la realizacifn de -
las funciones administrativas y municipales a los Intenden—-
tes, a los substitutos y a los Consejos; y que s6lo debian -
establecerse en agquellas poblaciones que tuvieran por lo me;
nos 20 personas que supieran leer. Dichos funcionarios eran~
nombrados por el Gobierno Central a propuesta de los goberna
dores y su cargo duraba tres afios, aunque podfa prorrogarse-

- indefinidamente.

Este Dacreto también traté al tema de los fondos muni-

cipales con el prop8sito de tener un mayor control sobre és~

tos.

Finalmente el 12 de agosto de 1855, triunfl el movie~-
miento armade que iniciaran los liberales en 1854, con el de
rrocamiento de Santa Amna; hecho que marcé el fin del Ciclo -

Castrense en nuestro Gobierno.

Emanado del Plan de Ayutla, se instaur6 el r&gimen pro
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visiqnal de Ignacio Comonfort; y bajo su gobierno, el 15 de-
mayo de 1856 se expidif el Estatuto Org&nico Provisional de
la Repfiblica, en el que se fijaron las bases de gobierno que
debfan regir en tanto se promulgara la Constitucidn; este or
denamiento colocS a los municipios directamente bajo la auto
ridad de los gobernadores, quienes debfan nombrar a los fun-—
cionarios municipales, expedir las ordenanzas locales y mane

jar su hacienda.

Poco después, bajo el Congreso instalado por los Libe-
rales, entr6 en vigor la nueva Constitucifn el 5 de febrero-
de 1857, que precisd la organizacifn del pafs en forma de Re
pGblica representativa, democr&tica y federal. Sin embargo,-
esta Constitucifn Federal no preetd gran importancia al Muni
cipio, solamente hablé de €1 en forma superficial en su arti
culo 31 fraccibn II, estableciendo la obligacifn de los mexi
canos de contribuir a los gastos de la Federaci6n, Estados y
Municipios; en su artfculo 36 fracci6n I, considerf6 como -
obligacifn de los mexicanos, inscribirse en el padrén de su-
municipalidad; y en su artfculo 72 fracci6n VI, hizo referen
cia a la eleccidn popular de las autoridades municipales del

Distrito Federal y Territorios.

No obstante, el Diputado Jos& Marfa Castillo Veldsco -
presentd ante el Congreso la propuesta de elevar a nivel -

constitucional el tema del Municipio, pero su proyecto fue -
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rechazado; en sus aspectos mis relevantes proponia que si a
los Estades, como partes integrantes de la Federacibn, se -
les reconocfa libertad para su administracién interna, tam-
bién los Municipios como partes constitutivas de los Esta--
dos, debfan gozar de esa libertad y asi poder gobernarse -

auténomamente.

El tratadista André€s Serra Rojas sefiala al respecto -
que dicha Constitucifn "no incluy6 la organizacifbn munici--
pal en el marco constitucional, por estimar que con ella se

violaba la soberania de los Estados" (16).

Con la expedicifn de la Constitucién de 1857, el par-
tido conservador mostrS su inconformidad, de tal forma que-
.a finales del mismo afio, inicié la guerra civil. ¥ en enero

de 1858 logr6 apoderarse de la Ciudad de M&xico.
Por su parte Benito Judrez, del partido diberal, ins-
tald un gobierno en Veracruz, y en julio de 1859 expidié -~

las primeras Leyes de Reforma.

La organizacifn politica derivada de la Reforma, no -

(16) Serra Rojas, André&s. Derecho Administrativo. Tomo T BEdit.
Porrfia, S.A. M&xico, 1983. Decimoscgunda Edicibn.P&g. 605.
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sufrid modificaciones de fondo; sdlo recibi6 una nueva regla
mentacifn. Aparecib la figura de las Prefecturas, de manera-
que en cada Partido debfa haber un Prefecto, quien fungia co
mo Presidente del Ayuntamiento respectivo, ademds de tener -

las siguientes funciones:

1. Vigilar el funcionamiento de los Ayuntamientos.
2. Publicar las leyes y hacerlas cumplir.
3. ser el intermediario en la observancia de las Orde-
nes del Gobierno Federal.
4. hcatar las disposiciones Jjudiciales.
5. Cuidar el orden y la trangquilidad.
6. Informar al Gobierno Federal sobre los asuntos enco
mendados.
7. Nombrar los Jueces de Paz.
8. Suplir el consentimiento de los padres en los casos
de matrimonio de los hijos menores.
9. Excitar a los Jueces a la pronta administracifn de
la justicia.
10. Formar la estadistica de su respectivo Partido.
11. Fomentar la instruccién pGblica.
12. Perseguir la vagancia.
13. Atender a la higiene pfblica.
14. Imponer sanciones gubernativamente.

15. Librar &rdenes de cateo.
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Como podemos observar, las atribuciones de los Prefec-
tos fueron bastante amplias desde un principio, rebasando con

el tiempo los limites de sus funciones hasta un grado intole-

rable.

En relacibn al desenvolvimiento hist6érico de nuestra -
Nacibn, la guerra civil iniciada por los conservadores lleg6-
a su término con el triunfo de los liberales; sin embargo, el
pais se encontraba en una situacién diffcil y sin fondos para
pagar los intereses de las deudas contrafdas por los anterio-
res gobiernos. Por este motivo, el 17 de julio de 1861, el -
Congreso dispuso una moratoria de dos afos en el pago de rédi
tos; antecedente que signific6 el pretexto para la interven--

cibn de los paises acreedores de Europa.

Bajo el Imperio de Maximiliano, sigui® en vigor el ré&-

gimen de las Prefecturas, a las que se les denomin® Imperia--

les.

Por el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano dado-
en el Palacio de Chapultepec el 10 de abril de 1865, el terri
torio del pais quedd dividido en Departamentos, Distritos y -
municipalidades, estableciendo que los Prefectos serian los -
delegados del Emperador para administrar los departamen;os; -

ademds, cada poblacifn tendrfa una administracién propia y pro
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porcional al nfmero de sus habitantes, y la administraci6n -
municipal estarfa a cargo de los alcaldes, ayuntamientos y -

comisionarios municipales.

Al triunfo de la Rep(blica sobre el Imperio, se ini--
cid la dictadura de Porfirio Dfaz; cuyo gobierno se caracte-
rizbé por la excesiva concentracibdn del poder en un sdlo hom-

bre.

Durante la Dictadura, aparecieron las Jefaturas Poli-
ticas que vinieron a suplir a las Prefecturas de otro tiempo
dichas jefaturas eran autoridades intermedias entre el go---
bierno de los Estados y los Ayuntamientos, y estaban sujetas

a la voluntad de los gobernadore%.

Las jefaturas politicas controlaban las actividades -
municipales y adem8s intervenfan en todos sus asuntos; sus -
funciones consistieron en suprimir toda manifestacibén demo--
crética de la ciudadanfa y controlar las elecciones municipa
les, cometiendo toda clase de abusos en contra de dicha ins-

titucién.



CAPITULO 2

EL MUNICIPIO EN LA CONSTITUCION MEXICANA DE 1917
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2.1 EPOCA REVOLUCIONARIA.

Para una mejor comprensién de la evolucibn constitucio-
nal del Municipio, resulta necesario estudiar los anteceden-
tes de la Revolucién Mexicana, asf como hacer una breve cro-
nologfa de las causas que motivaron dicho movimiento social-
¥ 105 hechus m8s relevantes de su desarrollo, hasta culminar
en el documento jurfdice que hasta la fecha nos rige: La -

Constituci®n Mexicana de 1917.

Asimismo, debemos considerar que por su complejidad, -~
las condiciones econfmicas en que se encontraba el sector -
campesino, los movimientos obreros, los planeé revoluciona-~
rios, las luchas armadas y algunas disposiciones legales, -
son los distintos aspectos mediante los cuales se puede des-~

cifrar el porqué de la Revolucidén y su desenvolvimiento.
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A finales del siglo XIX, se comenz6 a vislumbrar el fin
del perfodo presidencial de Porfirio Dfiaz en el poder y co--
rrelativamente el fin de la dictadura, gobierno personal cu-
ya principal caracterfstica fue el despotismo. Despufis de 36
afios de imperar esta forma de gobierno,se iniciarfa la lucha
revolucionaria, teniendo como finalidad alcanzar la justicia
social, la cual s6lo se lograrfa mediante una organizacibn -
politica totalmente distinta a la del gobierno opresor del =

Ceneral Diaz.

Al respecto, el Lic. Manuel Bartlett Dfaz expresa que -
“la Revolucibn Mexicana se inicié con la violencia popular -
desatada contra un ré&gimen dictatorial, apoyado en estructu-
raz cconfmicas y sOCiales opresoras; su caudal ideolbSgico -
fue alimentado en la ciudad y en el campo, en la regién y en
el pails, por intelectuales, dirigentes obreros y campesinos,
clases medias incipientes, por la intuicibn espont&dnea de ~

las masas y sus lfcidos intérpretes" (1).

La agitacifn politica se manifest6 desde 1899, fecha en
que los intelectuales de clase media fundaron en San Luis Po

tosi el Circulo Liberal Ponciano Arriaga, cuyo fin era ata--

(1) Manuel Bartlett Dfaz. Discurso Pronunciado en la Ceremo-
nia Conmemorativa del LXXV Aniversario del Inicio de la-
Revolucifn Mexicana.
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car a la dictadura; poco después se formaron otros circulos
liberales en distintos lugares de la Repf@blica, y el 5 de -
Febrero de 1901, se constituy6 la Confederaci6n de Cfrculos

Liberales.

Como respuesta, Porfiric Dfaz mandé aprehender en dis-
tintas ocasiones a los miembros de dicho grupo social, de -
entre ellos Ricardo y Enrique Flores Magén, quienes al cum-

plir su condena se refugiaron en el extranjero.

En Saint Louis, Missouri, el 1° de julio de 1906, los-
hermanos Magbn, junto con otros opositores al régimen, como
Juan y Manuel Saravia, Antonio T. Villarreal, Librado Rive-
ra y Rosalfoc Bustamante, expidieron el Programa del Partido-
Liberal, exponiendo sus ideas y examinando cuidadosamente -
la situacién polftica, social, econfmica y religiosa de -
aquel entonces; ademds se incité al pueblo de Mé&xico a rebe
larse contra la dictadura, a fin de lograr posteriormente -

la libertad del sufragio y la no reeleccifn continuada.

El Programa contenfa en los‘puntos generxales de su ex-
posicidbn de motivos, entre otras consideraciones, la supre=~
sibén de los jefes polfiticos, la reorganizacibn de los Muni-
cipios suprimidos, y el fortalecimiento del poder municipal
asf la Junta Organizadora del Partido expres6: "la supre---

si6n de los jefes politicos que tan funestos han sido para-
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la RepGblica, como Gtiles al sistema de opresién reinante, -
es una medida democritica, como 1o es también la multiplica-

cibn de los municipios y su robustecimiento" (2).

Dicho partido luch® por llevar a la prictica los postu~
lados de su plan polftico antipeorfirista; incluso eligieron
el 25 de junio de 1908 para un levantamiento general, el -
Cual se manifestd particularmente en Chihuahua y Yucatsn, -

sin embargo, el gobierno sofoc8 el movimiento axrmado.

Por otra parte, en marzo de 1908, se publicS en la re--
vista norteamericana Pearson's Magazine, una entrevista con-~
cedida a James Creelman por Porfirio Dfaz, en la que se tra-
taron temas politicos que repercutieron en el &nimo del pue-
blo mexicano, provocando entre los partidarices del r&gimen,-
especticifn, v entre los enemigos gran indignacidén. Diaz de~
claré que México tenfa una numervsa clase media capaz de asu
mir conscientemente sus responsabilidades polfticas, y que -
estando apto el pueblo para gobernarse por si solo, acepta--
ria con gusto un partido de oposicién y le ayudarfia a esta--
blecer un gobierno completamente democriticeo; ademds, afirmb
gue al concluir su periodo en 1910, se retirarfa del poder.

(2) silva. Herzog, Jesdis. Breve Historia de la Revolucibn Me-
xicana. Tomo I. Edit. Fondo de Cultura Econfmica. M&xico,
1973. Segunda Edicién. P&ag. 111.
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Lo anterior provocS la creacifn de algunos partidos po
lfticos, como el Nacional Democr&tico Y el Antirreeleccio--

nista.

El Partido Nacional Democrético celebrf Asamblea Gene-
ral el 22 de enero de 1909, y el 1° de abril puso en cir-
culacibn el Manifiesto a la Nacibn, en el que entre otros -
aspectos, se aspiraba a la libertad de los Municipios y su-

presi6n de los jefes politicos.

Respecto al Partido Antirreceleccionista, sus fundado--
res fueron Emilio V&zquez GO6mez y Francisco I. Madero, este
ltimo fue de aqguellos que creyeron en las palabras de Dfaz,
y con mucho optimismo escribi6 su libro La Sucesibn Presi--
dencial de 19210, en el que propenfia gue =g fusicnaran las -
candidaturas de Diaz como presidente, un antirreeleccionis-
ta como vicepresidente, y algunos diputados, senadores y go
bernadores, tambi&n antirreeleccionistas. Madero considera-
ba que por la avanzada edad del presidente, la posibilidad-
de su muerte estaba cada vez mis cerca, incluso, se espera-
ba que falleciera en el perfodo 1910-1916, y ast el vicepre
sidente, en este caso antirreeleccionista, podrfa ocupar la

presidencia en forma natural.

Diaz no fue sincero al anunciar que abandonarfa el po-

der, puesto que tuvo que recurrir a la fuerza para prolon--
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gar su estadfa en el gobierno, y asf, utiliz6 todas sus tic
ticas para desintegrar a todos los partidos opositores, ex-

cepto al antirreeleccionista.

Antes de ser reelecto Porfirio Dfaz para la presiden--
cia en el perfodo 1910-1916, el 15 de abril de 1910, en -
Asamblea Nacional Antirreeleccionista se postuld como candi
dato a la Presidencia a Francisco 1. Madero y a Francisco -
vizquez G6mez como candidato a la Vicepresidencia;y el 20 -
de abril, presentaron su programa de gobierno, que entre -
otros aspectos contenfa el de “"procurar mayor ensanche y 1li
bertad del Poder Municipal y la abolicibn de las Jefaturas-
y Prefecturas Politicas" (3); por otra parte, se habld de -
reformar la Constitucidn estableciendo el principio de No -
Reeleccifn, asi como reformar la Ley Electoral a £in de al-

canzar la efectividad del sufragio.

Como resultado del plan maéerista, los brotes rebeldes
se intensificaron, las ideas de inconformidad se manifesta-~
ron en distintas partes del pafis, hubo levantamientos en -
Las Vacas y en Viesca, Coahuila; en Palomas, Chihuahua; y -

en Valladolid, Yucatfn. En este filtimo, se lanz6 el Plan de

(3) Idem. PA&g. 86.
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Valladolid, de 10 de mayo de 1910, en el gue se desconocia
el gobierno dictatorial por no haber sido sancionado por el

voto popular.

Durante su campafa politica, Madero realiz6 una gira -
por la mayor parte de la Repfiblica, consiguiendo la simpa--
tfa del pueblo; su idea era obtener la victoria dentro de -
los comicios,’sin pensar siquiera que poco después se desen

cadenaria el movimiento armado.

Las elecciones que se llevaron a cabo el 26 de junio y
el 10, 11 y 12 de julio de 1910, resultaron un fraude, ya -
que Madero se hallaba encarcelédo, acusado de incitar al -
pueblo a la rebeildn, mis de 60;000 antirreeleccionistas, -
estaban tambi&n en prisi6én. Cl 22 de julio Madero obtuvo su

libertad bajo fianza.

El primero de septiembre, el Partido Antireeleccionis-

ta solicitd a la Cémara de Diputados la nulificacién de las.

elecciones, sin embargo, ese mismo dfa el Congreso otorgb -
el triunfo a Porfirio Diaz y a Rambn Corral para gobernar-

el pais hasta el 30 de noviembre de 1916.

Ante tal respuesta, Madero se fug6 a Estados Unidos, -
desde donde lanzd el Plan de San Luis, fechado el 5 de octu

bre de 1910, en el que se proclamb que la divisién de pode-
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res, la soberania de los Estados, la libertad de los Ayunta
mientos y los derechos del ciudadano s6lo debfan existir -~
escritas en nuestra Constitucibn, anunciando que después de
36 anos de dictadura se iniciarfa la lucha armada a fin de
reconquistar la soberanfa del pueblo. Se declararon nulas -
las elccciones anteriores y se desconocid el gobierno de -
Porfirio Diaz, y el mismo Madero se nombr6 presidente provi
sional, adems se incit6 al pueblo para que el 20 de noviem
bre a partir de las seis de la tarde, en todos los lugares-
de la Replblica se levantaran en armas. El lema del plan -

fue: "Sufragio Efectivo. No Reeleccibén."

Conforme se acercaba la fecha sehalada, la inquietud -
crecfa en todo el pais., Fue en Puebla, el 18 de noviembre,-
"donde se present6 el primer levantamiento. ElL 7 de febrero-
de 1911 hubo otro levantamiento en Tlalquiltenango, el 10 -
de marzo, Emiliano Zapata se uni6 a la lucha; hubo alzamien
tos también en Tabasco, San Luis Potosi, Guanajuato, Zacate
cas, Veracruz, Durango, Sonora, y con Francisco Villa en -

Chihuahua.

La lucha continuaba, en algunas batallas ganaban los =
revolucionarios, en otras el ejército federal. Al pasar los
meses, ninguno de los dos grupos querfa continuar la con---

tienda, vy se hicieron intentos por terminarla.
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El 30 de abril y el 1° de mayo de 1911, en Ciudad Ju&-
rez se llevaron a cabo las neqociaciones entre el gobierno-
y los maderistas e incluso, se¢ celebrS un pacto entre Liman
tour, Ministro de Hacienda y Madero, pero no se obtuvieron -
los resultados esperados. En dicha reuni®n, estuvo presente
Venustiano Carranza, guien expresd: "La Revolucifn es de -
principios, la Revolucifn no es personalista, y si sigque al
sefior Madero es porque 8l enarbola la ensenanza de nuestros
derechos, y si mahana por desgracia, este l&baro santo caye
ra de sus manos, otras cien manos .robustas se apresurarian-
a recoderlo ... Revolucidn que transa, és revolucién perdi-
da. Las grandes reformas sociales‘sélo se llevan a cabo por
medio de las victorias decisivas" (4).

El pensamiento de Carranza, fue un sentimiento de in--

conformidad, por la propuesta gue hiciera Madero, toda vez-
gue solicitaba la renuncia de Ramén Corral a la vicepresi--
dencia; la designacibn de 14 gobernadores, de Sonora, Chi--
huahua, Coahuila, Nuevo Lefn y Sinalca, entre otros; el -
nombramiento de los titulares de las Secretarfas deGoberna-
cibn, Guerra, Justicia, Instruccién PGblica y Comunicacio--—

nes y Obras PGblicas y la libertad inmediata de los presos-

(4) Carpizo, Jorge. La Constitucifn Mexicana de 1917. U.N.A.M,
México, 1969. Pag. 41.
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politicos. Por tal razfn, los que realmente luchaban por un
verdadero cambio social, consideraban que la transaccién

que proponia Madero, no heneficiaba a la causa revoluciona-

ria.

Respecto del ejército federal, los revolucicnarios es-
tuvieron de acuerdo en que no sufriera cambio alguno. Final-
mente, Francisco Vizquez Gb6mez, insisti& en la renuncia de-

Porfirio Diaz, propuesta que fue apoyada por todos sus par-~

ticdarios.

Confiando en que Diaz y Corral renunciarfan al poder,-
en dichos convenios se reconocié que por ministerio de ley,
Francisco Le6n de la Barra, Secretario de Relaciones Exte--

.riores, serfa presidente interino, quien debfa convocar a -
elecciones generales, en los términos de la Constitucién Po

lfeica.

Finalmente, el 25 de mayo de 1911, Difaz presentS su re
nuncia a1l Congreso, obligado por el pueblo que un dfa antes,
rode6 su casa pidiendo a gritos dicho documento. Inmediata-

mente después, abandon6 el pails, dirigiéndose hacia Europa.

De acuerdo con lo estipulado en Ciudad Judrez, se nom-
bro a Francisco Leb6n de la Barra, presidente provisional - -

quien formd su gabinete con miembros porfiristas y sblo dos
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revolucionarios. Sin embargo, por antiguos intereses, de 1la
Barra, se empené en alterar el sentido del movimiento armado
de 1910, incluso, traicionando a Madero, persiquid al Zapa--

tismo, provocando el distanciamiento entre Madero y Zapata.

Cuando Madero asumif cl poder, el 6 de noviembre de -
1911 (por eleccibn popular), su partido se hallaba seriamen
te desavenido; pero el descontento se hizo notar en el momen
to en que nombr6 a su gabinete, de 6 Secretarios, s6lo 3 fue
ron revolucionarios, y aunado a lo anterior ratifics el sis-
tema porfirista sin ningfin cambio, ni polfitico, ni adminis-

trativo, ni social.

En tal wvirtud, durante su gohierno, intentd inGitilmente

mediatizar las fuerzas contrarias que se habfan desatado.

Para Madero, el camino para alcanzar la satisfaccibn de
las necesidades del pueblo, seria por medio de la ley y sOlo
asi se debfa encontrar la solucién de los grandes problemas-
nacionales, como el de la tierra, pero no tom6 en cuenta gue
su programa moderado, si bien en un principio resultf adecua

do, despu&s del triunfo, &ste fue insuficiente.

Al respecto, Felipe Tena Ramirez expresa que el error -
de Madero fue: "eludir la solucién del problema social y de-

fraudar las promesas del Plan de San Luis al imponer a sus -
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candidatos" (5).

Asimismo, Madero agrav6é su situaci6n, al haberse aparta
do del grupo revolucionario, para quedar a merced del ejérci-

to federal propio del sistema porfirista.

A escasos 20 dfas de haber ocupado Maderc la Presiden--
cia, Emiliano Zapata lanz6 el Plan de Ayala, de fecha 28 de-
noviembre, mediante el cual desconoci6 a Madero como presi--
dente, por haberse burlado del pueblo y no haber cumplido -

las promesas hechas a la Nacifn en el Plan de San Luis.,

En el referido Plan, se desconoci8 como Jefe de la Revo
lucibn y como Presidente de la Rep@iblica a Francisco I. Made
ro, y se reconocié como jsfe dz la Revolucidn Libertadora a-
Pascual Orozco, que en caso de no aceptar, lo sustituirfa -

Emiliano Zapata.

Es asi como durante el corto perfodo presidencial de Ma
dero, se desataron un gran nmero de levantamientos en va---
rias partes de la Repfiblica, mostrdndose la inconformidad -

del pueblo.

(5) ‘Tena Ramirez, Felipe. Leyes Fundamentales de MExico 1808
1983. Edit.?o;:rﬁa, 5.A. M&xico, 1983..DEcimosequnda Bdiciln.
Hg. 805.
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Fue el 9 de febrero de 1913, en la ciudad de Mé&xico, -
cuando estalls el movimiento mis sangriento de la &poca, éo-
nocide como la Decena Tr&gica, el cual fue iniciado por F&--
lix Dfaz, Bernardo Reyes y Manuel Mondrag6n; uniéndose al -

mismo, el general Victoriano Huerta, jefe de las fuerzas fe-

derales.

Huerta traicion6 a su gobierno, puesto que se vendif a-

los grupos rebeldes. Al respecto Jorge :Carpizo expresa: "La-
bajeza de Huerta se mostr6 al mandar a un cuerpo de rurales-
maderistas a las calles de Balderas, donde los esperaban las
ametralladoras traidoras que dejaran a aquellos hombres ten-
didos en la calle. Dos veces mis, Huerta mandSé tropas made--

ristas al sacrificio" (6).

Por medio del Pacto de la Ciudadela, se desconocib a Ma
dero como presidente, y se nombré a Huerta como presidente -
interino, por lo que tanto Madero como Pino Sudrez se vieron

obligados a renunciar. -
Huerta acordd respetar la vida de los caudillos, inclu-

8o ofrecib enviarlos a la Habana, Cuba; sin embargo, la no--

che del 22 de febrero, al ser sacados del Palacio Nacional -

{6) Carpizo, Jorge. Op. cit. P&Ags. 44 y 45.
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para ser llevados a la penitenciarfa, fueron asesinados por-

6rdenes del usurpagdor.

Al asumir Huerta el poder, los Estados de Sonora y Coa=-
huila por medio de sus legislaturas mostraron su inconformi-
dad. Fue Venustiano Caxranza, Gobernador de Coahuila, quien-
manifestd ante los diputados locales la obligacibén de desco-
nocer al gobierno ilegitimo, fundando su propuesta en el he-
cho de que el Senado no tenfia facultades de nombrar a un pre

sidente gque no fuera electo por el pueblo.

Por tal razbn, el Congreso de Coashuila decrets el desco
nocimiento de Victoriano Huerta como jefe del Poder Ejecuti-
vo de la Repfiblica, adem8s, le confiri6 facultades extraordi
narias & Carranzs; a fin de coadyuvar al sostenimiento del -

orden constitucional de la Repfiblica.

En tanto que los levantamientos se sucedfan por todo el
pais -por una parte Villa; por otra Zapata, gue segufan lu--
chando por los ideales del pueblo—-, el 23 de marzo de 1913 -
se dict6 el Plan de Guadalupe, mediante el cual se descono--
cfa a Huerta como Presidente de la Rep(iblica, y se nombraba-
a Carranza como primer jefe del ejército, al que se le dib -
el nombre de constitucionalista, y se encargaba interinamen-

te del Poder Ejecutivo. Como presidente interino, Carranza -
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tendria la obligaci®n de convocar a elecciones, una vez con-—

solidada la paz.

Fueron muchas las criticas que se hicieron en relacifn-
a dicho plan, se le consider® de caricter pclitico y pe?song
lista por no habexr inclufdo la cuestién social, aGn cuando -
significt el elemento propicio para desplazar al antiguo r&-

gimen.

El movimiento constitucionalista emprendié su obra, con
base en el Plan de Guadalupe, al apoderarse Carranza de Pie-
dras Negras, después, Obregfn venci8 en Santa Rosa y Villa -

en Saucillo.

“Si el levantamiento de Carranza tuvoe un fin polftico,-
la idea de un cambio social se fue haciendo imperiosa. Los -
hombres que segufan a Carranza ya no s6lo querfan un cambio-
de hombres, a @llos no les importaba que el gobierno de Huer
ta fuera una usurpacién, ellos, lo Gnico que deseaban era lu

char para tratar de vivir mejor™ (7).

Por otra parte, a finales de 1913, debido a la situa---

cifn que se vivfa en el pais, y con la amenaza de una inter-

(7) Idem. P&gs. 52 y 53.
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vencifn extranjera, Huerta se vid obligado a renunciar; por-

esas fechas, el grupo constitucionalista, adquirfa mayor -

fuerza.

El 12 de diciembre de 1914, Carranza adicion& el Plan -
de Guadalupe, el cual, de ser un plan polfitico se transformb

para convertirse en un plan social.

En las adiciones al plan, reafirm6 la validez del Plan-
de Guadalupe, hasta gque se restableciera la vigencia de la -
Constitucibn, asimismo, expidib siete artficulos de los cua--
_les el sequndo fue el m&s importante, puesto que signific6-~
la base social del movimiento carrancista, en el se habl8 -
del establecimiento de la libertad municipal como institu-—--

cidn constitucicnal.
2.2 EL CONGRESO CONSTITUYENTE 1916-1917.

Venustiano Carranza, como Primer Jefe del Ejército Cons
titucionalista, encargado del Poder Ejecutivo y en uso de -
lag facultades extraordinarias de que habfa sido investido,-
convocd al pueblo de M&xico a un Congreso Constituyente a -

fin de adoptar una nueva Constitucién.

Resulta diffcil precisar cuando surgifé la idea de una -

nueva Ley Fundamental, al respecto Jorge Carpizo comparte la
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opinién del autor JesGs Romero Flores, gquien considera que
la razdn estriba en que las leyes expedidas por Carranza "se
cumplian por gue el pueblo, con las armas en la mano las ha-
cia cumplir, pero tratar de encuadrarlas dentro de la Cons--—
titucifn de 1857 no era posible, por el corte liberal e indi

vidualista de &sta" (8).

El 14 de septiembre de 1916, Carranza public6 un decre-
to que reformé algunos articulos del Plan de Guadalupe, en -
los considerandos expres6 quec la Constitucién de 1857 no era
la m&s apropiada para satisfacer las necesidades del pueblo-
y que el camino indicado serfia convocar a un Congreso Consti
tuyente, a través del cual, la Nacidn expresara su voluntad.
Por otra parte, explicd que alin cuandc no se signieran los -
lineamientos fijados por la propia Constituciln para convo--
car al constituyente, esto no significaba niﬁgﬁn obstéculo,~-
puesto que dicha facultad s6lo estaba otorgada al legislati-
vo federal y s6lo la podia ejercer en la forma que lo orde-
naba la Carta Fundamental, sin que esto significara un impe-
dimento para el libre ejercicio de la soberanfa por el pue--

blo.

De acuerdo con lo anterior, la idea de formar un nuevo-

(8) Idem. P&g. 66.
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constituyente, fue producto del movimiento social que se ha-
llaba latente-en aquella época, es decir, de la exigencia -~
del pueblo revolucionario por reglamentar jurfdicamente sus-

necesidades y aspiraciones.

En el Decreto de referencia, Carranza estableci6 que se
expediria convocatoria para un Congreso Constituyente y que-
el Distrito Federal, los Estados y territorios debfan mandar
un diputado propietario y un suplente, también sefialé que -
los requisitos para ser diputado serfan los fijados por la -
Constitucibn de 1857, especificando como impedimento absolu-
to para ser diputado, el haber colaborado con los gobiernos-

hostiles a la causa constitucionalista.

Por otra parte, se estipuld que el primer jefe entrega-
rfa un proyecto de Constitucifn reformada al Congreso Consti
tuyente, gquien en el término de dos meses debfa concluir su

encargo.

Con base en lo anterior, se convocS al nuevo Constitu--
yente, y se establecid que la Asamblea se reuniria en Queré&-
taro y debfa quedar instalada el 1°. de diciembre de ese misg

mo afio.

En la fecha fijada, se inaugurf la Junta del Congreso -

Constituyente; la mesa que habrfa de presidir todas las se--
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siones qued6 integrada por un presidente, dos vicepresiden--
tes, cuatro secretarios y cuatro prosecretarios; ademis se =
nombraron dos comisiones de Constitucién a fin de aligerar -

las labores.

Venustiano Carranza, en acatamiento a las adiciones al
Plan de Guadalupe, presentd un mensaje y entreg6 el proyecto
de Constitucibn. En dicho mensaje, habl6 de la situacidn so-
cial y politica del pais, también, que a pesar de que la -
Constitucifn de 1857, contenfa grandes principios, &stos no-
se cumplfan; asimismo, en relacibn al Municipio, en el sexa-

gésimo segundo pdrrafo del mensaje expresd:

"El Municipio Independientes que es sin disputa una de
las grandes conquistas de la revolucifn, como que es la base
del Gobierno Libre, conquista gue no s6lo dard la libertad -
polftica a la vida municipal sino que también le dari inde=-=-
pendencia econfémica, supuesto gque tendr& fondos y recursos -
propios para la atencibn de todas sus necesidades, sustrayén
dose asf a la voracidad insaciable que de ordinario han de -
mostrado los gobernadores, y una buena Ley Electoral que ten
ga a &stos completamente alejados del voto pGblico y que cas
tigue con toda severidad toda tentativa para violarlo, esta-
bleceri el poder electoral sobre las bases racionales que le’

permitir&n cumplir su cometido de una manera bastante acepta
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ble" (9).

Con las anteriores palabras, Carranza present$ el pro--
yecto constitucional del artfculo 115, del que citaremos so-

lamente lo relacionado con el Municipio.

"Los Estados adoptar&n para su régimen interior, la for-
ma de Gobierno republicano, representativo, popular:; tenien-
do como base de su divisi6n territorial y de su organizacifn
politica, el Municipio Libre, administrado cada uno por ayun
tamiento de elecci6n directa y sin que haya autoridades in--

termediarias entre &ste y el Gobierno del Estado.

El Ejecutivo Federal y los gobernadoras dc lcs Esztados-
tendrdn el mando de la fuerza pdblica de los municipios don-

de residieren habitual o transitoriamente™ (10).

Del primer pidrrafo que expresa "... sin que haya autori
dades intermediarias..." se deduce que efectivamente Carran-
za mostré su preocupacifn de borrar de la esfera constitucio

nal las jefaturas y prefecturas politicas, que tanto perjudi

(9) Los Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus
Constituciones. Tomo VIII.ENLt. Hanuel Porrﬁa, 5.A. MExico,
1978, P&g. 309.

(10) Idem P&g. 309.
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caron a la instituci6n del municipio. Por otra parte, el pro
yecto de Carranza resulté incompleto, puesto que no hizo re-
ferencia alguna respecto de la autonomfa financiera del muni

cipio.

En la 52a. Sesibn Ordinaria, celebrada el 20 de enero -
de 1917, la 2a. Comisibn, integrada por Paulino Machorro -
Narvéez, Hilario Medina, Arturo Mé&ndez y Heriberto Jara, -
present6 el dictamen sobre el proyecto del artfculo 115, en

el cual se expres&:

"La diferencia m&s importante y por tanto la gran nove-
dad respecto de la Constitucién.de 1857, es la relativa al -
establecimiento del Municipio Liére como la futura base de -
la administracibn politica y municipal de los Estados y, por
ende, del pafs. Las diversas iniciativas que ha tenido a la-
vista la Comisi6n y su empefio de dejar sentados los princi--
pios en que debe descanzar la organizacibén municipal, ha in-
clinado a ésta‘a proponer las tres reglas que intercala en -
el artfculo 115 y que se refieren a la independencia de los-
ayuntamientos, a la formacibén de su hacienda, que también de
be ser independiente y al ctorgamiento de personalidad juri-

dica para que puedan contratar, adquirir, defenderse, etc.

Teniendo en cuenta gque los municipios salen a la vida -
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despufs de un largo periodo de olvido en nuestras institucio
nes, y que la debilidad de sus primeros afios los haga victi-
mas de atagues de autoridades m8s podexosas, la Comisidn ha
estimado que deben ser protegidos por medio de disposiciones
constitucionailes y garantizarles su hacienda, condici6n sine

qua non de vida y su independencia, condicién de su eficacia.

Igualmente ha crefdo bueno dar competencia a la Suprema
Corte de Justicia para resolver las cuestiones hacendarias -
que surjan entre el municipio y los poderes del Estado, esti
mando que los demds conflictos pueden ser resueltos por los-
tribunales locales, segfn lo disponga cada.Constitucibn, sin
perjuicio del amparo de garantfas, que ser§ siempre la mejor=-
defensa de esta institucibn. Para evitar fraudes &n la conta
bilidad municipal, asf como para asegurar al Estado la parte
de los impuestos gue le corresponda, se autoriza la vigilan-

cia de interxventores, que nombrard el Ejecutivo Local” (11).

En relacibn a dicho dictamen, la comisifn propuso el si

guiente proyecto del 115:

"Los Estados adoptar&n, para su ré&gimen interior, la -

forma de Gobierno republicano, representativo popular, te--=-

(11} Idem P&gs. 310 y 311.
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niendo como base de su divisibn territorial y de su organiza
cifn politica y administrativa el Municipio Libre, conforme-

a las tres fracciones siquientes:

I. Cada municipio serd administrado por un Ayuntamiento
de eleccién popular directa y no habri ninguna autoridad in-

termedia entre &ste y el Gobierno del Estado.

II. Los municipios administrar&n libremente su hacienda,
recaudardn todos los impuestos y contribuirdn a los gastos -
pGblicos del Estado en la proporcifén y término que sefiale la
Legislatura local. Los ejecutivos podré&n nombrar inspectores
para el efecto de percibir la pérhe que corresponda al Esta-
do y para vigilar la contabilidad de cada municipio. Los con
flictos hacendarios entre el municipio y 1535 poderes de un -
Estado los resolverd la Corte Suprema de Justicia de la Na--

cifén, en los términos gque establezca la Ley.

Los municipios estar8n investidos de personalidad jurf-

dica para todos los efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados-
tendrin el mande de la fuerza pfiblica en los municipios don-

de residieren habitual o transitoriamente" (12).

(12) Idem. P&g. 311.
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En la 59a. Sesifn Ordinaria, celebrada el 24 de enero,
se puso a discusibn la fraccifn I del artfculo 115, pero na

die objetd al respecto, reservdndose para su votaci6n.

En relacifn 2 la fraccifn II, surgieron grandes discu-
siones, algunos constituyentes consideraban que el régimen-
hacendario ataba la libertad del municipio, otros opinaban-
gque se le estaba otorgando al municipio amplia libertad ha-
cendaria, algunas ideas no se encontraban bien definilas; -
unos distorcionaron el significado de la libertad financie-~
ra municipal, otros m&s buscaban s8lo su conveniencia res--
pecto de dicha fraccifn. Resulta interesante estudiar la --
pnstura'de cada uno de los constituyentes que colaboraron -
para la redaccidn de la fraccifn II del 115, por tal razfn-

presentaremos las exposiciones mids sobresalientes.

La primera duda surgib, respecto de si el Municipio re
caudarfa todos los impuestos, es decir los que le corxrespon
dieran a 81, y los que le correspondieran al Estado; a lo -
que Hilario Medina expres6 que los municipios recaudarfan -

todos los impuestos del Estado.

El C. Heriberto Jara expuso lo siguiente: "Si la Comi-
si6n no hubiera trafdo al debate la II fracci6én del artfcu-
lo 115 en la forma en que estd expuesta, seguramente que no

hubiera sido consecuente con la idea expresada, que la refe
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rida Comisi6én tiene para dar a los municipios su libertad, -
de acuerdo con el programa revolucionario. No se concibe 1la
libertad politica cuando la libertad econfmica no est& asegu
rada, tanto individual como colectivamente, tanto refiriéndo
se a personas, como refiriéndose a pueblos, como refiriéndo-
se a entidades en lo general. Hasta ahora los municipios han
sido triputarios de los Estados; las contribuciones han sido
impuestas por los Estados; la sancifin de los presupuestos ha
sido hecha por los Estados, por los Gobiernos de los respec-
tivos Estados. En una palabra: al municipio se le ha dejado-
una libertad muy reducida, casi insignificante; una libertad

que no puede tenerse como tal porque s6lo se ha concretado -

mos decir que no ha habido un libre funcionamiento de una En
tidad en pequeiio que estf constitufda por sus tres poderes”

(13).

Asimismo sefalé que las autoridades municipales eran -
las més capacitadas para resolver en forma eficaz los proble
mas de su jurisdiccifn y que por consiquiente estaban en me-~

jores condiciones para distribuir sus dineros.

JESESE

(13) I1dem P&gs. 314 y 315.
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Por otra parte, habls de los temores surgidos en rela-x
ci6n al libre manejec de la hacienda municipal, y agregf: -
"... gqueremos que el Gobierno del Estado no sea ya el pap4i,
que temeroso de que el nifo compre una cantidad exorbitan-
te de dulces que le hagan dafio, le recoja el dinero que el
padrino o abuelo le ha dado, y despufs le da centavo por -
centavo para que no le hagan dano las charamuscas. Los mu-
nicipios no deben estar en esas condiciones. Si damos por;
un lado la libertad polftica, si alarde&mos de gue los ha-
amparado una revolucifn social y que bajo este amparoc se -~
ha conseguido una libertad de tanta importancia y se ha de
vuelto al municipio lo que por tantos afios se le habfa -
arrebatado, seamos consecuentes con nuestras ideas, no de-
mos libertad por una parte y la restrinjamos por la otra;=
no demos libertad polftica y restrinjamos hasta lo dltimo-
la libertad econfbmica, porque entonces la primera no podréd
ser efectiva, quedard simplemente consignada en nuestra -
Carta Magna como un bello capitulo y no se llevard a la -
prictica, porque los municipios no podrdn disponer de un =
s8lo centavo para su desarrollo, sin tener antes el pleno-

consentimiento del Gobierno del Estado®. (14).

(14) Idem.P&gs. 316.
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Alguncs diputados consideraban que el Municipio s8lo -
debfa recaudar los impuestos que le pertenecieran directa--—
mente, con el prop6sito de que se estableciera efectivamen-—
te la autonomfa municipal; al respecto, Martfnez de Escobar
suponia que si se aprobaba el texto de la fraccién II pro--
puesto por la Comisifn, el Municipio quedarfa subordinado -
al Estado, pues el hecho de que el municipio recaudara sus-
propios impuestos y los del Estado, €ste (ltimo estarfa fa-
cultado para nombrar inspectores que manejaran la contabili
dad municipal; en tal virtud proponfa que los Estados recau
daran inmediata y directamente los fondos que les pertene--

cieran y no por conducto de los municipios.

El C. Hilario Medina, miembY¥o de la 2a. Comisi6n, se -
hallaba a favor de la libertad hacendaria del Municipio, al

respecto expres8:

"El Municipio Libre debe tener su hacienda propia, por
que desde el momento en que el Municipio en hacienda tenga-
un tutor, sea el Estado o la Federacifn, desde ese momento-
el Municipio deja de subsistir. El principio adoptado por -
nosotros y por toda la Asamblea, es que es preciso e inelu-

dible que el Municipio tenga su hacienda libre" (15).

{15) Idem. P&g. 331.
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Por otra parte, se plante6 la interrogativa sobre los -
conflictos hacendarios que surgieran entre el Municipio y -
los poderes del Estado, por qué la Corte Suprema de Justicia
de la Naci6tn debfa resolver sobre los mismos. Al respecto, -
se unieron los criterios de Martinez de Escobar y de Reynoso,
consideraban gue una cuestifén meramente del Estado no podfa-
ser resuelta por la Suprema Corte de Justicia, teniendo esta
Gltima competencia de caricter federal, adem&s de que los -~
conflictos entre el municipio y el Estado podfan ser resuel-
tos por la Legislatura local o por el Tribunal Superior de -

Justicia del Estado.

En relaci6n con lo anterior, Hilario Medina defendfa -~
su posgura y expresb: "... queriendo respetar hasta donde -
sea posible la soberanfia local, hemos crefdo gque era conve--—
niente que sf6lo en cuestiones hacendarias resuelva la Supre-
ma Corte de Justicia. ¢ Por qué no resuelve la Legislatura -
Local o el Supremo Tribunal de Justicia del Estado? Porque-
hemos conceptuado que entre los tres poderes del Estado hay-
una especie de solidaridéd, y si es un Municipio el que est4
en la lucha con un Poder del Estado, seguramente los otros -
poderes se encuentran interesados, aunque no fuera mds que -
por un espiritu de corporacifn, y de esta manera, tal vez el
Municipio no podria alcanzar justicia, que es lo que nos pro

ponemos. Por esta raz®n, sefiores diputados, hemos querido -
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que sea la Suprema Corte de Justicia, como un alto cuerpo ~
' desinteresado, la gue resuelva las cuestiones hacendarias" -

(16) .,

En la 60a. Sesibn Ordinaria celebrada la noche del 24 -
de enero continud el debatec sobre la controvertida fraccifn-
II del 115; despu&s de aldgunas exposiciones, toc6 el turno a
Calder6n, quien propuso gque fuera la Legislatura del Estado,
el Gnico cuerpo competente para sefalar al Municipio susg re-
cursos; y que el Estado se guedara con SUs recursos propios-

para que cada duien mandara en sus oficinas de rentas.

El 25 de enero, se celebr6.1$ 6la. Sesi6n Ordinaria, en -
la cual se sometieron a discusién las [raccioncs I, Iv, Vv
y VI del propio artfculo 115; después de ser discutidas, se-
procedif a la votacifn exceptuando la fraccifn II. El proyee-
to del 115 fue aprobado por 148 votos de la afirmativa con--

tra 26 de la negativa.
Esa misma noche, en 62a. Sesibn Ordinaria se procedid -
a la votacibn del proyecto de la fraccibn II del 115, pro-=-

puesta por la 2a. Comisi6n; el resultado de la votacibn fue-

(16) Idem. Pdag. 333.
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de 110 votos en contra y 35 a favor.

En la 66a. Sesibn Ordinaria, celebrada el 29 de enero -
de 1917, Paulino Machorro y Arturo Méndez propusieron un pro
yecto que resulta verdaderamente muy interesante; a nuestro-
parecer, se podrfa considerar como un antecedente de la ini-
ciativa presentada por el Lic. Miguel de la Madrid, que en -
capitulos posteriores nos referimos. Asf los diputados cons-

tituyentes de la 2a. Comisidn manifestaron:

"Habiendo sido retirado por esta Comisibn el péarrafo se
gundo del artfculo 115, ge presenta ahora a la consideracifn

!
de vuestra soberanfa un nuevo proyecto de ley que garantice-

la libertad municipal, tumando &n cuenta las ceonsideraciones

siguientes:

La libertad municipal debe basarse en la independencia-
econbmica del municipio; no dar a €ste constitucionalmente -
recursos propios es dejarlo a merced de los poderes locales-
absorbentes y no conseguir el fin a que este respecto se pro

pone la ley.

Si el municipio depende econfmicamente del Estado, ésge

tendrd la primacfa y aquél le estari siempre sometido.

Bs un principio sociolfgico que todo problema relaciona
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do con el econfmico debe comenzar por la solucién de esta Gl
tima fase, y si no se hace asf{ el régimen econ&mico se impo-
ne y destruye las soluciones que se hayﬁn dado a los dem&s -

aspeétos de la cuestién.

Establecido que el municipio debe tener independencia -
econfmica, es preciso darle algunos recursos legales lo mas-
eficaces posibles, para gue, cuando esa libertad se vea ata-~

cada, tenga alguna defensa.

Siendo muy diffcil y peligroso hacer una enumeracifén de
los ramos municipales, debe adoptarse un precepto gque com==--

prenda todos esos ramos de una manera genérica.

Dejados al municipio los ramos municipales, es muy pro-
bable que tenga ya alqunos recursos; pero con el objeto de -
hacer la situacifn de ellos m&s bonancible, el Estado debe-
réa entrégar al municipio una cantidad tomada de las contribu
ciones que el mismo Estado recaude en la municipalidad res--
pectiva. Esto parece de justicia; y en cuanto a la cantidad-
a que debe ascender esa p;rte que el Estado entregue al>Mun;
cipio, ha parecido conveniente a la Comisifn gue no sea infe
rior al 10% lo cual, junto con los ingresos propios de los -
ramos municipales, serd indudablemente bastante para gque los

ayuntamientos tengan una vida econfmica mds desahogada que -
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hasta la fecha,

Como la nueva organizaciSn municipal puede echar, y ca-
8i seguro que echard sobre los ayuntamientos, cargas como la
instruccibn y alquna; otras que hasta la fecha no han teni-
do, y como estas cargas variarfn segfin los Estados, debe es-
tablecerse, de un modo general, que los Estados estarin obli
gados a dar a los ayuntamientos recursos bastantes para cu--
brir esas nuevas cargas, esto sin tocar los recursos de que~
se& hace antes mencifn. Se trata de cargas nuevas y debe haes—~

ber ingresos nuevos" (17).

En virtud de lo anterior, la Comisifn propuso un nuevo~

proyacto:

"II. Los municipios tendr&n el libre manejo de su ha---

cienda, y €sta se formari de lo siguiente:

1° Ingresos causados con motivo de servicios pGblicos,-
que tiendan a satisfacer una necesidad general de los habi~--

tantes de la circunscripeifn respectiva.,

(17) idem. Pdg. 363.
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.2° Una suma que el Estado integrarfa al municipio, y -
que no serd 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.

3° Los ingresos gue el Estado asigne al municipio para-
gue cubra todos los gastos de aquellos servicios que, por -
la nueva organizacién municipal, pasen a ser del resorte del
Ayuntamiento y no scan los cstablecidos en la base I de este
inciso. Estos ingresos deberdn ser bastantes a cubrir conve-

nientemente todos los gastos de dichos servicios.

Si con motivo de los deredhos que concede a los munici-
pios este articulo surgiere algm conflicto entre un munici-
pio y el Poder Ejecutivo del Estado, conocerd de dichc con-
flicto la Legislatura respectiva, quien oir& al Ayuntamiento
en cuestidn, pudiendo &ste cnviar hasta dos representantes -
para gue concurran a las sesiones de la Legislatura en que -

el asunto se trate, teniendo voz informativa pero no voto.
Si el conflicto fuere entre la Legislatura y el munici-
pio, conocerd de €l el Tribunal Superior del Estado, en la -

forma que establece el pdrrafo anterior.

En todo caso, los procedimientos serdn répidos a fin -
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de que el conflicto sea resuelto a la mayor brevedad" (18).

Por su parte, Heriberto Jara e Hilario Medina presenta
ron un voto particular sobre dicha fracci6n, y propusieron -

el siguiente proyecto:

"II. Los municipios administrarin libremente su hacien-
da, la cual se formard de las contribuciones municipales ne-
cesarias, para atender sus diversos 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 munici--
pio, serfn resueltas por el Tribunal Superior de cada Estado

en los términos que disponga la ley respectiva" (19).

Con el prop&sito de concluir las labores, el Congreso -
se constituy® en Sesi6n Permanente los dfas 29, 30 y 31 de -
enero de 1917; se continub discutiendo sobre el voto particu
lar propuesto por Hilario Medina y Heriberto Jara, al respec
to, Palavicini proponfa a la 2a. Comisifén que retirara su -

dictamen y que se votara por el del Primer Jefe.

La madrugada del 31 de enero de 1917, despu&s de muchas

(18) Idem. Pags. 363 y 364.
(19) Idem. P&g. 364.
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opiniones y propuestas, los diputados no lograban ponerse de
acuerdo, fue entonces cuando el constituyente Gerzayn Ugarte
propuso que la fraccifn II del artfculo 115, guedara en los-

términos siguientes:

"Los municipios administrarén libremente su hacienda, -
la cual se formard de las contribuciones que sefialen las le-
gislaturas de los Estados y que, en todo caso, serdn las su-

ficientes para atender a sus necesidades" (20).

Dicha propuesta fue tomada en consideracidn por la -
Asamblea; y en tal virtud el proyecto propuesto por el voto-

particular se retir6.

AsI, el proyeclo propuesto por el C. Uyarte, se sometlid
a votacibn; dicha fraccidn fue aprobada por 88 votos a favor

y 62 en contra.

Como podemos apreciar, la Asamblea Constituyente, desde
un principio estuvo de acuerdo con la fraceifn I del proyec-
to original de Carranza, definitivamente dicha fraccibn no -
fue motivo de debate, todos estaban de acuerdo en que la ba-

se de la divisi6bn territorial y de la organizacifn politica-

(20) Idem. P&g. 370.
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de los Estados, serfa el municipio libre. Asimismo, las -
fracciones III, IV, V y VI del propio artfculo 115, no re
portaron desacuerdos, incluso cuando se sometieron a vota

cibn prevaleci6 la postura a favor.

La discusibn giré en torno a la fraccién II, fue es-
ta la que se sometif efectivamente a debate, resultaba di
£fcil precisar la forma adecuada para regular la libertad
econbmica del Municipio. La discrepancia fue notoria, en-
tanto que algunos diputados se inclinaban a favor de la -
libertad hacendaria municipal, otros temfan invadir la so

berania de los Estados.

En nuestra apreciacibn, lo que m&s preocupb a la -
Asamblea fue el problema de las relaciones entre el Muni-
cipio y el Estado, por tal razfn se aprob® el proyecto de
Gerzayn Ugarte, va que su redaccifn no harfa peligrar el

Smbito competencial de los Estados.

Por otra parte, es importante hacer notar que des---
pués de grandes proyectos, briilantes exposiciones, y de-
un prolongado e interesante debate, finalmente se habria-
de decidir en forma apresurada sobre el destino de la ha-
cienda municipal, fue tal vez que el &nimo de los consti-

tuyentes parecif agotarse.
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Sobre el particular Jorge Carpizo expresa que al consa-
grarse el Municipio Libre en la Constitucién de 1317, "se le
queria fuerte y sano, pero se le estructurd endeble y enfer-
mo; se le deseaba como la base de la divisi6n territorial y
de la organizaciln polfitica y administrativa de los estados,

pero no se le dot6 de los instrumentos para lograrlo™ (21).

2.3 LOS MUNICIPIOS EN EL DISTRITO FEDERAL.

En relacibn con el artfculo 115 constitucional, hemos -
crefdo importante hacer referencia al artfculo 73 fraccién -

VI que la propia Constitucién de 1917 le diera origen.

Al respecto, ¢l proyecto que presentara Carranza al -
Constituyente, establecfa como facultad del Congreso, legis-
lar en todo lo relativo al Distrito Federal y Territorios, =
log cuales se dividirfan en municipalidades: cada municipalji
dad estarfa a cargo de un Ayuntamiento de eleccién popular -
directa, a excepcibn de la municipalidad de México, que esta
ria a cargo de los comisionados nombrados por el Presidente-

de la Repfiblica.

(21) Carpizo, Jorge. "Evolucibn y Perspectivas del Réqimeq Mu-

nicipal en México®, Muevo Derecho Constituciona e -
no. Mit. porrfa, S.A. México, 1983. P&ag. 237.
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Después de un intenso debate, en el que participaron He
riberto Jara y Martinez de Escobar a favor de la integracibn
de la municipalidad de México, dentro del régimen estableci-
do para las demds municipalidades de la Rep@iblica, impers la

idea de no excluir de la vida municipal al Distrito Federal.

En tal virtud, la Constitucifn de 1917 otorgs al Congre
so de la Unibn la facultad de legislar en todo lo relativo -
al Distrito Federal, el cual qued6 dividido en municipalida-
des. Cada municipalidad estarfia a cargo de un Ayuntamiento -

de eleccidn popular dirccta.

Asimismo, el gobierno del Distrito Federal estarfa a -
cargo de un gobernador, quien serfa nombrado y removido li--
bremente por el Presidantc dc la RepGblica v dependeria de -
&1. E1 problema fue que los ciudadanos podfan elegir sus -
Ayuntamientos pero no podian elegir al gobernador del Distri

to Federal.

De acuerdo con lo establecido por el articulo 73, Ca---
rranza, en uso de las facultades de que estaba investido, ex
pidi6 la Ley de Organizacifn del Distrito y Territorios Fede
rales, de fecha 13 de abril de 1917, la cual requl$ entre -
otros aspectos, la administracién de losbmunicipios. Senala-

ba dicha ley que el Municipio era la base de la organizacién
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politica y administrativa del Distrito Federal.

Durante 11 afios prevalecil este sistema, hasta que el -
28 de agosto de 1928, a iniciativa del entonces candidato a -
la presidencia, Alvaro Obregfn, se reformb la fraccién VI del
.articulo 72, sentando las hases de una nucva forma de organi-
zacibn polfitica y administrativa para el Distrito Federal., Su
argumento fue que en las municipalidades del Distrito Federal

no era efectiva la autonomia municipal.

A partir de entonces, qued6 eliminada la vida municipal
para el Distrito Federal; la Ley de Organizacifn del Distrito
Federal fue derogada por la Ley Org8nica de 28 de diciembre -
de 1928, mediante esta ley se attibuyeron al Presidente de la
Rep(iblica todas las facultades de gobierno y administracién -

sobre el Distrito Federal.

2.4 REFORMAS Y ADICIONES AL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION

GENERAL DE LA REPUBLICA.

Atendiendo a nuestra historia constitucional, el Munici
pio ha jugado un papel trascendental en el marco politico de-
nuestro pafs, y aun cuando desde el inicio de la Independen--
cia surgié una fuerte inclinaci6n por el Constitucionalismo,-

no fue sino hasta la Constitucién de 1917, en su articulo 115,
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donde se consagrd por primera vez al Municipio Libre.

En pSrrafos anteriores hicimos una breve exposicién de
los debates de 1917, en alusifn al Municipio, asimismo pudi-
mos apreciar que los anhelos de asequrar la autonomfa finan-
ciera del municipio, se vieron frustrados, al menos parcial-
mente; sin embargo, ha sido a base de reformas y adiciones-
constitucionales como se han tratado de subsanar las imper~-
fecciones que nos dejd el Congreso Constituyente de Queréta-

ro.

Sobre el particular, nos referiremos a las reformas y
adiciones de que ha sido objeto el articulo 115, en materia-
municlpal exclusivamente. Ademds, veremos algunas iniciati--
‘vas que a pesar de que no prosperaron, por su importancia ca
be mencionarlas, en virtud de que han servido como anteceden

te para posteriores reformas.

El 3 de octubre de 1922, la Uni&n de Ayuntamientos de
la Rep@blica Mexicana, present8 ante la Cé&mara de Diputados-
una iniciativa para reformar el artfculo 115, la cual conte-
nfa en detalle los rubros econémicos que corresponderfan al
Municipio, asf como la enumeracién de los servicios plblicos.
La citada iniciativa que quedd en un mero proyecto, fue re--

dactada en los siquientes té&rminos, en relacifn al Municipio:
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'Los Estados adoptarfin, para su régimen interior, una-
forma de gobierno republicano y democrético, que corresponda
a la del Gobierno federal, y dar&n a los municipios de que -
e compongan, una forma de Gobierno semejante, para gue fun-
cionen con arregle a2 les principios contenidos en las frac—-

ciones siguientes:

I. El nfimero de los municipios y la extensibn y cabece
ra que cada uno deba tener, ser&n fijados por la Constitu--~-
cibn particular del Estado, y no podrén ser alterados sino -
con los requisitos y con las circunstancias que exija dicha-

Constitucibdn para sus adiciones y reformas;

II. Cada municipic deber4 tener, por lo menos, cinco -~

mil habitantes;

III. Bl municipio serd reqgido por un Gobierno municipal,
compuesto de una Asamblea que dictard todas las disposicio--
nes de observancia p@iblica que interesen al municipio, y que
se llamard Ayuntamiento; de un ejecutor de las expresadas -
disposiciones, que se llamar& presidente municipal; de un -
recaudador y distribuidor de los fondos del municipio, que -
se llamard administrador de las rentas municipales, y de los
tribunales populares de justicia necesarios para imponer las

penas en gue incurran los que infrinjan las disposiciones -
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que dicte el Ayuntamiento. Los expresados funcionarios ser&n

renovados por afos naturales.

IV. La designacib6n de los funcionarios del Gobierno mu-
nicipal se hard por eleccibn popular directa de voto secreto,
en la que no deberdn intervenir funcionarios ni empleados -
del Estado ni de la Federacifn, y dichos funcionarios munici

pales sujetardn su funcibn a las cuatro reglas siguientes:

a) Los ayuntamientos, dentro de los 15 dias siguientes
al en que tomen posesibn, publicarin por bando, las disposi-
ciones, reglamentos y providencias con que se propongan go--
bernar al municipio por el t&rmino de su encargo, y los pre-
supuestos de ingresos y egresos con que deberén recaudar y -
‘distribuir los fondos correspondientes, de modo que todas -
las disposiciones que se dicten con posterioridad, tendrén -
de por fuerza que ser generales para todo el municipio, y -~
gue ser cxpedidas como adiciones o reformas del bando vigen-

te.

b) En ningfin caso el costo de recaudacifn de los ingre
s0s municipales, exceder&n del 10 por ciento de dichos ingre
sos, ni los sueldos y gastos por servicios administrativos,f
del 20 por ciento de los mismos ingresos, quedando personal-
mente responsables los mjembros del Ayuntaﬁiento con sus bie

nes propios, presentes y futuros, por las cantidades que re-
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sulten gastadas en exceso, y con menoscabo del 70 por ciento
restante de 1los ingresos que como minimo se aplicari a los -

servicios pGiblicos.

c) Los presidentes municipales tendrdn a su cargo la -
ejecucibn de todas las disposiciones dictadas por los ayunta
mientos, siempre que &stas hayan sido publicadas en los tdr-
minos del inciso a), y sin que puedan, en manera alguna, sa-
lirse de las condiciones de mera ejecucién de dichas disposi

ciones, cuyo texto preciso en cada caso invocarén.

d} El1 administrador de las rentas municipales tendrd a
su cargo el cobro de los productos, rentas e impuestos que -
correspondan al municipio, y harin’ los pagos y gastos decre-

tados por el Ayuntamicnte en los presupuestos respectivos, y

e) Los tribunales de justicia municipal impondré&n, a
buena fe guardada y verdad sabida, las penas en que incurran

quienes infrinjan las disposiciones de los bandos vigentes;

V. En la capital de la Repfiblica se reunird cada afic -
un Congreso Nacional de Ayuntamientos, que se integrari por-
un delegado que nombrar& cada corporacibn municipal, y ese -
Congreso, en conjunto o por medio de la ComisiSn Permanente—

gque lo substituya en su receso, nombrari una delegacibn de -
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tres miembros para cada Estado, Distrito o Territorios, la

cual se reunir& en la capital del mismo, y resolveri todas

las controversias que se susciten sobre la validez de las -
elecciones municipales, sin mis recurso gue el de acudir a -
dicho Congresc o ComisiSin Permanente; en consecuencia, los -
poderes Legislativo y Ejecutivo de leos Estados v de la Fede-
racifn, no intervendrdn de modo algquno en las elecciones mu-

nicipales; una ley especial reglamentard el funcicnamientoc -

del Congreso Nacional de Ayuntamientos de que se trata;

VI. La ejecucibn de las disposiciones de los ayunta---
mientos se har8 por fuerza de policia que  estar&n a la dis-
posicibn exclusiva del presidente municipal, sin que puedan-
recibir orden alguna de los funcionarios o empleados del Es-

tado o Territorios federales:

Dentro del territorio de cada municipio, se distingui-
ran las superficies urbanizadas de las poblaciones que com—-
prendan, del resto de dicho territorioc, y los terrenos dedi-
cados a ejidos por las leyes, con sujecifn a las reglas que-

siguen:

a) s6lo se considerar&n como poblaciones de superfic}e
urbanizada, las que tengan agrupado su caserfo en torno de -

una plaza, templo o centro piblico, y sean cabeceras de muni
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cipio o cuenten con mds de mil habitantes.

b) La superficie urbanizada serd variable y se determi
nar& de afio en afio al publicarse el bando de cada Ayuntamien
to, tomando como punto de partida el centxo de la plaza, de
la puerta del templo, en caso de no haber plaza, o del lugar
pGblico mas cé&ntrico de la poblacidn, y tirando hacia cada -
uno de los cuatro vientos cardinales una linea recta que lle
gue hasta la Gltima de las casas agrupadas y se prolongue en
la misma direccién, en una tercera parte mis de ella misma,-
fijando asi cuatro puntos, sobre los cuales se trazardn cua-
tro perpendiculares a las lfneas anteriores, que cerrarin un

rect8ngulo gue limitard la expresada superficie.

c) Se considerar8n como ejidos o terrenos ejidales, -
los que tengan ese car&cter por las leyes y disposiciones re

lativas;

VIII. Sobre las superficies urbanizadas y para los finesg-
de su instituto, los ayuntamientos ser&n la autoridad supre-
ma, no pudiendo ejercexse dentro de dichas superficies otra-
autoridad sino por conducto del presidente municipal respec-

tivo.

IX. Los funcionarios municipales de que trata la frac--
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cifén III, sera@n responsables durante el perfodo de su encar-~
go, de los delitos y faltas de comisibn y de omisi6n que les
resulten con arreglo a las leyes penales vigentes de la Fede
racién y del Estado a que corresponda el municipio en que -
funcionen, debiendo durar dicha responsabilidad bor todo el-
tiempo del expresado perfodo y un afio mis. Todos los habitan
tes del municipio tendr8n derecho a dirigirse al Ministerio-
PGblico que corresponda, para pedir se abra la correspondien
te averiguacitn que forzosamente deber8 concluir en todas -
sus instancias, y hasta la resoluci6én definitiva y final, -
dentro del término de seis meses siguientes al periodo de la

responsabilidad;
X. La Hacienda pGblica de los minicipios se formar&:

a) Con los productos, rentas y réditos de los bienes y
capitales propios que les corresponden con arreglo a las le-

yes.

b) Con los productos de los servicios pliblicos que ten

ga a su cargo.

c) Con los productos de un impuesto predial urbano has
ta de un dos por ciento sobre el valor de los predios urba--

nos o terrenos comprendidos dentro de la superficie urbaniza
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da, estén edificados o no, sin tener en cuenta el valor de -
los edificios, pudiendo recargar el impuesto de que se trata
el Gébierno del Estado, hasta con un veinticinco por ciento-
Y con otro veinticinco por cientc la Federacifn, sin que pue
dan imponer otras contribuciones de caricter predial sobre -
los predics urbancs o sobre las construccicenes de ellos, ni -
sobre las rentas gque produzcan unos y otros, ni el Estado, -

ni la Federacibn.

d) Con los productos de un impuesto predial rGstico so
bre la propiedad rural cuya cxtensién no exceda del limite -
minimo marcado a la pequefia propiedad por las leyes del Esta
do, o en su defecto sobre la propiedad rural, cuya extensién
no exceda de cincuenta hectéreas, de acuerdo con lo dispues-

to en la fraccibn XI de este artfculo.

e) Con los productos del impuesto de transmisi6én de la

propiedad de gue tratan los incisos ¢) y d) de esta fracciébn.

£f) Con el producto del impuesto de un uno por ciento -
en las herencias y donaciones directas y de un tres por cien
to en las transversales sobre el valor de los bienes a que -

se refieren los incisos c) y d) de esta fraccibn.

g) Con los productos de un medio por ciento en las he-
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rencias y donaciones directas, y de uno y medio por ciento -
en las transversales, sobre el valor de los bhienes rafces no
comprendidos en los incisos ¢) y d) de esta fraccifn y que -

se encuentren dentro del territorio del municipio, y

H} Con los productos de cualesquiera otros impuestos y
arbitrios que el Ayuntamiento decrete; en la inteligencia de
gue respecto de Estos serd indispensable que las sancione .-
la Legislatura del Estado, requisito que no serd necesario -

tratindose de los gque expresan los inecisos precedentes;

XI. Para los efectos del inciso d) de la fraccibn ante-
rior, las legislaturas de los Estados senalarfn el limite mf{
nimo de la pequefia propiedad y sobre todos los predios rdsti
‘cos ¢ no comprendidos dentro de las superficies urbanizadas,
estén edificados o no que no pasen de ese limite o de cin---
cuenta hecté&reas, en tanto dicho limite no sea sefalado, los
ayuntamientos podr&n decretar un impuesto hasta de un uno " -
por ciento sobre dicho valor del terreno, sin tener en cuen-
ta las construcciones, pudiendo ese impuesto ser recargado -
con un veinticinco por ciento por el Estado y con otxo vein-
ticinco por ciento por la Federacibfn, sin que ni la Federa--
¢idn ni el Estado puedan imponer contribucifn alguna mss, de

carScter predial, sobre los expresados predios;
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XII. Los ayuntamientos podr&n decretar sobre el valor de-
todas las operaciones de transmisi®n de propiedad que se -
efectfien con los predios de que tratan los incisos c¢) y d) -
de la fraccibn X, un impuesto hasta de un uno pPoOr ciento, que
podra ser recargado hasta en un veinticinco por ciento por -
el Estado y hasta en un veinticinco por la Federaci6n, sin -~
gue por este mismo concepto puedan imponer sobre las referi-
das operaciones, impuesto algunc m&s, ni el Estado ni la Fe-

deracibn;

XIIXI. Las tierras ejidales de los pueblos comprendidos --
dentro del territorio del municipio, pagardn los impuestos -
que determinen las leyes y disposiciones federales que se -

dicten sobre el particular;

XIV. Se declararan servicios municipales urbanos:

a) La apertura y conservacién de plazas, calles jardi--
nes y calzadas.

b) La pavimentacifén de plazas, calles y calzadas.

¢) Las obras de saneamiento y salubridad.

d) Las comunicaciones internas de las poblaciones.

e) La provisifn de aguas potables.

£) La provisién de cereales. .

g) La provisién de combustibles.

h) La provisién de fuerza motriz, y
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i} La provisidn de luz;
XV. Se declaran servicios ptiblicos municipales rGsticos:

a} La apertura y conservacifn de los caminos vecinales.

b) La construccidn y conservacifn de puentes sobre ca
minos vecinales.

c} La apertura y conservaci®én de obras de defensa con—
tra inundaciones y derrumbes que puedan perjudicar a las po-
blaciones.

d) La conservacién y limpieza de los manantiales y co-
rrientes del municipio.

@) Las obras de desagile y canalizacibn de pantanos,

£) La provisifn de aguas para ricgo por obras de capta
«i6n de las pluviales o de aprovechamiento de las gue por -~
concesifn obtenga del Estado o de la Federacifbn, y

g} La conservacifn y repoblacifin de los bosques exis—-

tentes y la formacién de bosques nuevos;

XVI. Los servicios plGblicos a que se refieren las dispo-~
siciones anteriores, por ser de cardcter social, ser&n de -
utilidad pGblica; podrén ser desempenados por personas Sg--
ciales o empresas particulares, cuande asi convenga al muni-
cipio; pere cuando el Ayuntamiento crea indispensable asu-;
mirlos, podr& emprenderlos por su cuenta o aprovechar las ya

existentes, ocupando las negociaciones respectivas, o por -
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expropiacifn definitiva o por incautacién transitoria, pagan-
do en el primer caso, si se trata de bienes muebles, la co--
rrespondiente indemnizacién previa y en efectivo, y si se -
trata de bienes rafces, la correspondiente indemnizaci®n -
también con arreglo al artfculo 27 de esta Constitucibn, y -

en el segundo caso, los dafios y perjuicios que se causen;

XVII. Los gobiernos municipales administrardn los fondos-
que recauden por virtud de lo dispuesto en las fracciones -
precedentes, con la mas absoluta independencia de los pode-
res del Gobierno del Estado, sujetindose a las disposiciones

de los incisos a) y b) de la fraccibn 1IV;

XVIII. Las legislaturas de 1os Bstados por cada municipio,-
si es posible, o por grupos distritales que concuerden con -
los distritos ren£isticos establecidos para el cobro de los-
impuestos de dicho Estado, nombrar&n un contador de glosa -
que revise y glose las cuentas municipales, que extienda en
su caso los finiquitos correspondientes, y en caso necesario
haga las consignaciones que procedan. Las legislaturas nom-
brar&n un contador pGblico en cada Estado, cuya funcién Gni-
ca ser8 la de sistemar y ordenar los trabajos de los contado

res de glosa municipales;

XIX. Todos los funcionarios o empleados de los munici--~
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pios, estén obligados a prestar a la Federacibn y a los Esta
dos los servicios que las leyes indiquen en auxilio de la ad
ministraci6n ptiblica nacional, bajo las penas que las leyes~

imponen a los delitos oficiales de omisién;

XX. Los jueces municipales deberdn asumir como auxilia-

.res de la justicia del Estado y de la justicia federal, las
funciones que las leyes respectivas les sefialen, quedando -

con ese car8cter sujetos a dichas leyes en todo cuanto no se

refiera a su nombramiento, pues en todo caso serén de elec-

cibn popular como funcionarios del "municipio", y

XXI. Los gobiernos municipales en ning@n caso y por nin-
gn motivo desempeniardn funci6én alguna en las elecciones de-

" poderes y funcionarios del Estado ni de la Federacibn.

.El Ejecutivo federal y los gobernadores de 103 Estaz-~-—
dos tendr&n el mando dec la fuerza pfiblica en los municipios-
donde residieren habitual o transitoriamente. Los gobernado-
res constitucionales no podrin ser reelectos ni durar en su-

cargo m&s de cuatro afios (22),

(22) Los Derechos del Pueblo Mexicano. Tomo VIII P&gs. 426-a 430.
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Como podemos apreciar la fraccibn X de esta iniciativa,
ya especificaba como se formarfa la Hacienda Pfiblica de los-
Municipios, gue si la equiparamos con el texto vigente del -

115, veremos que en ambos se habla de rendimiento de los -

bienes propios, de ingresos derivados de la prestacién de
servicios pliblicos y de ingresos derivados de la propiedad -
innobiliaria. Asimismo, ¢&n dicha propuesta se especificaron-~

los servicios publicos municipales risticos y urbanos.

El 16 de noviembre de 1932, el Comite Ejecutivo Nacio-
nal del Partido Nacional Revolucionario (actualmente Partido
Revolucionario Institucicnal), present6 ante la Cdmara de Di
putados, la iniciativa para modificar al propio 115; en di=--
cha reforma se propuso la incorpdraci6n del postulade revoln
cionario de la No Reeleccibn en el Smbito municipal. Al res-
pecto el partido polftico de referencia consider6 como obli
gacisn fundamental "cuidayr de que su programa de principios-
correspondiera en todo tiempo a las exigencias de la opini&n

revolucionaria del pafis" (23).

Asimismo, el principio de la No Reeleccién, constitufa
y constituye un anhelo de libertad, en virtud de que a lo -

largo de nuestra historia, nos hemos percatado de que el po-

(23) Los Derechos del Pueblo Mexicano. M&xico a Través de -
sus_Constituciones. Tomo V.Edit. Manuel PorrGa, S.A. M§
xico 1978, Pag. 757.
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der politico en manos de un sdlo hombre y por tiempo contf--
nuo (tal es el caso deSanta Anna y de Porfirio Dfaz) ha pro-
vocado intranquilidad en el pueblo de Mé&xico, y ha desencade

nado movimientos armados.

En tal virtud, dicho proyecto fue aprobado por unanimi
dad de 101 votos, y se-public6é en el Diario Oficial de la Fe
deracifn el 29 de abril de 1933; textualmente el pdrrafo que

se adicion6 quedd en la forma siguiente:

"Los presidentes municipales, regidores y sindicos de-
los Ayuntamientos, electos popularmente por eleccifn directa,
no podrén ser reelectos para el perfodo inmediatc. Las perso
nas gue por eleccifn indirecta o por nombramiento o designa-
‘'ci6n de alguna autoridad, desempeiien las funciones propias -
de esds cargos cualquiera que sea la denominacién que se les
dé, no podrin ser electos para el perfodo inmediato con el -
cardcter de suplentes, pero los que tengan el caricter de su
plentes, sf podré&n ser electos para el perfodo inmediato co-

mo propietarios a menos que hayan estado en ejercicio" (24).

Durante su estancia como Presidente de la RepGblica, -

(24) Los Derechos del Pueblo Mexicano. Tomo VIIL P&gs, 400 y 401.
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Miguel Alem3n V., present6 al Congreso de la Unién el 6 de -
diciembre de 1946, la iniciativa de adici®n al articulo 115,
a fin de otorgar el derecho de voto a la mujer. En la parte-

de sus Considerandos expres&:

"Considerando gque como la materia municipal sc encuen-
tra sometida a la competencia de los Estados, procede in——--
cluir en la Constitucibn Federal, mediante la reforma o adi-
cibn correspondiente, el precepto que establezca el acceso -
de la mujer mexicana a la vida polfitica activa en aquel cam-
po de la mayor importancia, como es el de la vida comGn del-
municipio; lo que permitird ver inicialmente un resultado =
que podrd servir para que después se atribuya a la mujer una
m&s amplia y general capacidad eléctoral, tanto en la esfera
politica de los Estados, como en la correspondiente a la ciu

dadanfia Federal"™ (25).

Después de largos debates, se aprobd finalmente la pro
puesta presidencial; el 31 de diciembre de 1946 se publicd -
en el Diario Oficial de la Federacibn quedando en los t&xmi-

nos siguientes:
YEn las elecciones municipales participarfin las muje--

(25) Idem. P&g. 402.
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res, en igyaldad de condicién que los varones, con el dere--

cho de votar y ser votadas”™ (26).

De lo-anterior podemos apreciar que, siendo el Munici-
pio el nGdlewb ‘primario de organizacibn polftica, y conside--
rando que todos sus miembros participaban activamente, era -
menester que-Ia mujer interviniera en los asuntos electora--
les. M8s tarde habrfa de reconocerse este derecho a todos -

los ciudadanus.de la Repliblica Mexicana.

En-sesidn ordinaria de la C&mara de Diputados celebra-
da el 9 de diciembre de 1952 se leyS6 la iniciativa del Ejecu
tivo Fedéral .en la que se expres$ en unc de los Consideran--

dos que: .. -

"La intervencién de la mujer en las elecciones munici-

pales ha resultado benéfica, se juzga conveniente reformar -

el artfculo 34 de la Constituci6én Politica de los Estados -
Unidos Mexicanos, con el objeto de concederles iquales dere-
chos politicos que al hombre; y reformar el artfculo 115 de-
la propia: Constitucifn, derogando la adicién que figura en -
la fracci6én®I.de dicho artfculo y-que s8lo concedib voto ac-

tivo y pasivo a la mujer para las elecciones municipales". (27) .

(26) Idem. P&g. 402.
(27) Los Derechos del Pueblo Mexicang, Tomo V. Pag. 249.
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Por lo anterior, sometid a la consideracién del Con---
greso la iniciativa de reformar los artfculos 34 y 115 Cons-
titucionales, la cual fue aprobada por unanimidad de 98 vo-

tos.

Dicha reforma publicada en el Diario Oficial de la Fe
deracibn el 17 de octubre de 1353, hizo desaparecer el pirra
fo del artfculo 115 en el que se le otorgaba el voto a la mu
jer toda vez gque, con las modificaciones al artfculo 34 cons
titucional se reconocib la ciudadanfa mexicana tanto al hom-

bre como a la mujer seialando:

"Son ciudadanos de la Rep@iblica los varones y las muje
res gue, teniendo la.calidad de cfudadanos...". Asimismo, el
artfculo 35 de la propia Constitucidn al establecer las pre-
_rrogativas de los ciudadanos sefiala entre otras la de votar-

y ser votado en las elecciones populares.

Otra de las iniciativas que no prosper6 fue la de re--
formar las fracciones I. y II del 115, en la que también se
hablé ampliamente sobre la Hacienda Municipél; &sta fue pre
gentada el 1° de octubre de 1959, ante la Cémara de‘Diputa-—
dos, poxr los diputados Emilio Sdnchez Piedras, Arturo Lloren
te Gonz&lez y Manuel Yifez Ruiz;quedéredactada de la forma-

siguiente:
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"Los Estados adoptar&n, para su régimen interior, la -
forma de gobierno republicano, representativo, popular, te-~
niende como base de su divisién territorial y de su organiza
cibn polftica y administrativa, el Municipio Libre conforme-

a las bases siguicntes:

I. Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamien-
to de eleccibn popular directa y no habr& ninguna autoridad-

intermedia entre éste y el ‘Gobierno del Estado:;

Los Ayuntamientos estar&n integrados por un Presidente

Municipal y los Sindicos y Regidores que determine la Ley.

Los funcionarios municipales, electos para cada cargo,
-durarfn en sus funciones tres afos y no podr8&n ser reelectos
para ocupar cualquiera de ellos en el perfodo inmediato. Por
cada propietario se elegird un suplente. Las personas que -
por designacibn de alguna autoridad desempeiien las funciones
propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacién -
que se le d&, no podrén ser electas para el ejercicio Siw-=--
guiente. Los funcionarios antes mencionados, cuando tengan -
el car8cter de propietarios, no podrén ser electos para el -
periodo inmediato como suplentes, pero los que tengan este -
Gltimo car&cter, sf podrén serlo como propietarios, a menos;

que hayan.estado en ejercicio.
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El nGmero de Municipios y su respectiva circunscrip---
cibn territorial ser&n determinados en cada Estado por la co
rrespondiente Legislatura,la que podr& acordar la creacifn--
de nuevos Municipios, de conformidad con las siguientes ba--

ses;

1. Que la comunidad que se pretenda constituir en Muni
cipio, esté integrada por una poblacidn permanente no menor-
de cinco mil habitantes.

2. Que esa comunidad disponga de clementos suficientes
para proveer a su sostenimiento econdmice y pueda atender la
administracifn de los servicios municipales.

3. Que se oiga la opinibn del Ayuntamiento o Ayunts---
mientos de los Municipios a gque cerresponde la circunscrip-~
cibn territorial que pretenda asignarse al nuevo Municipio.

4. Que la creacién del Municipio se promueva por no me
nos de mil ciudadanos en plenc uso de sus derechos, siempre-
que hayan radicado los Gltimos cinco afios en el territorio -
que los solicitantes seflalen como circunscripeifn de la nue-
va entidad.

5. Que al constituirse el Municipio no comprometa la -
subsistencia de aqu&l o aquéllos a gue pertenezca.

6. Que la iniciativa correspondiente sea aprobada por-
m3s de las dos terceras partes de los miembros de la Legisla

tura respectiva.
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Dos o m&s de los Municipios de un Estado podr4n fusio-

narse en una sola entidad municipal cuando a juicio de la

Legislatura Local carezcan de medios para la atencién de

los servicios pGblicos indispensables.

Los integrantes de un Ayuntamiento individualmente o -
en su totalidad, solamente podrén ser privados de su cargo -
por causas graves, previstas en la ley, a juicio de la Legis
latura correspondiente, después de practicar las diligencias
que estime convenientes y de oir a los afectados. Su destitu
cifn no podrd ser acordada sino por el voto de mds de las -
dos terceras partes de los miembros del Congreso Local y el
decreto en que se consigne esta resolucibn, si se refiere a
ia totalidad de los integrantes de un Ayuntamiento, s6lo ten
‘dré validez si es aprobado en refer&ndum por la ciudadania -

del Municipio correspondiente.

Los Presidentes de los Ayuntamientos presidirén tam---
big&n todos los organismos oficiales gue se creen por disposji
ciones de los Gobiernos Federales o de los Estados, para la-

construccién de obras o la prestacién de servicios municipa-

les.

Los Municipios podr&n asociarse para la prestaciln de-

servicios pGblicos o la realizacién de obras de intexr&s co--



94

m@n, con la aprobacibn de la Legislatura del Estado o Esta--

dos a gue pertenezcan.

Los Congresos de los Estados reglamentarfn en sus res--
pectivas jurisdicciones, respetando las normas antexiores, -
él funcionamiento de la administraci6én municipal, detexminan
do ¢l nfmerc de municipes, fecha y requisitos para su elec--
cidn, forma de substituirlos, sus facultades y obligaciones-
y las de los funcionarios que los auxilien en el gobkierno in

terior;

II. Los Municipios administrar&n libremente su hacienda,

la cual se formard de:

a) Los impuestos de carfcter privativo municipal sobre
actividades comerciales e industriales de desarrolleo princi-
palmente local, tales como los que graven el comercio ambu--
lante o en plazas y vias pGblicas, el efectuado en mercados,
el de los causantes menores que califiquen las leyes de im--
puestos federales y locales, las diversiones y espectdculos-
pGblicos, la matanza de ganado, los anuncios y propaganda co-
mercial en la via pGblica y los demfs gque gefialen las Legisg-
laturas de los Estados. .

b) Los derechos por prestacién de servicios de caric--

ter municipal, tales como los de agua potable, drenaje, ras-
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tros, mercados, registro civil, cementerios, autorizaciones,
licencias, certificacionés Y legalizaciones, asf como los de
cooperaciln para obras de urbanizaci&n.

¢} Las contribuciones, principales o adicionales, que-~
establezcan las lLegislaturas de los Estados sobre otros ra--
mos de su competencia y que consideren necesarias para aten-~
der las necesidades municipales.

d) Los impuestos adicionales gque podrd fijar el Con---
greso de la Unibn sobre impuestos federales.

e) Las participaciones que obligatoriamente sehalarin-
el Congreso de la Uni6n y las Legislaturas Locales en todos-

los impuestos federales y estatales, respectivamente.

Las participaciones ser&n distribuidas en proporcifn a
.la produccibn, al consumo 0 a las necesidades de los munici-

pios, para la prestacién de los servicios p@blicos indispen-

f) Los productos de sus bienes muebles e inmuebles y -

los aprovechamientos.

La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de los—
Ayuntamientos, ser&n aprobados por las Legislaturas de los -
Estados, las cuales revisardn tambi&n la cuenta ptblica de -

los Municipios de cada Entidad.
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El Congreso de la Uni6n establecerd un régimen de coo-
peraci6n al que podrén acogerse los Municipios cuya economia
no les permita la prestacibn de los servicios pGblicos indig

pensables.

Cuando se supriman impuestos o arbitrios que perciban~
los Municipios o se disminuyan las tasas establecidas, debe-
rén asignarse compensaciones equivalentes a la reduccifn de

esos ingresos.

En la recaudacifn de sus impuestos los Municipios no =
podr&n establecer garitas o puestos de inspeccidn o revisifn

de personas o vehiculos.

El Congreso de la Unibén expedir& la Ley Reglamentaria-

de estas disposiciones" (28).

En este proyecto, ya se hablaba de privar de su cargo-
a los integrantes del Ayuntamiento, por causas graves, lo que.
actualmente esta contemplado en la fraccibn I del texto vi--

gente del 115.

Mas tarde, el 27 de noviembre de 1964, miembros del Par

(28) Los Derechos del Pueblo Mexicano. Tomo VIII. Pags. 432 y
433,
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tido Popular Socialista de la XLVI Legislatura presentaron -
ante la Cémara de Diputados otra iniciativa que tampoco pros

pero, la cual se presentS en la forma siguiente:

"Los Estados adoptardn, para su ré&gimen interior, la -
forma de gobierno republicano, representativo, popular, te--
niendo como base de su divisifn territorial y de su organiza
cibn politica y administrativa el Municipio, conforme a las~

bases siguientes:

Primera. Cada Municipio ser& administrado por un Ayun-
tamiento de eleccibn popular directa. Ni las Legislaturas ni
los Gobernadores de los Estados o Territorios calificar&n -
las elecciones municipales. Esta atribucifn corresponderd --
a una Comisién Electoral Municipal integrada por un represen
tante de cada uno de los partidos nacionales y de los parti-
dos locales registrados con tres anos de anterioridad a las-
elecciones, que se encargar8 de formular el padrén de los -
ciudadanos.

Los Ayuntamientos se integrardn con el nmero de regi-
dores, electos” sin especificaci6n de cargos, que determine -
un decreto del cabildo, seg@in las necesidades de cada Muni--
cipio. El partido que haya logrado mayorfa de votos para sus

candidatos, tendrs derecho a la mayorfa de los regidores. -
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El resto se escogerd por los otros partidos segin el nGmero-

de votos que hayan recibido sus respectivos candidatos.

En los Municipios en los que la mayorfa de la pobla--~
cib6n hable comunmente alguna de las lenguas indigenas, las -
elecciones tendr8&n el cardcter de plebiscito, en el cual de-
beri participar, para ser vilido, por lo menos el cincuenta-
por cientoc de los ciudadanos inscritos en el padr6én. Seri -
convocado por la Comisidn Electoral Municipal, y su resulta-
do serd inapelable. La misma Comisi6n Electoral Municipal lo
hard cumplir y, en caso necesario, a peticién suya, el Gober

nador del Estado o Territorio.

Los regidores nombrardn al Presidente Municipal, que -
podr& ser removido de su comisibn por el voto de las dos terx
ceras partes de los miembros del Ayuntamiento. Desiyunavdn -

también a los funcionarios y jueces municipales.

Los presidentes y los regidores de los Ayuntamientos -
no podrén ser reelectos para el perfodo inmediato, y durardn
tres anos en sus funciones. Se excluyen de esta disposicibn-

los suplentes que no hayan estado en ejercicio.

Se reconoce a los ciudadanos de los Municipios el dere

cho de ‘presentar iniciativas al Ayuntamiento para mejorar la
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Administracién y los servicios pfiblicos, debiendo recaer un-~
acuerdo sobre cada peticifn, que se hari p@blico. Se les re-
conoce tambi&n el derecho de revocar el mandato del Presiden
te Municipal, y de uno o varios de los regidores o de todo -
el Ayuntamiento, por el incumplimiento evidente de sus obli-
gaciones, su incapacidad notoria o su falta de probidad. Es-
te derecho corresponder& a la mayorfa de los ciudadanos ins-
critos en el padr6n. Comprobada gue sea, la Comisi6n Electo-
ral Municipal declarard revocado el mandato de los funciona-
rios sefnalados en la demanda y convocari a elecciones para-
los puestos vacantes, siguiendo el procedimiento seiialado en
el segundo pérrafo de esta base. Mientras se eligen, entra--

rin los suplentes a desempehar los cargos.

Los Ayuntamientos formulardn, inmediatamente después -
de instalados, el programa de su administracién, incluyendo-
los presupuestos de ingresos y de egresos, especificando ca-
da una de sus partidas. Para que el programa de gastos e in
versiones se considere aprobado, seri presentado al referén-
dum de los ciudadanos en la forma que determine el reglamen-
to que seri expedido por la Comisifn Electoral Municipal., -
Tendr&n también la obligacifn de publicar un informe mensual

de sus egresos.

Sequnda. Con el fin de que los Municipios cuenten con-
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los recursos necesarios para sostener y ampliar los servi---
cios de su incumbencia, las Legislaturas de los Estados y -
los Gobernadores de los Territorios procederfn de inmediato-
a revisar la divisi6bn polftico-territorial de los Munici---
pios, a fin de que éstos tengan una extensibn geogr&fica que
coincida con zonas econdmicamcnte hemogéneas, y con una po--
blacibn de iguales caracteristicas etnogrificas en el caso -

de las regiones de poblacibn indigena.

Los Ayuntamientos administrardn libremente su hacienda
la cual se formar8 con la mitad de los ingresos del impuesto
sobre predios rGsticos y urbanos ubicados dentro del Munici
pio, con la parte que fije la Léy de todas las contribucio--
nes que recaude el gobierno federal dentro de cada circuns--
cripcidn municipal, y con los impuestos gue no correspondan-—
al gobiernoc del Estado. Este organizari, de acuerdo con un -
sistema técnico y justo, el catastro de las propiedades de -
los Municipios. Las cuotas que cobre el gobierno federal por
los servicios pGiblicos que haya establecido en el territorio
de un Municipio se fijar&n de acuerdo con el Ayuntamiento. -
Ni el gobierno federal ni los gobiernos de los Estados po--
dré&n dispensar, a tftulo de fomento a cualquiera aétividad -
productiva o a los servicios pfiblicos, los impuestos munici-

pales.
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Los Ayuntamientos no podr&n gravar la entrada o la sa-
lida de mercancias dentro del territorio municipal, ni esta-
blecer alcabalas o dictar disposiciones que entorpezcan el -

desarrollo de la produccifin o del comercio.

TERCERA. Los Municipios tienen personalidad juridica -
para todos los efectos legales. Corresponde al Ejecutivo Fe-
deral y a los Gobernadores de los Estados, el mando de la -
fuerza pQGblica en los Municipios en donde residieren habi---

tual o transitoriamente" {(29).

Lo que establece la citada iniciativa en su base segun
da, podrfa considerarse como un antecedente de las actuales-—

fracciongs V y VI del propio 115 constitucional.

El 28 de diciembre de 1970, el Partido Accién Nacional,
presentd ante la Cimara de Diputados un proyecto de reformas
al 115, en la gue se proponfia nuevamente la ampliacifn de 1la
Hacienda Municipal, entre otros aspectos; dicho proyecto es-

tablecia:

“El Municipio Libre ser&i la base de la divisifn terri-

torial y de la organizacién polftica y administrativa de los

(29) Idem. P&qg. 435 a 437.



Estados, y se regiri por las reglas siguientes:

I. Cada Municipio ser&d administrado por un Ayuntamien-
to de eleccibn popular directa y no habr& autoridad interme
dia alguna entre £ste v cl Gobierno del Estado. Las Leyes Or
g&nicas Municipales reglamentarin la representacién de las -
minorias en el Ayuntamiento vy establecerdn el r&gimen de -
Consejo Abierto para los municipios que tengan menos de dos;

mil habitantes;

IX. A los Municipios se les reconoce personalidad jurfi-
dica para todos los efectos legales; y dentro de lo dispues-
to por esta Constituci®n, la Constitucifn Local respectiva y
las leyes orgélnicas correspondientes, podrdn aprobar y p
en vigor su propio sstatuto y reglamentos de policfa y buen-—

gobierno;

I1II. Corresponde a los Ayuntamientos el mando de las -
fuerzas piblicas municipales dentro de su jurisdiccién, sal—
vo que dicho mando sea ejercido por el Ejecutivo Federal vy
los Gobernadores de los Estados, directamente o a través del
Municipio, en los lugares en que dichos ejecutivos residan -

habitual o transitoriamente;

IV. Los ayuntamientos electos popularmente no podr&n -



ser depuestos por las autoridades locales o federales si no-
media sentencia que asf lo determine en la controversia que-

se plantee ante la autoridad judicial éompetente.

Los ayuntamientos que hayan sido depuestos en los tér-
minos del parrafo anterior, serin sustituidos por los funcio
narios municipales que designe el Gobernador de la entidad -
y durarén en su'cargo el tiempo que al ayuntamiento depuesto

le faltaba para concluir su ejercicio;

V. Los Municipios administrar&n su hacienda con inde--
pendencia de las autoridades de los Estados. En todo caso co

rresponderd a los Municipios:
1. Los productos y aprovechamientos de sus bienes pro-

2. Los derechos por la prestacifn de servicios pGbli--
cos municipales.

3. Los impuestos y derechos que la legislatura local -
les sefiale con caricter municipal exclusivo.

4, La percepcibn del impuesto territorial sobre los -
bienes ubicados dentro de su jurisdicci6n, en los términos -
de las bases que establezcan las legislaturas locales, ba--
ses que comprenderén una participacifn al Estado, no mayor -

del 30% del importe del mismo impuesto.
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5. Una participacifn de los impuestos federales y loca
les que se recauden dentro de su jurisdiccifn o de fuentes -
de riqueza ubicadas en su territorio, participacién gue no -

serd menor del 5% de los primeros y del 20% de los segundos;

VI. Los Municipios podrin adquirir y administrar bienes
inmuebles y derechos reales sobre los mismos que estén desti
nados directamente a sus fines, al beneficio de sus vecinos-

y al sostenimiento de sus servicios;

VII. Las leyes orgdnicas del Municipio establecerdn la -
publicidad, glosa y comprobacifn de las cuentas municipales,
las condiciones para adquirir y disponer de los bienes pro--
pios y comunes del Municipio y para el aprovechamiento y gra
vamén dc lcg propics vy los 1fmites v condiciones de contra-

tacibn de empréstitos municipales:

VIII. La Federacibn y los Estados sefalardn en sus respec
tivas leyes de ingresos y en sus presupuestos de egresos 1los
impuestos en que tendrdn participacién los municipios y el -
monto de esa participacién, que no podr& ser menor de la se-

Nalada en la fraccién V;

IX. Los presidentes municipales, regidores y sindicos -

de los ayuntamientos, electos popularmente por eleccifn di--
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recta,no podr&n ser reelectos para el perfodo inmediato. Las
personas que por eleccibn indirecta o por nombramiento o de-
signacifn de alguna autoridad, desempefien las funciones pro-
pias de esos cargos, cualquiera que sea la designacién que -
se les dé&, no podrin ser electos para el perfodo inmediato.-—
Todos los funcionarios antes mencionados, cuando tengan el -
caricter de propietarios, no podrén ser electos para el pe--
rfodo inmediato con el cardcter de suplentes; pero los que -
tengan cardcter de suplentes si podrén ser electos para el -
perfiodo inmediato como propietarios, a menos que hayan esta-

do en ejercicio;

X. Los ayuntamientos tendrdn derecho de presentar ini-
ciativa de ley ante los Congresce Locales. Serd fourzoso oir-
los para toda iniciativa de reformas o adiciones a la Consti
tucién Local del Estado de su ubicacién y s6lo podrén consi-
derarse aprobadas las reformas propuestas si se logra la con
formidad de las dos terceras partes de los ayuntamientos . -

constituidos legalmente en el Estado de que se trate;

XI. La Ley de Responsabilidades de los Empleados y Fun-
~cionarios de la Federacibn, del Distrito y Territorios Fede-
rales y de los altos funcionarios de los Estados, estable--
ceri las faltas o delitos oficiales en que tales funciona---

rios incurran por ataques a la autonomia municipal y la pro-
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cedencia del juicio polfitico en los términos del tftulo cuar

to de esta Constitucién" (30) .

Por otra parte, con base en lo establecido por e) p&--
rrafo tercero del articulo 27 Constitucional y de acuerdo a
la Ley General de Asentamientos Humanos, por Decreto publica
do en el Diario Oficial de la Federacibn de fecha 6 de febre
ro de 1976, se adicionaron dos fracciones al artfculo 115 a~
fin de reglamentar lo relativo a los asentamientos humanos, -

quedando de la forma siguiente:

"IV. Los E&étados y Municipios, en el dmbito de sus com
petencias, expedirfn las leyes, reglamentos y disposiciones=-
administrativas gque sean necesarlas para cumplir con los fi-
nes sefialados en el pirrafo tercero del articulo 27 de esta-
Constitucibn en lo que se refiere a los centros urbanos y de

acuerdo con la Ley Federal de la materia.

V. Cuando dos o m8s centros urbanos situados en terri-
torios municipales de dos o mis Entidades Federativas formen
o tiendan a formar Entidades Federativas y los Municipios -

respectivos en el dmbito de sus competencias, planearfn y re

(30) Diario de los Debates de la Cémara de Diputados, Ano III,
Tomo III, No. 41, México, D.F.,, 17 de diciembre de 1981
P&g. 6 a 8.
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gulardn de manera conjunta y coordinada el desarrolloc de di-

chos centros con apego a la Ley Federal de la materia”. (31).

La penGitima reforma que sufrif el 115, fue por Decre-
to publicado en el Diario Oficial de la Federacibn el 6 de -
diciembre de 1977, en dicha reforma se adicioné a la frac---

cibn III el pa&rrafo siguiente:

"De acuerdo con la legislacifn que se expida en cada--
una de las entidades federativas se introducird el sistema--
de diputados de minorfa en la elecci6n de las legislaturas -
locales y el principio de representacifn proporcional en la-
eleccién de los ayuntamientos de los municipios cuya pobla--

cibén sea de 300 mil o mds habitantes”. (32},

Por Gltimo, el 17 de diciembre de 1981, los Congresos-
de Michoac&n y del Estado de M&xico; propusieron la adicibn-
a la fraccibn VI del Artfculo 115 Constitucional, por la -
cual se faculta a las Legislaturas Locales para expedir las-
leyes que regularan las relaciones de trabajo entre.los tra-
bajadores tanto del Estado, como de los Municipios. El1 texto

de la adicibn que tampoco prosperd fue el siguiente;

(31) La Constitucifn Polftica de los Estados Unidos Mexicadnos

al Trav8s de los Regimenes Revolucionarios. S.P.P. Pig.-
341, . -

(32) Idem. P&g. 341.




"Los Estados adoptarén, para su régimen interior, la -
forma de gobierno republicano, representativo, popular, te--
niendo como base de su divisi6n territorial y de su organiza
cibn polfitica y administrativa el Municipio Libre, conforme-

a las bases siguientes:

I. tee s s iecrcenes st as e
II. Ces e e e s es e asesennanan
III. R Y
Iv. ctseesseccens e aennan
V. ceseesscccnaencerrrasnne
VI. Las Legislaturas de los Estados expedird@n las le--
yes que regulen las relaciones de trabajo entre los trabaja-

dores y los Poderes Locales y municipales" (33).

Este proyecto podrfa ser el antecedente de la actual -

fracci6bn IX del 115.

(33) piario de los Debates de la Cimara de Diputados, Afio IIT,
Tomo IIX. No. 41, México, D.F., 17 de diciembre de 1981
P8gs. B8 y 9.




CAPITULDO 3

EL MUNICIPTIO COMO NIVEL DE GOBIERNO
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A trav&s de nuestra historia, los nexos entre el fede
ralismo y el municipalismo en México, han estado de manifies
to, toda vez que en nuestro sistema federal se encuentra con
templado el Municipio como nivgl.de gobierno -junto con la -
Federacién y los Estados-~ y es justamente por lo que, para -
hablar de Municipio, debemos primero hacer referencia al Es-
tado Federal Mexicano, por ser &ste el primero en instituir-

se en la Ley Fundamental.

En tal virtud, cabe destacar gue en Mé&xico, la ex--
presién municipal apareci6 antes que la idea federal, sin em
bargo, ha sido el Federalismo Mexicano quien mis pronto ha-
encontrado los elementos propicios para su evolucifn constitu

cional; asf lo establecif el Acta Constitutiva de la Federa-
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cifn Mexicana de 1824 y la Constituci6n Federal del mismo -~
aflo, consolidandolo mis tarde las Constituciones de 1857 y -

de 1917.

Por otra parte, a pesar de que el Municipio surgi6 -
desde tiempos remotas. con la [igura del Calpulli, institu--
yéndose poco despufs con la instalacién del primer Ayunta---
miento en la Villa Rica de la Vera Cruz y alin cuando ha esta
do latente en el curso de nuestra historia, y que de alguna-
forma se ha infiltrado en los distintos ordenamientos que -
han regido a nuestra nacifn, por ejemplo la Constitucifn de-
1812, consideramos que fue la Constitucibn de 1917 la que -
dis vida al Municipio Libre, en su artficulo 115, como uno de
los tres niveles de gobierno dentro del Sistema Federal que-

nos rige.
3.1 EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO.

3.1.1 Antecedentes Hist6ricos del Federalismo en Mé-

xico.

El Federalismo en México ha sido un tema de gran con-
troversia en nuestra historia, y no obstante que con la expe
dicdi6n de la Constitucifn Federal de 1824 se instaur6 el ré-

gimen federal, los criterios acerca de sus origenes difieren



en gran medida.

Algunos autores sostienen que el federalismo tiene =~
hondas raices en nuestro pafs; al respecto Agustin Cue C&ne-
vas considera que para entender la verdadera importancia de-
1o gue es el federalismo, debemos remontarnos a la &poca pre
hispdnica de nuestro pueblo, puesto que el federalismo tiene
su fundamento en la organizacidn polftica y social de aque--

llas comunidades indifgenas.

Asimismo, Jorge Sayeg Hell afirma que la rafz mé&s pro
funda de nuestro federalismo se encuentra ”"en la organiza---
cibn politico-social del México dntiguo: la triple alianza -
(azteca-acolhua-tepaneca)en torno de la cual se agrupaban nu
merosos seficrfos, que venfan a constituir verdaderas p}ovin—

cias federadas" (1).

Continuando con la idea, la mayorfa de los autores na
cicnales, entre ellos Jorge Carpizo y Felipe Tena Ramirez, -
concuerdan en que el origen del federalismo mexicano se en--
cuentra en el sistema de gobierno que impuso la Constitucibn

Polftica de la Monarqufa Espafiola, promulgada en C&Adiz el 19

(1) Sayeg Hell, Jorge, Federalismo y Municipalismo Mexicanos.
Instituto de Investigaciones Legislativas de lTa C&mara de
piputados, LII Legislatura. México, 1984. Pag. 27.
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de marzo de 1812,

En su Capftule II, tftulo VI, denominado "Del Gobier-
no Polftico de las Provincias y de las Diputaciones Provin--

ciales", se establecif la forma de organizacibn polfticar

"Artfculo 324. El Gobierno Polfitico de las provincias
residird en el jefe superior, nombrado por el Rey en cada -

vna de ellas.

Articulo 325. En cada provincia habrd una diputacibn-
llamada provincial, para promover su prosperidad, presidida-

por el jefe superior.

Artficulo 326. Se compondra egta diputacitn del presi-
dente, del intendente y de siete individuos elegidos en la -
forma que se dird, sin perjuicio de que las Cortes en lo su-
cesivo varfen este nfimero como lo crean conveniente, o lo -

exijan las circunstancias..." (2).

En su artfculo 335, se sefialaron las atribuciones de-

(2) Tena Ramirez, Felipe. Leyes Fundamentales de México.
1808-1988. mit.Porrda, S.A. México, 1983.Décima segunda Bdici6n.
Pags. 97 y 98.



las diputaciones provinciales, especialmente las referentes-—
a las materias tributaria y hacendaria, y a la promoci6n de
la educacién, asfi como el fomento a la agricultura, la indus

tria y el comercio.

Con base en estos artfculos, quienes siguen esta co--
rriente, se fundamentan al deducir que las diputacionas pro-
vinciales gozaban de cierta autonomfa al permitirseles encar

garse de su gobierno.

Existe ademds, otra corriente que imperS principalmen
te durante la primera mitad de este siglo, la cual establece
que el federalismo mexicano fue ‘uria imitacidn extral6gica -

del modelo norteamericano.

El federalismo, como forma de organizacifn polftica,-
surgif a finales del siglo XVIII en Norteamérica; en esa &po
ca el pafs estaba formade por 13 colonias inglesas, indepen-
dientes la una de la otra, pero ligadas entre sf, que lucha-

ban en contra de Inglaterra, pafs que las dominaba.
Asi, los Estados miembros se unieron dando nacimiento
al Estado Federal. En México, sucedif6 a la inversa, el Esta-

do Central se fragment6, dando lugar a los Estados miembros.

Al respecto, Jorge Sayeg HelG, estima que "si bien es



ta forma polfitica fue trafda a nuestro pafs tomidndola del mo
delo ya existente en los Estados Unidos, ello se debif no a-
una ciega imitacién como algunas veces se ha dicho, sino al-
deseo de procurar el ripido progreso del pafs, por medio de~
una institucidén nueva que estaba probando, ya, palpable y -

notoriamente, su gran eficacla prictica" (3).

Respectc de todo lo anotado, consideramos por una par
te, que las rafces del Federalismo en M&xico, se encuentran-
en instituciones politicas que en cierta forma nos son pro--
pias; sin embargo, es un hecho innegable que el sistema fede=-~
ral de Norteamérica influy® rotundamente en los federalistas
mexicanos, asi lo expresa Jorge Carpizo "Qieron con ojos mig

pes" la libertad gue se vefa brillar en agquella nacifn joven.

Es as{ como en el vaiven de nuestra historia, a; vis-
lumbrarse la vida independiente de México, se pretendid bus-
car la forma polftica adecuada de gobierno, y fue asf comc -
8e instaur® cl Federalismo con el fin de descentralizar la -~
vida polftica de nuestro pueblo, que por mi&s de tres siglos-

sufridé de la tendencia centralizadora de la Colonia-.

(3) Sayeg Held, Jorge. Op. cit. Pags. 23 y 24.



Fue precisamente el Acta Constitutiva de la Federa--—-
cidn de 31 de enero de 1824, que en su capfitulo de "Preven--
ciones Generales", en su artfculo 34 estableci8: "La Consti-
tucidn General y esta acta garantizan a los Estados de la Fe
deracién la forma de gobierno adoptada en la presente Ley; -
y cada Estado queda tambi&n comprometido a sostener a toda -

costa la unibn federal® (4) .

Mas adelante, la Constitucibn Federal de los Estados-
Unidos Mexicanos, firmada el 4 de octubre de 1824, en su ar-
tficulo 4° adopt6 el sistema federal; y en su artficulo 5° pre

cis6 cuales eran los Estados de la Federacifbn.

Sin embargo, el federalismo duré poco tiempo, "el nue
ve de septiembre de 1835, ¢l ¢ongresc, con el pretexto de -
que los pueblos habian solicitado el cambio de la forma fede
ral, en un golpe de estado sin precedentes en nuestra histo-
ria, se declarf investido del poder constituyente y faculta-
do, en consecuencia, para variar la forma de gobierno y -
constituir de nuevo a la naci6n. El 23 de octubre siguiente,

el congreso usurpador dict6 unas Bases Constitucionales, con

(4) Marquet Guerrero, Porfirio. La Estructura Constitucional
del Estado Mexicano. U.N.A.M.Instituto de Investigaciones
Jurfdicas. México, 1975. Pag. 279.
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las que destruyd el sistema federal y propuso los lineamien-
tos generales de una repfiblica unitaria y central. En el mes
de diciembre de 1836 expidi6 el Congreso las llamadas Siete-

Leyes Constitucionales"” (5).

Esta Constitucidn estuve vigente hasta 1843, fecha en
que se expidieron las Bases de Organizacifn Politica de la -
Replblica Mexicana, fortaleciendo de tal suerte, el sistema-
central de gobierno. Al respecto, Sayeg Held afirma que esta
Ley Fundamental "habrfa de dar pasoc a un despotismo constitu
cional m&s intolerable ain que el constitucionalismo olig&r-

quico que las Siete Leyes habfan trafdo aparejado" (6) -

En 1846, nuevamente se establecib el federalismo, al
decretarse la vigencia de la Constitucifn de 1824. Este sis-
tema subsistid hasta el 22 de abril de 1853, fecha en gue se
dictaron las Bases para la Administraci6n de la RepGblica, -
mediante las cuales, se impuso nuevamente la organizacibn --

centralista del tipo dictatorial.

No fue sino hasta 1857, con la expedicidén de la Cons-

(5) De la Cueva, Mario. El Constitucionalismo a Mediados del
Siglo XIX. Publicaciones de la Facultad de Derecho. México,
1957, P&g. 1254.

{6) Sayeg HelG, Jorge. Op. cit. P&gs. 49 vy 50.




titucibn del 5 de febrero, que se restablecib definitivamen-—
te el Sistema Federal Mexicano, sefialando como voluntad del -
pueblo mexicano constituirse en una Rep@iblica representativa
democritica, federativa, compuesta de Estados Libres Y Sobe-

ranos, en todo lo concerniente a su régimen interior.

Fipalmente, en el Constituyente de 1916-1917, se rati
ficé nuestra forma de gobierno, gue no podfa ser otra que el
Sistema Federal; as{ la Constitucifén dé 1917, en su articulo

40 estableci®:

"Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una-
Repfiblica representativa, demoérética, federal, compuesta de
Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régi
men interior; pero unidos en una Federacifn establecida s&--

gGn los principios de esta Ley Fundamental" (7).

Con la aprobacién de la Constitucibn de 1917, se con-
tinGa con el sistema federal en nuestro pafs, y a partir de-
entonces, la esfera de competencia federal ha sido ampliada;
sin embarge, con €l paso del tiempo, se ha acentuado una cre
ciente centralizacibén en la estructura institucional mexica-

na, afin cuando constitucionalmente nuestra lacifn sigue sien

{7) Constitucién Polftica de log Eztados Unidos Mexicanos.




do un Estado Federal; al respecto Jorge Carpizo expresa:

"Desde 1828 a la dé&cada actual del siglo veinte, el -
Andhuac ha vivido realmente, no el sistema federal, sino un
centralismo atemperado en ocasiones y recrudecido en - -

otras" (8).
3.1.2 El Estado Federal.

Etimol6égicamente, la palabra federacién proviene del-
vocablo latino Foedus, que significa alianza o pacto de - -~

unién.
Las caracteristicas del Estado Federal son:

"l. Un territorio propio, constitufdo como unidad -

por la suma de los territorios de los Estados miembros.

2. Una poblaci6n que dentro del Estado miembro forma
la poblaci6n del mismo con derechos y deberes de ciudadanfa en
relacibn con la Entidad Local. Esa poblaci6n de los Estados~
miembros, tomada en su conjunto, forma la poblacifn del Esta

do Federal. En relacién con el Estado de los pobladores del-

{8) Carpizo, Jorge. La Constituciébn Mexicana de 1917, U.N.A.M.
México, 1969, Pdg. 297. :
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‘Estado miembro también tienen derechos y deberes especificos.

3. Una sola soberanfa. El poder supremo es el del Es
tado Federal, Los Estados Miembros participan del poder, pe-
ro s6lo dentro de los dmbitos y espacios de su circunscrip--
cibn y en las materias y calidades que la Constitucibn les -

atribuye.

4. La personalidad del Estado Federal es Gnica. En -
el plano internacional no representan papel alguno los Esta-

dos miembros" (9).

"5, Hay también una legiélécién federal, de la que -
forma parte en el lugar mds destacado, la Constituci&n Poli-

tica, que es la ley suprema de todo el pais.

6. Los Estados miembros tienen un territorio, gobiezr
no y poblaci6én propias; pero s6lo son libres en su régimen -
interno, en el aspecto externo estin subordinados a la Fede-

racién". (10},

(9) PorrGa Pérez. Francdisco. Teoria del Estado. Edit. Porrda,
S.A. México, 1977. P&g. 463,

(10) Gonz&lez Uribe, HBctor. Teorfa Polfitica,BEdit. Porrfa, S.A.
México, 1977. P&g. 404.




Ademds, podemos agregar que en el caso de México, los
Estados miembros tienen como base de su divisi6n territorial
y de su organizacién polftica y administrativa, al Municipio

Libre, en t&rminos del artfculo 115 constitucional.

En relacifn a la naturaleza jurfdica dcl Estado Fede-
ral, existen diversas teorfas que tratan de explicarla; en--
tre los tefricos mds importantes destacan: Tocquevilie, Cal-
houn y Seydel, Le Fur, Jellinek, Wilson, Mouskheli, Davin y-

Kelsen.

Alexis de Tocquexille, principal expositor de la teo-
ria de la cosoberanfia, manifiesta que tanto la federaciln co
mo las entidades federativas son soberanas dentro de su com-~
petencia, es decir, la 6rbita de competencia para el gobier-
no federal, es distinta al campo de atribuciones de los 6rga

nos locales,

Por ello, es importante delimitar la parte de sobera-
nfa que posee cada una de ellas, en tal virtud, considera -
gue lo mds apropiado es sefialar a la federacifn sus atribu--
ciones y que todas las dem&s competencias recaigan en los Es

tados.

La teorfa de Calhoun y Seydel, llamada de la nulifica

cidn, parte de la idea de la indivisibilidad de la soberanfa,
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es decir, si la federacibn es soberana, los Estados no exis-
ten, o por el contrario, si los Estados son soberanocs, la fe
deracién no. Asf, determina que a los Estados particulares =~
se les debe atribuir la soberanfa, y concluye diciendo que -
"o el Estado federal constituye una simple asociacifn con—w=-
tractual de los estados soberanos, o no descansa sobre base-

jurfidica alguna” (11) .

La doctrina de Le Fur expresa que no necesariamente,
el Estado Federal nace como consecuencia de un contrato en-~-
tre Estados Miembros, sino que puede surgir cuande un Estado
unitario se transforma en Estade Federal otorgando a sus pro
vincias cierta autonomia y participacién en las decisiones -
del Estado. Por tanto, considera que la soberanfa correspon-
de al Estado Federal, pero no como =i fuera un Estado unita-
rio, pues en el primero, los micmbros que lo conforman parti

¢ipan en la formacifn de la voluntad nacional.

Para Jorge Jellinek, existen Estados soberanos y no--
soberanos, a condicifbn de gque un Estado no-soberano sflo pue
de existir asociado a otro que sea scherano, asi, define al

Estado federal como “un Estado soberano formadao por una va--

(11} Sayeg HelG, Jorge. Op. Cit. P8o, 79,
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riedad de Estados" (12).

En tal virtud, el Estado federal es el (inico soberano,
sin negar la existencia de los miembros que lo componen, ==

pues estos (ltimos poseen cierta libertad de acci6n.

En el pensamiento de Wilson, el Estado federal no es--
t8 dividido, sino que forma una unidad como cualgquier otro--
Estado: lo que efectivamente esti delimitado en competencias,
es el gobierno Gnico, es decir, algunas atribuciones corres-

ponden a la federacifén y otras a los Estados particulares.

heli, concibc al Bstado federal -
plenamente descentralizado, asimismo, considera que hay tres
tipos de descentralizacifn: la descentralizacifn administra-
tiva, la descentralizacifn provincial y la descentralizacién
federal; esta Gltima, se caracteriza por la autonomfa consti
tucional de las colectividades-miembros, y por la participa-

cibén de ellas en la creacién de la voluntad general.

Otro tebSrico que se manifiesta a favor del Estado fe--—
deral como una forma de descentralizacibn, es Jean Dabin, -~
guien considera que la principal caracterfistica de la descen

tralizaci6én es la participaci6n o colaboracifn dentro de una

(12) Jellinek, Jorge. Teorfa General del Estado. México,
1958. P4g. 621i. Citado en Carpizo, Jorge. Op. cit.
P&g. 279.




determinada esfera con el poder politico del Estado, asi, 1la
descentralizacibn nace cuando un determinado grupo se eleva-
al nivel de 6rgano de derecho pGblico y coopera con el Esta-

do a la realizaci6n del bien p@iblico.

Senfiala el autor que, el sistema de descentralizaci®n-
satisface a un principio de elevada moralidad, toda vez quey
"al asociarse a los grupos en la realizacién de tareas pro--
pias, el poder est8 demostrando su respeto para la persona -

humana* (13) .

Apunta Dabin que lo descentralizado es el poder, ya -
que el sistema federal es un régihen complejo de gobierno, -
en el gue, por una parte los Estados particulares en los -
lfmites de su competencia, actfian con independencia, y por-
la otra, dichas colectividades intervienen en el gobierno -

del Estado federal.

El autor Hans Kelsen, os otro de los tebricos que con
cuerdan con la doctrina que afirma que el togque primordial-
del Estado federal es la descentralizacién, es asi como mani
fiesta que dentro del Estado federal se distinguen tres ele-
mentos: "a) la constitucibn en virtud de la cual se estable-

ce la unidad del orden total, y esta Norma Suprema es vilida

(13) pabin, Jean. Doctrina General del Estado.
M8xico, 1946, P&g. 321. Citado en Carpizo, Jorge.
Op. Cit, P&g. 282.

]

R
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en todo el territorio; b) el orden jurfdico federal, y c) el

orden juridico de las entidades federativas" (14),

Partiendo de esta idea, sostiene que la Constitucibn
como un todo jurfdico, divide la competencia entre la federa
cibn y las entidades federativas, sin que exista entre ellas
ningtln vinculo de sukordinacifn, toda vez gue, tanto la fede
racifn como los Estados particulares deben su existencia a -

dicho ordenamiento.

En virtud de lo anterior, afirma que en el Estado fe-
deral la descentralizacifn se refiere al poder, asf las enti
dades federativas gozan de autonomfa constitucional, lo que-
no sucede en el Estado unitario, en el que las divisiones -~
" gque se dan son @inicamente administrativas, puesto que los -
miembros que lo integran {(departamentos o provincias), no im
plican descentralizacifn polftica ni disfrutan de autonomfa

constitucional.

Hasta aquf, hemos expuesto someramente las distintas-
tesis que explican la naturaleza juridica del Estado Federal,

con el prop6sito de saber si nuestro tan particular sistema-

(14) carpizo, Jorge. Op. Cit. P&ag. 283.
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federal, se ubica en alguna de las anteriores teorfas; y de-
esta manera saber que lugar ocupa el Municipio dentro del -

mismo.

Jorge Carpizo considera que, con base en el artfculo -
40 constitucional, que establece que M&xico es un estado fe-
deral por voluntad del pueblo, vy que cste Estado ests com~——
puegsto por Estados libres y soberanos, pero unidos en una -
federacifn; la tesis que acierta en definir nuestro sistema-
federal es la de la cosoberanfa expuesta por Alexis de Tocque
ville, que expresa que tanto la federacién como las entida--

des federativas son soberanas.

Por su parte, Jorge Sayeg Helfi, estima que "dado nues-
tro régimen presidencialista de gobierno", nuestro sistema -
ite la. coexistenclia de tres distintos niveles: el
Federal, el Estatal y el Municipal; y que si bien es cierto,
nuestro federalismo no se ajusta a los mecanismos clisicos -
que al respecto han consignado las variadas doctrinas juridi
co politicas, toda vez que "ha venido adoptando caracteres -
muy especiales que en no poco lo singulariza entre noso- - -

tros" (15).

En efecto en huestro Sistema Federal, la Federacién -
se integra por los Estados miembros, y €stos a su vez, es =

t&n integrados por los Municipios.

(15) sSayeg Held, Jorge. Op. cit. P&gs. 80 y 81.
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Ahora bien, hemos citado los planteamientos de Carpi~
20 y de Sayeg Held, por considerar que nuestra opinifn con--
cuerda parcialmente con ambos criterios; por una parte, aesta
mog de acuerdo en gque constitucionalmente nuestro Estado Fe-~
deral se integra por Estados libres y soberanos en cuanto-
a su régimen interior; por la otra, también creemos que nues
tro sistema federal, tiene ciertas caracterfsticas que lo -~

distinguen de otros.

Pero por lo que se refiere a la teorfa de la descen--
tralizacitn politica del Estado fedexal, a nuestro juicic re
sultg muy interesante, pues estamos de acuerdo en que 10 gue
efectivamente se descentraliza es el poder, y afin cuando eg
ta tesis habla de gue en el Estado Federal la competencia se
divide entre federacidn y Estados micmbros, tambifn se puede
incluir al Municipio, en virtud de qgue este Gltimo tambi&n -
debe su existencia a la Constitucisn, adem8s de gque en el -
&mbito de su competencia tiene ciertas atribuciones y es au-

ténomo dentro de su régimen interior.

De ahf, la expresibn de Municipio Libre, que en pala-
bras de Teresita Rendén Huerta, se refierxe a "la ausencia de
coaccifén fisica o moral que internamente un 6rganc posee, en
la aesfera de su competencia, sin mengua de la necesaria rela

cién con otros organismos superiores en el .orden externo" (16},

{16) Rend6n Huerta, Teresita. Derecho Municipal.Bdit. Porrda,
S.A. México, 1983. P&g. 136.
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Es decir, en relacién a la forma de organizacién de -
nuestro Estado federal, se puede decir que el Municipio es -

libre en cuanto a su régimen interno.

Para concretar la idea que hemos venido desarrollando,
resta manifestar que en Mé&xico, el ideal del federalismo tu-
vo un rasgo meramente polfitico, en virtud de que el perfil -
de la &época determiné los elementos propicios para la implan
tacifn de un sistema que ya habfa sido probado en otros paf-
ses v que habfa resultado adecuado en agquéllos; fue asf como
la tendencia centralizadora que predomind durante varios si-
glos, se vib desplazada por la nueva corriente federalista,-
y que mis tarde, segfn el partido que detantara el poder, -

nuestro pais ad

4]
3]
ot
4]

ba lac caracterfsticas de régimen federal

o central.

Sin embargo, como hemos venido comentando, de derecho
tenemos un sistema federal, pero de hecho vivimos una marca-
da centralizacibn, puesto que si en un principio nuestro fe-
deralismo se fortaleci6 a base de ampliar el &mbito de actua
cién federal aln a riesgo de reducir la esfera de competen--
cia estatal, actualmente resulta necesario gue tanto entida-
des federativas como municipios adquieran determinadas atri-
buciones; y que de acuerdo con el Plan Nacional de Desarro--—
1lo 1983-1988 .que en el rubfo de la polftica regional, esta-

blece las bases generales para la politica de descentraliza-
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ci6n de la vida nacional y de desarrollo regional- se revi--
sen y redistribuyan las competencias entre las tres instan -

cias de gobierno.

En este sentido el citado Plan, establece que "la des
centralizacidén de la vida nacional sintetiza tanto las aspi-
raciones de México, como la firme voluntad polftica de avan-

zar conforme a nuestra sSlida tradicibn federalista™ ({(17).

Con relacidn a lo anterior, Jorge Sayeg Helf, comenta
que "sobre la base de gue de la adecuada coordinacién de ac-
tividades realicen Federacibfn, Estados y Municipios, y del -
fortalecimiento financiero que aquélla brinde a estos Glti--
mos, con base en un absoluto recspeto a su soberanfa y a su -
libertad, y en sus reciprocas responsabilidades, depende en
gran parte la marcha armeniosa del pafs, y la realizacidn de

las grandes tareas gue implica el desarrollo nacional®™ (18).

3.2 CONCEPTO DE MUNICIPIO.

Una vez puestos en antecedentes acerca del origen y -
evolucién del Municipio en M&xico, asf como de su demarca-

cifn dentro de nuestro Sistema Federal, procederemos a estu

(17) Plan Nacional de RDesarrollo 1983-1988,
(18) Sayeg HelG, Jorge. Op. cit. Pags. 85 y 86.
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diar el concepto genérico de municipio, considerando las di-
versas posturas en las que se sitfian los autores nacionales-
a los que Haremos referencia, toda vez que nuestro principal
interés es hallar la definicién apropiada de lo que es el -

Municipio en este pais.

La polémica en relacibn al concepto que en México se-
tiene sobre el Municipio, resulta de verdad interesante, en-
virtud de que debido a las reformas de que fue objeto el ar-
tfculo 115 constitucional, en febrero de 1983, ha cambiado -

totalmente la idea gque de municipio se wudo tener.

Lo anterior es en raz6én'de que actualmente al Munici-
pio se le han reconcocido atribuciones y se ha procurado su -

fortalecimiento a nivel nacional.

Como referencia, debemos sefalar que el origen de la-
palabra municipio pxovicne del latfin MUNICIPIUM, que "fue en
tre los romanos una ciudad principal y libre que se goberna-
ba por sus propias leyes, y cuyos vecinos podfian obtener los

privilegios y gozar de los derechos de la ciudad de Roma" (19),

(19 P8rez Jiménez, Gustavo. La Institucifn del Municipio Li-
bre en Mé&xico. 1980 P&g. 7.
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Cicerfn lo definié como "una ciudad gue se gobernaba por sus

propias leyes y costumbres y gozaba del fuero de la vecindad

romana" (20), .

Gabino Fraga considera que "el Municipio no constitu-
ye una unidad soberana dentro del Estado, ni un Poder gque se
encuentra al lado de los Poderes expresamente establecidos -
por la Constitucidn; el Municipio es una forma en que el Es-
tado descentraliza los servicios plblicos correspondientes -

a una circunscripcibn territorial®" (21) .

Agimismo explica que la descentralizacién por regién-
(en la que sitGa al Municipio), consiste en "el estableci---
miento de una organizacifn administrativa destinada a mane--
jar los intereses colectivos que corresponden a la poblacién

radicada en una determinada circunscripcitn territorial "(22) .

Mario Moya Palencia se adhiere al criterio del ante--
rior autor, pues considera que la descentralizacibn por re--

gibén "significa la posibilidad de una gestibn mds eficaz de

(20) Moya Palencia, Mario. Temas Constitucionales. U.N.A.M.
' Mé&xico, 1983. P&g. 36.

(21) Fraga, Gabino. Derecho Administrativo.Bdit. Porrda, S.A.
Mé&xico, 1980. Vig€sima Edicién. P&g. 220.

(22) 1Idem. P&g. 219. - .
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los servicios pGblicos y una realizacién mis adecuada de las

atribuciones que corresponden al Estado" (23) .

Hasta aqui podemos apreciar que la definicién de Gabi
no Fraga es un tanto limitada; por una parte, estamos de -
acuerdo en gue el Municipio no es soberano puesto que s6lo -
el Estado Federal y las entidades federativas lo son, pero -
que el municipio s6lo sea un prestador de servicios p@Gblicos,
como tambi&n lo sefiala Moya Palencia, y que sea una forma de
descentralizacifn por regién, no cstamos de acuerdo, porgue-
conforme a las recientes roformas, se puede decir que el Mu~
nicipio constituye un nivel de gobierno, y que por otra par-
te, es la forma mids préxima de vivir nuestra forma delgobieg

no.

Para el autor Andrés Serra Rojas, el Municipio es -
"una forma de organizacif6n administrativa descentralizada, -
gue tiene por finalidad la creacibn de una institucién pGbli
ca, dotada de personalidad juridica y patrimonio propio y -
un ré&gimen jurfdico establecido por la Constitucifn en el ar
tfculo 115 y reglamentado por sus leyes orgdnicas municipa--

les"” (24) ,

(23) Moya Palencia, Mario. Op. cit. P&g. 47.

(24) Serra Rojas, Andr&s. Derecho Administrativo, Tomo I.
Edit.Porr@a, S.A. México, 1983 .D&cima segunda Bdici6n Pdg.603.
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Entendiendo la descentralizacién a la que se refiere-
el autor, llamada por regibn o territorial, como "una forma-
mixta, administrativa y polftica que organiza una entidad au
tSnoma, bajo un régimen jurfdico especial " (25), que reviste

los siguientes elementos:

1. Un grupo de poblacifn agrupado en familias,

2, Una porci6n determinada del territorio nacional.

3. Determinadas necesidades colectivas, relacionadas
principalmente con el gobierno de la ciudad y del territorio
que comprende, con exclusifn de los servicios federales y de

la entidad federativa.

La definicifn de Serra Rojas, nos parece muy acertada,
sin embargo, el té&rmino de "descentralizacifn por regifén" -
que utiliza, dista mucho de ser lo que para Gabino Fraga sig
nifica, por lo que se podrfa prestar a confusibn; ya que el-
primero la define como una forma de descentralizacibn polfti
ca y administrativa, y para el segundo es exclusivamente una

forma de descentralizacidn administrativa.

En contraposicién con los autores que definen al Muni
cipio como una forma descentralizada por regifn, Miguel Acos
ta Romeroc afirma que en nuestro pafs, la Federacifn como Es-
tado soberano, est& constitufda por entidades federativas au

t6nomas en la organizacién de su régimen interno, y dentro -

(25) Idem. P&g. 604,
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de ellas se encuentra "la estructura polftico-administrativa

fundamental", que es el Municipio.

Argumenta que el Municipio no estd constitucionalmen-
te ligado a ninguna jerarqufa superior, no presta servicios-
pGblicos como Gnica funcibn, por 1o que se debe considerar -
-2l municipio- @nicamente como c&lula de nuestra organiza---

cibn politico~administrativa.

A juicio del autor, el vocable descentralizacién pue-
de tener dos significaciones: la polftica, que corresponde a
la forma de Estado o forma de gobierno,y la administratdiva,-
que se refiere exclusivamente a la organizacifn de los ele--
mentos administrativos, dependientes del Poder Ejecutivo, =~

que puede ser federal, estatal o municipal.

Nosotros estamos de acuerdo con los planteamientos -
que al respeclto hace Acosta Romero, toda vez que considera--
mos que la descentralizacién administrativa puede darse en -
cualquiera de los &mbitos de atribuciones de los tres nive--

les de gobierno antes mencionados.

Contin@ia diciendo Acosta Romero que ~desde el punto-
de vista estrictamente polftico-, "si se entiende que el mu

nicipio es un 6rgano polftico-administrativo concebido en la
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Constitucidn, es dudoso que pudiera hablarse de descentrali-~
zacibn por regibn, administrativamente" puesto que si entre-
el municipio y las entidades federativas existen caracterf{s-
ticas comunes, entonces se entenderfia que los Estados son -
también organismos descentralizados por regibn, por consi---
gdiente estima que el municipio debe entenderse como "una de
las esferas previstas en la Constitucibn dentro del Estado -
Federal" pero que no tiene ninguna caractexistica de organis
mo descentralizado administrativo, puesto que "el municipio-
constituye una persona juridica de Derecho PGbliceo, eminente
mente politico, cuya forma de gobierno puede variar, de - -
acuerdo con las modalidades que cada Estado adopte sobre el-

particular" (26) .

Algunos tratadistas sustentan la tesis de gue en un -
pafs de régimen federal, no pueden existir dos Srganos con -
autonomia, en este caso, la entidad federativa y el munici--
pio, ¥y éor consiguiente los municipios son entidades descen-
tralizadas por regifn; sin embargo, Acosta Romero sostiene -
que ‘“"nada impide la existencia de dos entidades autbnomas -

previstas dentro de la Constituci6n, en paises de sistema fe

deral, pues la autonomfa municipal se refiere exclusivamente

(26) Acosta Romero, Miguel. Teorfa General del Derecho Admi-
nistrativeo. Edit. Porr@a, S.A. México, 198l.Cuarta Bdici6n-
P&g. 270.




al territorio del municipio y no serd tan amplia como la de=~
las entidades federativas, pero no por ello dejari de ser -~

autonomia" (27),

Concluye el autor. senalando que "dentro del municipio
pueden darse las formas de organizacibn administrativa cen--
tralizada, desconcentrada, descentralizada y de sociedades -

mercantiles municipales" (28),

De todo lo anterior tenemos que, las tesis de André&s -
Serra Rojas y de Miguel Acosta Romero son las que a nuestro-
juicio, precisan lo que es el Municipio en México; la prime-
ra porque nos da una definicibn, clara de municipio as{ como-
los elementos gque debe reunir, la segunda porque no se limi-
ta a definir al municipio como una forma de organizacibn sé-
lo para prestar servicios pGblicos, sino como la base de -

nuestra organizacibn polftica y administrativa.

As{, de acuerdo con la postura de Acosta Romero, consi
deramos que, partiendo de la idea de que el Municipio consti
tuye una forma espontfnea y primaria de organizacifn comunal

y por tanto anterior al Estado, se puede objetar que el Muni

(27) Idem. P&g. 272.
(28) Idem. P&qg. 280.
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cipio no es una forma de descentralizacién administrativa o~
por regibn, en virtud de que para la formacibn o creacién de
un organismo descentralizado, se precisa que sea por necesi-
dades de carf@cter administrativo y té&cnico, con una funcifn
especifica que la propia Administraciln Central sehala, pero

que no obedece a fines polfticos en su creacitn y funciona—-—
miento.

En nuestra apreciacién, el Municipio es la estructura-

b&sica del sistema federal, que tiene vida propia dentro de~

una organizacibn polftica que conforma un todo (el Estado Fe

deral), pero como un Srgano autbnome, con personalidad juri-

dica y patrimonio propioc.

Para corroborar nuestra anterior afirmacidn, citaremos
a Sergio Francisco de la Garza, quien considera que "el Esta
do, come comunidad polftica por excelencia, ocupa la jerar--
quia superior, pero ello no quiere decir, por ningGn motivoy
que tenga derecho para aniquilar a las dem&s comunidades o -
para conculcarle sus derechos”, por lo que "el Estado no pue
de desconocer la existencia natural e independiente del muni

cipio ni invadir su esfera de accibn". (29).

(29) De la Garza, Sergio Francisco. EL Municipio: Historia,
Naturaleza y Gobierno.gdit. Jus. México, 1947. P4g. 49.
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Apunta el autor que,; ¢l Municipio es una extensibn es-
pontdnea de la familia, y el Estado aparece como una exten--—
5i6n espontinea del Municipio, de lo gue se deduce gue una -
sociedad posterior se apeya en la anterior; por ello, la pos
terior -en este caso el Estado-, est§ obligada a respetar a
la anterior, o sea, al Municipio "a reconocerle su autonomfa
en sus actividades especfficas, a suplir sus deficiencias, -

pero sin invadirla, sin mutilarla, sin frustrarla" {30},

Por lo que hemos expresado, nuestra postura es conside
rar al Municipio como nivel de gobierno, con vida propia, y-
cuya existencia es paralela a la del kEstado federal y de las
entidades federativas; y es po; éllo yue citaremos algunos--
autores extranjeros en virtud de que sus conceptos confirman

lo antes expuesto.

Giner nos advierte que “no es el Municipio una delega-
ci6n del Estado Nacional ~centralizacién- ni la consecuencia
de un contrato sinalagmético entre varias familias -~federa--
cién- sino que tiene una existencia propia y substantiva, -

gue no recibe ni aGn del conjuro de sus miembros”. (31),

{30} Idem. P&g. 58.

(31) Giner y Calder6n. Principios de Derecho Natural.Ddit. 1916,
P&g, 247. Citado en De la Garza, Sergio Francisco. Op. cit.
Pags. 5B y 59,
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Fritz Fleiner define a los municipios como "organiza--—
ciones integrales gque llevan una existencia propia, paralela

a la del Estado, con una esfera de acci®n propia® (32).

Por otra parte, constitucionalmente no existe una de--
finicibn de municipio, sin embargo, del propio artfculoc 115-

de nuestra Carta Fundamental se desprende que:

1. Es la base de la divisibn territorial y de la orga-
nizacidn polftica y administrativa de los Estados de la Fede
raciotn.

2, Es administrado por un Ayuntamiento de eleccitn po-
pular directa, el cual se integra por un presidente munici~--
pal, regidores y sfindicos.

3. Tiene personalidad jurfdica propia.

4., Maneja su patrimonio conforme a la ley.

5. El Ayuntamiento est8 facultado para expedir bandos-
de policfa y buen gobierno, reglamentos, circulares y dispo-
siciones administrativas de observancia general.

6. Tiene a su cargo la prestacién de determinados ser-
vicios pGblicos.

7. Administra libremente su hacienda y aprueba su pre-

supuesto de egresos.

{32) Fritz Fleiner. Instituciones de Derecho Administrativo,
t.Labor, Pig. 84. Citado en De la Garza, S5ergio Fran
cisco Op. cit. P&g. 67.
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" 8. Estd facultado para formular, aprobar y administrar
la zonificacibn, planes de desarrollo urbano municipal, asfi-
como para participar en la creacifn y administracién de sus-
reservas territoriales, controlar y vigilar el uso del suelo

e intervenir en la regulacién de la tenencia de la tierra.

9. Las relaciones de trabajo entre el municipio y sus-
trabajadores se regirdn con base en lo dispuesto por el artf

culo 123 Constitucional.

10. BEstd facultado para celebrar convenios con otros -

municipios, y con los Estados.

2.3 ELEMENTCS DET. MUNICIPIO.

Los elementos esenciales del Municipio son: poblacibn,
terxitorio y autoridad. La definicib6n de Adolfo Posada sobre
el particular, confirma lo anterior: es el Municipio “un nt-
cleo de poblacibn asentado en un espacio territorial determi
nado, nGcleo denso, o m&s o menos diseminado, ...y comprendi
do, el nficleo, en el régimen de una comunidad polfitica terri
torial mis amplia, pero reservandose aquél de alguna manera-
la gestién de sus propios intereses" (33),

(33) Posada, Adolfc. REgimen Municipal. P&g. 51. Citado en
De la Garza, Sergio Francisco. Op. cit. P&gs. 65 y 66.
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La mayorfa de los tebricos afirman que la poblacibn es
un elemento primordial del municipio, que se hallavinculado-

estrechamente con los orfgenes del mismo.

Para Juan Ugarte Cortés, segln nuestra Constitucién Po
litica, poblacifn y territorio son figuras importantes para-
la conformaci6n del municipio, por ser la poblaci6n la base-

para la divisién territorial del pais.

Que el territorio mexicano es una unidad espacial fren
te a terceros, es decir, delimita sus fronteras; sin embargo,
el territorio del municipio no puede considerarse de la mis-
ma forma en raz6n de que sin poblacifn no puede haber terri-
torio municipal; por ello, al hablar de Municipio como base-
de la divisibdn territorial de los Estados, "adem&s de afir--
mar el aspecto espacial, fisicouorogrifico se involucra necg

sariamente a la poblacifn allf asentada" (34).

Por otra parte, nos advierte que la poblaci6n desempe-~
fla un papel fundamental en los principios de organizacifn po
1ftica y de democracia popular en cada municipio; de ahfi 1la

aseveracifn de que el Municipio es la base de la organiza---

(34) Ugarte Cort&s, Juan. La Reforma Municipal.Bdit. Porrda,
S.A. M&xico, 1985.P4g.192.




cibn politica y administrativa de los Estados, en virtud de-~
que dicha organizacibn se realiza mediante la participacién-

directa de la poblaci6n.

Al territorio se le define comu "el 4mbito espacial de
validez del orden juridico del Estado" (35); por lo que se-
refiere al Municipio, la teorfa jusnaturalista sostiene que-
el territorio del Estado sc¢ formd por la agrupaciédn de muni-
cipios, y que el municipio ha estado alli desde sjiempre, des

de antes del Estado.

Pero la teoria gue considera que el Estado crea a los-
municipios, no le concede importancia al papel hist8rico que

pude tener el Municipio en tiempos remotos. :

En relacibn a la autoridad o gobierno, algunos tebri--
cos expresan Jue este ¢2lemento estdi dado por la ley, otros -
sostienen que nace de dentro del grupo humano de que se tra-
te. En el caso del municipio mexicano, la Constitucifén esta-
blece que cada Municipio ser&d administrado por un Ayuntamien
to de eleccibn popular directa; es decir, el Ayuntamiento -
constituye el 6rgano de gobierno del Municipio, mismo que es

elegido por el pueblo.

(35) Serra Rojas, André&s. Op. cit. P&g. 330.
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En estos términos, resta concluir que el Municipio es-
la forma de organizacibn social, politica y administrativa -
con terxritorio, poblacién y gobierno, elementos que determi-

nan su existencia y que a la vez le son imprescindibles.

3.4 ORGANOS DEL MUNICIFIO.

En términos del artficulo 115, fraccién primera, de la-
Constitucifn General de la Rep(blica, cada Municipio serd ad
ministrado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa,
el cual se integrar& por el presidente municipal, los alcal-

des o regidores, y los sindicos.

Dada la importancia que reviste el Ayuntamiento, hare-
mos un breve antecedente del mismo, toda vez gue &ste consti

tuye el 6rgano supremc de gobierno en el Municipio.

En el municipio espafol, se le llam6 Consejo Municipal;

existlan dos clases de consejos:

1, El Cabildo Abierto, se convocaba al son de una cam-
pana, y todos los aforados disfrutaban de voz y voto; los ne
gocios o intereses locales se discut;an en una asamblea gene
ral; se inspeccionaba la administraci6n y se elegfan los ma-

gistrados por mayorfa de votos.
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2, El Cabildo Secular, que se conoce como Ayuntamiento,
estaba compuesto de los funcionarios que ejercfan los cargos
pliblicos por elecci6n de los vecinos. Los funcionarios muni-
cipales tenfan distintos nombres: alguaciles, alamines, ala-
riles y almotacenes. Los alcaldes o justicias tenfan a su -
cargo la jurisdicciSn civil y penal; y los jurados o fieles~
debfan hacer cumplir las ordenanzas sobre viveres, pesas y -

medidas.

En México surgif el Ayuntamiento como un instrumento -
juridico-politico que dif validez al Municipio que institu--~
yera Hern&n Cortés en 1519, y del gue se valid para legiti--=
mar ante la Corona Espafiola, s& presencia en nuestro pais, a
fin de llevar a cabo la conguista. Asimismo, cabe recordar -
que en los alborves de nuestra independencia, el grupoe crig--
llo gue dirigfa el ayuntamiento de la ciudad de M&xico, en -
1808, particip6 brillantemente en la declaracitn de la sobe~

ranifia nacional de nuestro puecblo.

De acuerdo con las distintas leyes locales que regulan
la organizacidn del Municipio, se puede decir que el Ayunta-~
miento es el G6rgano de gobiernoc municipal a través del cual-
el pueblo,en ejercicic de su voluntad polfitica, realiza la -~
autogestidn de sus intereses, dentro de los limites del Muni

cipio.
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El Manual de Administracién Municipal que edit6 la Pre
sidencia de la RepGblica, lo define como "un 6rgano colegia-
do y deliberante, de eleccibn popular, encargado de la admi-
nistracifén del Municipio; y se halla integrado por un presi-
dente municipal, uno o m8s sfindicos y el nfimero de regidores

gue sefiale la Ley Orgénica Municipal% (36).

Lo anterior nos conduce a explicar que, los principa--

leg Brganos del Municipio son:

1) El1 Ayuntamiento, el cual se halla integrado por el-

Presidente Municipal, Regidores y Sindicos.
"2) Secretarfa de Ayuntamiento.

3) Direccibn de Tesoreria.

4) Direccién de Desarrollo Urbano y Obras PGblicas.

5) Direccién de Servicios PGblicos.

6) Direccidn de Bienestar Social.

7} Direccibn de Sequridad PGblica.

8) Direcci6én de Administracién® (37).

Las Constituciones Politicas de los Estados, las Leyes

Organicas Municipales de los mismos y los reglamentos intex-

(36) Manual de Adminigtracifn Municipal. Presidencia de la
RepGblica.

(37) Muiloz, Virgilio. Mario Ruiz Massieu. Elementos Juridj
co-Hist6ricos del Municipio en MExico, U.N.A.M. Mé&xi-
co, 1979. pdg. 106.




nos municipales sefialan expresamente las normas de organi-
zacifn interna de los municipios, asi como las facultades y

obligaciones de los Ayuntamientos,

El Presidente Municipal, es el representante del Ayun-—
tamiento, y el encargado de cumplir y ejecutar los acuerdos-
y resoluciones del cabildo, asf como de realizar la adminis-
tracib6bn del Municipio, con base en los criterios y politicas
establecidas por el Ayuntamiento. Es electo popular y direc-
tamente y no pucde ser reclecto para ¢l periodo inmediato. -

Dura en su cargo tres afos.

El Ayuntamiento se integra generalmente por un nlmero-
de seis a doce regidores presidides peor un Presidente Municd
pal; cada uno de los regidores tiene asignado un ramo de la-
administracibn ﬁunicipal, dividiéndose las labores del Ayun-
tamiento, en tantos ramos como sefiale la Ley Orgdnica Munici

pal.

Cuenta con uno o dos sfindicos, que son los representan
tes del ayuntamiento para todos los asuntos que incumben al=-
mismo, estando facultados para concurrir a los juicios en -
que el propio ayuntamiento sea parte y para promover ante —-
las autoridades administrativas o judiciales, las diligen---

cias necesarias en defensa de las intereses del Municipio.



Los regidores y sindicos, duran en su cargo tres afios.

Las atribuciones de los Ayuntamientos son muy variadas
pues resulta poco probdable que puedan ser idénticas para to-
dos los municipios, en virtud de qgue influyen distintos ag~~
pectos, por ejemplo: su ubicacibn geogr&fica, su capacidad -

econfmica o su extensi®n territocrial,

Para algunos autores, las atribuciones en el fdmbito my
nicipal son esencialmente de caricter ejecutivo, legislativo

y judicial.

Por lo que se refiere a las facultades ejecutivas, es-
importante sefialar que el Municipio a través del Ayuntamien-
to ejecuta actas materiales o actos que determinan situacio-

‘nes juridicas para casos individuales, a fin de cumplir con-
su cometido, es decir, el bien com@in, el cual se traduce en-

la satisfaccifn de las necesidades de la comunidad.

Respecto de las facultades legislativas, primeramente-
debemos aclarar que de acuerdo con nuestro sistema polftico,
el Poder Legisltativo .estad depositado en el Congreso de

la Unibn.

Asimismo, las Legislaturas locales tienen la facultad-



de crear leyes, cuya validez se circunscribirs al ambito ta-
rritorial del Estado al que pertenezca el congreso creador -

de las mismas.

En virtud de lo anterior, el drgano de gobierno munici
pal no tiene formalmente facultades legislativas, sin embar-
go, hay autores gque conSideran que, materialmente algunos de
sus actos podrian considerarse de naturaleza legislativa, so
bre el particular Mario Ruiz Massieu vy Virgilio Muioz seha-
lan los siguientes: injciar leyes ante el Congreso logal; =~
formular los reglamentos que regqulen el funcionamiento inte-~
rior de los Ayuntamientos y de las dependencias municipales;
y expedir el Bando de Policfa'y Buen Gobierno gue debers -~

regir durante el cjorcicio del Ayuntamiento.

En nuestra apreciaci®n, la autoridad municipal no tie~
ne facultades legislativas, a pesar de gque los autores inten
ten eguiparar ciertas funciones municipales con aguellas de-
carActer meramente legislativo; por lo que el hecho de que -
el municipio tenga la atribucifn de iniciar leyes ante el -~
Congreso local, sblo significa que efectivamente intexviene-
en el proceso legislativo de creacidn de las mismas, pero no
cuenta con un aparato formalmente constituido para realizar-

dicha funcidn.

Por lo que toca a la formulacidn y expedicibén de regla

mentos, ésta serfa m&s bien una facultad reglamentaria, es -



decir, de cardcter administrativo.

En relacifn con las facultades jurisdiccionales, for--
malmente el Ayuntamiento no cuenta con un poder judicial, pe
ro materialmente si resuelve asuntos de cardcter jurisdiccio
nal al dirimir controversias, por ejemplo la aplicacibn de -

sanciones y de resoluciones sobre inconformidades de sus pro

pios actos.



CAPITULO 4

TEXTO VIGENTE DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.
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En el presente capftulo realizaremos un estudio de las
reformas y adiciones al artfculo 115 constitucional, publi--
cadas en el biario Oficial de la Federacifn el 3 de febrero-
de 1983, por lo gque consideramos convenie&te hacer una confi
guracifn general de los aspectos inherentes al tema a tratar,
comc lo fueron en aguel entonces &) cambic de sexenis, €1 -~
auge del petr6leo y la crisis a que se enfrent® el pafs més-
tarde; asimismo, hablaremos brevemente de las etapas del prg

ceso legislativo de las reformas del mencionado artfculo.

Por otra parte, veremos por separado algunos aspectos-
del citado artfculo, es decir, hablaremos de la suspensifén y
desaparicifén de Ayuntamientos; de la personalidad jurfdica -
de los Municipios y de la facultad reglamentaria de sus 6rga
nos de gobierno; de los servicios pGblicos municipales; del-
desarrollo urbano municipal; de la administracién de su ha--—

cienda; de las relaciones de trabajo entre el Municipioy -
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sus servidores; y de la Coordinacibn entre Federacién, Esta-

dos; Estados, Municipios.

Finalmente, comentaremos sobre la importancia ¥ ttas——

cendencia de las referidas modificaciones al propio artfculo.

4.1 MARCO GENERAL DE LA ULTIMA REFORMA.
4.1.1 Configuracifn General de la Reforma.

Las reformas y adiciones al 115, se gestaron a partir-
del cambio de sexenio presidencial que se producia cn nues--
tro pais; asi, el entonces candidato a la presidencia Lic. -
Miguel de la Madrid Hurtado, en sus discursos de campafa -
electoral, realizb una serie de pronunciamientos a favor del

Municipio.

Las siete tesis rectoras de Miguel de la Madrid, fue -
el producto de los discursos de campafa polftica que se lle-
varon a cabo por toda la RepGblica; su mensaje se resume en-

los siguientes aspectos:

- E1 Nacionalismo Revolucionario.
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~ Democratizacién Integral.

- Sociedad Igualitaria.

- Renovacibn Moral de la Sociedad.

- Descentralizacibn de la Vida Nacional.

- Desarrollo, Empleo y Combate a la Inflacifn.

- Planeacién Democrética.

El tema municipal fue tratado particularmente dentro -
del rubro de descentralizacifén de la vida nacional, adem&s-
de que se tocS en forma general dentro de democratizacién in

tegral, desarrollo y planeacibn.

Se registra en s5us digzursos, una gran atencibn por el
Municipio, toda vez que lo‘traté amplia y profundamente; ha-
bl6 del municipio como una forma de nuestro gobierno federal,
seflalando asimismo que la férmula para lograr la unidad en -
el desarrxcollo nacional serfia el federalismo, sistema que los
mexicanos reconocimos en 1824, en 1857 y en 1917; ademds ex-
presb que era necesario revertir la préctica centralista que
se ha venido dando en nuestro gobierno, a efecto de fortale-
cer el federalismo y revisar las competencias constituciona-

les entre Federacién, Estados y Municipios.

Advirtié ademSs que, para llevar a.cabo la descentrali
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zacibén de la vida nacional, serfa preciso redistribuir geo--
gra&ficamente las actividades productivas, la industria y los
servicios, asf como descentralizar en el campo, la politica,

la administraci6n pGblica, la economfa y la cultura.

Por otra parte, se refiri6 a la importancia de la par-
ticipacidn ciudadana en el municipio, debiendo respetar y si
tuar claramente las legislaturas, intereses locales en el -

gran marco del interés nacional.

Durante el perfodo presidencial de José LSpez Portillo
(1976-1982), la polftica econfmica se basé principalmente en
el auge petrolero, se creyd qué ias exportaciopes de petr6--
leo generarfan abundantes recursos econfmicos, a efecto de -
impulsar el desarrollo general del pais. Es asf como, duran-
te su campaina, de la Madrid sustent6 la idea de que el petr&-
leo jugarfia un papel preponderante durante su gobierno; su -
plan de acci6n se fundamentarfa principalmente en el ahorro-
interno, el ingreso de divisas por concepto de exportacibén -

(sobre todo las del petr6lec), y el endeudamiento externo.

Sin embargo, poco antes de tomar posesifn de su cargo,
sobrevino la crisis que hasta la fecha sigue afectando el -
equilibrio de nuestro pafs. De ahf la diferencia radical que

estriba entre los planteamientos pronunciados en los discur-
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sos de campafia y el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 -
publicado en el Diario Oficial de la Federacifn el 31 de ma-
yo de 1983; este (ltimo, "elaborado en el contexto de la -~
crisis econfmica m3s seria que haya enfrentado el pafs en su
historia moderna y en el marce de graves problemas mundia---—
les" (1).

Dicho Plan, publicado con posterioridad a las reformas
al artfculo 115, es el instrumento a través del cual el Go-
bierno Federal, establece los objetivos, estrategias, linea-
mientos y acciones, para el sano desarrollo polltico, econb-

mico y social de nuestra Nacidn.

De este Plan se derivan los siguientes prop6sitos fun-

damentales:

1. Conservar y fortalecer las instituciones democriti-
cas.

2. Vencer la crisis.,

3. Recuperar la capacidad de crecimiento.

4. Iniciar los cambios cualitativos que requiere el --

pais en sus estructuras econémicas, politicas y sociales.

{1) Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, Editado por la
Secretarfa de Programacion y Presupuesto, P&q. 17.
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La polftica del actual régimen sobre el Municipio, se-
contémpla en la primera parte del Plan referente a los Prin-
cipios Politicos, Diagnéstico, PropSsito, Objetivos, y Estra
tegia del mismo, especfficamente dentro de las orientaciones
del Gobierno para la Descentralizacifn-de la Vida Nacional.-
Asimismec cl Fortalecimiento Municipal se Loma en cuenta como
una de las principales lineas de accién para el Desarrollo -
Estatal, en apoyo a la Politica Regional que el Estado ha to
mado como instrumento de estrategia en la segunda parte del-

propio Plan.

Lo anterior nos conduce a creer gque no obstante que -
nuestro actual gobierno ha procurado fijar las bases a fin -~
de que el Municipio se fortalezca, parece un tanto diffcil -
cumplir los objetivos que nos ofrece el Plan Nacional de De-
sarrollo, tomando en cuenta que la crisis por la que atravie
sa el pais se ha caracterizado como profunda y grave, razdn-
que se ha manifestado, no s6lo en el campo econfmico, sino -

tambi&én en el politico y social.

Sobre el particular el autor Juan Ugarte Cortés expre-
sa que, el contexto de la crisis "puede hacer sucumbir a los
mejores prop6sitos, a las mejores polfticas de auxilio al mu

nicipio mexicano" (2); sin embargo, creemos que a pesar de-

{2) Ugarte Cort&s, Juan. La Reforma Municipal. BEdit.Porria,S.A.
México, 1985. P&g. 22.
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que el panorama se presenta adverso, existen los medios poll
ticos adecuados para alcanzar el desarrollo integral de los-
municipios, pues el hecho de que nuestro actual gobierno pro
cure robustecer nuestro sistema federal -a efecto de rever--
tir la tendencia centralizadora que se ha manifestado paula-
tinamente-, repercute favorablemente en la estructura munici

pal.
4.1.2 Proceso Formal de la Reforma.

A seis dfas de iniciado el nuevo gobierno del Presiden
te Miguel de la Madrid, se presentd ante el Congreso la Ini-

ciativa de reformas y adiciones al artfculo 115 de la Cons-

La Iniciativa Presidencial, de fecha 6 de diciembre de
1982, menciona en su exposicifn de motivos, las razones y -
criterios que impulsaron la formulacibn del respectivo pro--

yecto de reformas al 115.

En primer término habla de Municipio como "sociedad na
tural domiciliada" que constituye "una institucifn profunda-
mente arraigada en la idiosincrasia del pueblo, en su coti--
diano vivir y quehacer polftico" (3), de lo cual se aprecia-

{3) El Marco Legislativo para el Cambio. Presidencia de la
Rep ica. xico, . Tomo 3. Pag. 15.



la inclinacién hacia la teorfa jusnaturalista que en p&rra--

fos precedentes hemos hecho menci6n.

Asimismo, mds adelante se refiere al Municipio como -
“la comunidad social que posce territorio y capacidad polfti
ca, juridica y administrativa"™ (4); aquf podemos distinguir-
la alusibn a la corriente legista de la que también ya hemos

hablado.

Es asf como lo anterior nos conduce a reiterar la opi-
nién vertida en el primer apartado de esta tesis, donde nos-
inclinamos a creer que el Municipio es una comunidad natural
que surgid esponténeamente; y dué més tarde el Estado lo re-
conoce, pero sin-ser una creacién de aquél. Quizd ésta sea -
la interpretacidn que se le deba dar a los conceptos que ma-

neja la iniciativa.

En el mismo orden de ideas, se remonta a los anteceden
tes histBricos de nuestro municipio, el Calpulli Azteca; la-
instauraci6n del primer ayuntamiento en la Villa Rica de la
Vera Cruz; la importancia que revisti6 la prolongada &poca -~

colonial en las etapas de la Independencia, la Reforma y el

(4) Idem. P&g. 16.
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Porfiriato; y la trascendencia de la Revolucién Mexicana, -

hecho previo a la promulgaci®n de la Constitucifn de .1917.

Por otra parte habla de la tendencia centralizadora -
que se ha ido manifestando en nuestra realidad polftica, que
81 bien en un principio sirvid de base para consclidar los -
intereses de la naci6n, hoy "se ha convertido en una gran 1i
mitante para la realizacifn de nuestro proyecto nacional” (5},
es por ello que resulta ineludible revertir esta corriente,-
a efecto de fortalecer nuestro sistema federal; de tal forma
que para lograr la descentralizacifn es necesaria la revi--=-
8ibn de competencias constitucionales entre Federacibn, Esta
dos y Municipios, con el prop6sito de lograr el equilibrio -

entre las tres instancias de gobierno.

En otro pérrafo, la Iniciativa reconoce al Muniéipio -
como aut&ntica escuela de la democracia, en razfn de su es--
trecho y directo contacto con la poblacibn; sobre el particu
lar, Jorge Carpizo lo define como "una institucién polfitico-
jurfdica muy importante porque constituye el nivel de go>--
bierno m&s cercano a las personas, aquél con el cual se tie-
ne més contacto y aquél del que depende la prestacifn de los

servicios cotidianos que afectan en forma directa la existen

(5) Idem. Pag. 16,



cia misma de las personas" (6).

El municipio, visto como institucién politico-juridica,
es sin lugar a dudas el nivel de gobierno que m&s contacto -
tiene con la poblacién, y parafraseando al maestro Francisco
Berlin Valenzuela, con esa forma de vivir que es la democra-

cia.

Asf, la democracia entendida como "el gobierno del pue
blo, por el puecblo (directa o indirectamente) Y para el pue-
bloe" (7), tiene su fundamentacién constitucional en la frac-
cibn primera inciso A, de su artfculo 3°, considerindola "no
solamente como una estructura jhrkdica y un régimen politico,
sino como un sistema de vida fundado en el constante mejora-

miento econdmico, social y cultural del pueblo" (8).

Partiendo de este principio, podemos considerar que el
Municipio es la primera expresién politica de la libertad -
individual, y que la libertad municipal constituye el cimien

to de nuestras instituciones sociopolfticas.

(6) Carpizo, Jorge. "Evolucién vy Persgectivgg_dgl Régimen

Municipal en México'". Nuevo Der i
xicano. Bdit. Porrfa, S.A. México, 1983. P&g. 233,

(7) Basave Ferndndez del Valle, Agustin. ggg;i;_dgl_EstAr
do. Fundamentos de Filosoffa Polftica.BEdit. Jus, S.A.
M&xico, 1979. Quinta Edicién Pag. 143.

(8) Constitucibn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Es el Municipio, la manifestacibn mis directa, concre-
ta y auténtica del podef del pueblo, al permitirse la parti-
cipacibn democrética de los ciudadanos con la autoridad; por
lo que al existir un vinculo mis estrecho entre gobernantes-
y gobernados hay mayor posibilidad de satisfacer las necesi~
dades de interés pfiblico, a fin de alcanzar mejores condicip

nes de vida para la comunidad.

Remontdndonos nuevamente a los planteamientos de la =~
Iniciativa, &sta determina gque se preveen con la reforma, al
gunos cambios "tendientes a vigorizar su "hacienda, su auto-
nomia polftica y en lo general aquellas facultades que de -

una u otra manera, paulatina pero constantemente habfan veni
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loe eatados vy la Federacidn". (9).

Por lo que, para la realizacibn de estos cambios cons-
titucionales, se tomaron en cuenta "las realidades sociolbgi
cas y econbmicas de los municipios del pais, sus grados de -
desarrollo, y los contrastes entre aquellos Municipios urba-
nos e industrializados que cuentan con determinados recursos

econbmicos y capacidad administrativa para la consecucibn de

(9) El Marco Legislativo para el Cambio. P&g. 17.




sus fines colectivos, y aquellas comunidades municipales mar
ginadas de todo apoyo econfmico, del libre ejercicio de su -
autogobierno y carentes de toda capacidad para la gestif6n -
administrativa®. (10), asi al fortalecer el desarr0116 de --
los municipios, los ciudadanos sentirin mis arraigo a su te-
rritorio y se evitar& la constante emigracién del campo ha--

cia las ciudades.

En resumen, la Iniciativa de reformas al 115 constitu~
cional presentada ante el Congreso, contiene diez fracciones
de las cuales siete corresponden a la materia estrictamente~
municipal (I,1I,III,IV,V,VI y VII); dos regulan aspectos co-

munes a Bstados y Municipios (ix‘y X), y una exclusivamente-

al marco Estatal (VIII).

La Iniciativa, gue fuera presentada ante el Congreso -
de la Uni6n, entrd por la Camara de Senadores, la cual se -~
turné a las Comisiones Unidas Primera de Puntos Constitucio-
nales, Segunda de Gobernacibn, y Primera de Planeacifén de De

sarrollo Econfmico y Social.

Dichas comisiones firmaron su dictamen el 23 de diciem

(10) Idem. P&g. 18.




bre del mismo afio, en el que hicieron suyas la Iniciativa -
Y los argumentos bésicos de la exposicidn de motivos. El de-
bate se redujo a la exposicifn de cuatro de sus integrantes,
concluyendo fipalmente con la votacidn que result6 favorable

por unanimidad de 56 votos.

De la Cé&mara de Senadores, Se recibif en la Camara de-
Diputados el citado proyecto, junto con la minuta del Senado,
el cual fue turnado a las Comisiones Unidas de Gobernacifn y
Puntos Constitucionales y la de Programacifn, Presupuesto y-

Cuenta P(iblica,

El Dictamen de las Comisiones de la Cémara de Senado--
res, firmado con fecha 28 de diciembre, aunque breve, fue =
- preciso, hablé de municipio como "la c€lula social, politica
y econbmica que a través de nuestra historia ha sido baluar-

te de costumbres y adalid del cambio" (11}.

Respecto del Debate, &ste resultsé de gran interés, -
afin cuando de los 312 diputados presentes, s6lo 8 tomaron la
palabra; intervinieron miembros de los distintos partidos po

lfticos, a saber: PSUM, PAN, PPS, PST, PDM y PRI.

(11) Idem Pag. 63,
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Por ejemplo, el Partido Socialista Unificado de México,
rechaz6 la idea de que la legislatura del Estado tenga la -
facultad para desaparecer ayuntamientos, por considerar que-
"atenta, vulnera y liquida al municipio libre" (12), asimis-
mo, se pronuncif en contra del dictamen por no estar de -
acuerdo en gue se le otorgara a la legislatura la materia la

boral, debiendo corresponder al Congreso de la Unién.

Quizd la intervencibn mds explicita y profunda, fue la
del Partido Popular Socialista; el primero de sus represen--
tantes comenz8 por hacer una comparacifn del entonces texto-
actual y el texto propuesto, considerando.que con la introduc
cibn del nuevo 115 constitucional; se limitarfan adn mas las

atribucicnes municipales.

Por lo que se refiere a los partidos restantes, &stos,
en t&rminos generales, se manifestaron a favor de la Inicia-
tiva, por ser propicia para el desarrollc de nuestros munici

pios.

Después de ser discutido el dictamen de las Comisiones,
y de la intervencién de los diputados de los referidos gru-

pos ideol6gicos, se procedid a tomar la votacién, aprob&ndo-

{(12) Idem. P&g. 70.
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se la minuta de la XIniciativa en los términos del dictamen -

por 293 votos en pro ¥ 19 en contra.

La minuta aprobada por el Congreso de la Unifn, se -
turné a las Legislaturas de los Estados, de las cuales 19 -
contestaron con voto aprobatorio de Debates, declar&ndose a

prxobado por la mayorfa el referido proyecto.

Acto seguido, la Comisifn Permanente del Congreso, en-
uso de la facultad que le confiere cl artficulo 135 de la -
Constitucibn, previa la aprobacifOn de la mayorfa de las legis
laturas locales, declar6 reformado y adicionado al articulo-

115 de la Carta Fundamental.

Finalmente, el referido Decreto fue promulgado el 2 de
febrero de 1983, y publicado en el Diario Oficial de la Fede
racibén el 3 del mismo mes y aflo, entrando en vigor al dfa -

siguiente de su publicacifn.
4.2 SUSPENSION Y DESAPARICION DE AYUNTAMIENTOS.

Corresponde ahora estudiar la adici6n a la fraccibn I-
del artfculo 115 constitucional, mediante la cual se fijan -
los requisitos y procedimientos para que las legislaturas de

los Estados puedan intervenir sobre los poderes municipales.



La adici6n a la mencionada fraccién establece en su -
texto original:

"Las Legislaturas locales, por acuerdo de las dos ter—
ceras partes de sus integrantes, podr&n suspender ayuntamien
tos, declarar que é&stos han desaparecido y suspender o revo-
car el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las -
causas graves que la ley local prevenga, siempré y cuando -
sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente para rendir
las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan,

En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o -
por renuncia ¢ falta absoluta de la mayorfa de sus miembros,
si conforme a la ley no procediere que entraren en funciones
los suplentes ni gue se celebraren nuevas elecciones, las -~
Legislaturas designarin entre los vecinos a los Consejos Mu-

nicipales que concluirdn los perfodos respectivos.
Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su car-
go, ser§ substitufdo por su suplente, o se proceder& segfin-

lo disponga la ley" (13).

Es importante en primer t&rmino, profundizar en lo que

(13) Constitucifn Polftica de los Estados Unidos Mexiganos.
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significa la suspensibn de un ayuntamiento, para asf{ determi
nar que fue lo que quiso decir el legislador respecto a la -

adicibn a la mencionada fraccién.

Estamos de acuerdo en que se pueda suspender o descong
cer el mandato de alguno de los miembros del ayuntamiento, -
por el hecho de que, en caso de incurrir en alguna falta que
se califique de grave, se e podrd retirar la investidura de
su cargo, ya sea temporal o definitivamente; ademds de que ~
la propia ley prevé gue cuando algfin miembro dejare de desem

pefiar su cargo, serd substituido por su suplente.

En cambio, no cfeemos que sea posible suspender un -
ayuntamiento en su totalidad, en virtud de que la suspensibn
jamis se da respecto a los entes pfiblicos, toda vez que &és--
tos estdn investidos de una personalidad jurfdica (propia de
todo ente morél), que no permite la citada suspensibn; es -
decir, en el caso del ayuntamiento gue constituye la volun--
tad del Municipio, &ste s6lo podrfa desaparecer por fusibn o
por mandato legal, y de ser asf, tgmbién desaparecerfa el -

propio Municipio.

En el fondo, el problema es distinguir el Ayuntamiento
como una estructura org8nica del Municipio, de los servidores

pGblicos que est8n a cargo de esta estructura. Las faltas -



graves precisamente son cometidas por dichos servidores, por
lo cual serfa excesivo declarar la suspensi6n o desaparicifn
de un Ayuntamiento en su totalidad cuando la sancifn corres-

ponde s6lo a sus servidores.

Respecto a lo anterior, Juan Ugarte Cortés juzga que -
la suspensifn de ayuntamientos s8lo opera en los casos extre
mos de cataclismos, guerras o invasiones en que sean arrasa-

dos materialmente.

Ahora bien, al hablar la iniciativa presidencial sobre
la citada adicibn, justifica su incorporaci6n al texto cons-—

titucional, mencionando lo siguiente:

"Nos alentd para esta proposicién el deseo de generali
zar sistemas existentes en la mayor parte de las Constitucio
nes de los Estados y al mismo tiempo preservar a las institu
ciones municipales de ingerencias o intervenciones en sus -
mandatos otorgados directamente por el pueblo, pretendiendo-
consagrar en lo fundamental un principio de seguridad juridi
ca que responda a la necesidad de hacer cada vez mds efecti-
va la autonomifia polftica de los Municipios, sin alterar, por

otra parte, la esencia de nuestro federalismo" (14).

(14) El Marco Legislativo para el Cambio. P&aqg. 19,
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Es importante aclarar que cuando la iniciativa se re~--
fiere a generalizar sistemas existentes en la mayorfa de las
Constituciones locales, se debe a que antes de la reforma,ya
existian muchas formas de revocar el mandato de los Ayunta--
mientos, que por lo general era facultad exclusiva del Gober
nador, quien podfa suspender o cesar a funcionarios municipa
les segln su arbitrio, y s6loc en algunos casos, previa apro-

baciftn de la Legislatura local.

Sobre el particular, José Gamas Torrpco comenta que en
algunas Constituciones locales se establecfa la facultad de-
que el gobierno estatal declarara desaparecidos los ayunta--
mientos, como en las Constituciones de Baja California, Mi--
choacén, Hidalgo y San Luis Potosi; expresa ademis que, es--
tas normas "contenfan una clara violaci6n al principio de -
que toda responsabilidad oficial amerita un juicio en el que
se garanticen las formalidades del procedimiento" (15), prin
cipio constitucional que se encuentra consignado en el artfi-

culo 14 del propio ordenamiento.

Es por ello gue no puede revocarseo suspenderse el man

dato de algfin miembro del ayuntamiento, si no es previamente

(15) Gamas Torruco, José&. "Federalismo y Munici?alismo“'
Nuevo Derecho Constituciona exlca it.porrtia, S.A.

M&xico, 1983. Pag. 196.
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oido en un juicio en donde exista la oportunidad para ren--
dir pruebas y alegatos; la suspensifn no es ahora como lo -
fue hasta antes de las reformas al artfculo 115 de nuestra -

Constitucibn: una declaracifn unilateral del Gobernador.

De ahf que la iniciativa hable de consagrar un princi-
pio de seguridad juridica, del cual hemos crefdo conveniente

hacer un paréntesis para explicarlo.

El principio de seguridad jurfdica es uno de los fines
del Derecho, como lo son adem8s, el bien com@n y la justicia
J.T. Delos define a la seguridad juridicavcomo "la garantfa-
dada al individuo de que su pe;sona,sus bienes y sus dere---
chcs nc serin objeto de ataques violentos o que, si éstos =
llegan a producirse, le serdn asegurados por la sociedad, -
proteccibn y reparacibén. En otros té&rminos, estd en seguri--
dad aquel (individuo en el Estado, Estado en la comunidad in
ternacional) que tiene la garantfa de que su situacifn no se
r8 modificada sino por procedimientos societarios y por con-
secuencia regulares, ~conforme a la regula-, legfitimos -con-

forme a la ley-" (16).

En el caso de los Ayuntamientos, cuando se llegaran a

{16) J. T. Delos. Los Fines del Derecho. U.N.A.M. M&xico, 1975
Pag. 47.
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manifestar las causales de revocacifn, suspensifn o declara-
cifn de falta absoluta de la mayorfa de sus miembros, &stos=-
tendrén la garantfa de que podr&n ofrecer las pruebas y ale-

gatos que a su juicio convengan, mediante un procedimiento -

legalmente estabklecido para ello.

Continuando con la idea, al establccer la reforma gque-
se suspender&n los poderes municipales por alguna de las cau
sas graves que la ley local prevenga, luego se entiende que-
la ley local habrd de determinar cuales son las causas gra--
ves gque ameriten el desconocimiento de estos poderes; pero -
en nuestra apreciacién, consideramos que por el cuidado‘que—
requiere la materia, debi6 haber guedado bien definida cons-

titucionalmente.

No obstante que el autor Salvador Rocha Diaz considera
que solamente en el futuro, de acuerdo a la realidad social-
mexicana, se podr8 determinar si es necesario elevar a nivel
constitucional, la enumeracién de dichas causas, debiendo -
tomar en cuenta que "la Carta Magna no puede contener regula
cibn detallada, sino principios fundamentales que deben desa
rrollar las leyes federales o locales, segfin el &mbito mate-

rial de competencia” (17).

(17) Rocha Dfaz, Salvador. "Municipio Libre: Autonomia Figcal
Y Democracia”. Nuevo Derecho Constitucional Mex1cano.E31t.
porrla, S.A, México, 1983. P4g. 277.
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Hasta aquf, tenemos gue la referida adicién, resulta -
de gran trascendencia para el degarrollo politico de los mu-
nicipios; en términos generales podemos decir gque es ben&fi-
ca, pero lo importante es que efectivamente se aplique con--
forme a derecho, es decir, aln cuando se pretende fijar los-
requisitos y procedimientos para que las legislaturas loca--
les intervengan sobre los poderes municipales, por otra par-
té, como lo expresa Ugarte Cortés, "queda también abierta -
la posibilidad para legalizar la frecuente y nociva declara-

cifn de suspensifn o desaparici6n de poderes municipales"(18).

Argumenta el autor que, dicha adicibn "consagra consti
tucionalmente una préictica neghtiva que puede convertir a -

blance certere de las legislaturas y de

Lo anterior nos hace recordar lo que acontecif en el -
municipio de Juchitdn de Zaragoza, en el Estado de Qaxaca, =
en el que arbitrariamente el Congreso estatal declarf la de-
saparicién de los poderes municipales; los hechos fueron los

siguientes:

(18) Ugarte Cortés, Juan. Op. cit. P&g. 24.
(19) Idem. P&g. 87.



E1l enfrentamiento entre dos grupos antagénicos, la Coa
licidn Obrera Campesina Estudiantil del Itsmo (COCEI) y el -
Partido Revolucionario Institucional (PRI}, se vib intensifi
cado con motivo de un incidente ocurrido el 31 de julio de -
1983, fecha en que la alianza PSUM-COCEI inici6 un mitin de=-
ciecrre dec campaiia electoral para la renovacidn del Congreso-
del Estado, y que al término del recorrido frente al palacio
municipal, un grupo de prifstas irrumpi6 a los manifestantes,

agrediéndolos primero a pedradas y después a balazos.

La COCEI es una organizacibn polfitica que se funds -
aproximadamente hace trece afios, misma que surgif de la -
unidn de estudiantes que se abocaron a la defensa de los cam
pesinos y obreros de la regifn; agrupacifn a la que pertene-
ce casi la totalidad del pueblo juchiteco. Dicha agrupacién,
en alianza con el Partido Socialista Unificado de Mé&xico -
(PSUM), gand las elecciones municipales en Juchitdn para el-
periodo 1981-1983; y desde entonces el 6rgano de gobierno de
dicho municipio fue objeto de hostigamientos politicos y eco

némicos por parte del grupo prifsta.

Como consecuencia del enfrentamiento entre prifistas y-
oocéfstas, el dfa 3 de agosto, el Congreso local de Oaxaca de
clar6 en sesibn extraordinaria, el desconocimiento del ayun-

tamiento en poder de la COCEI, acordanquel desafuero polfti




co del alcalde juchiteco Leopoldo de Gyves, por considerar -
que durante su cargo "fue incapaz de brindar garantfas a la
comunidad, quebranté gravemente el orden constitucional y
foment6 la violencia..." (20). Asimismo, el Congreso del Es
tado facultd al ejecutivo local para designar un Consejo Mu=-

nicipal para concluir el perlodo legal correspondiente.

Sin embargo, el alcalde de Juchitd&n no tuvo oportuni--
dad de comparecer ante el Congreso local, pues a la hora en-
que recibia el telegrama para notificarle que debfa presen--

tarse a la audiencia, la Camara decidfa el desconocimiento.

En este suceso, claramente se puede apreciar que fue -
violado el derecho de audiencia, tcda vez que el susodicho -~
presidente municipal no tuvo tiempo ni oportunidad para ren-

dir las pruebas que acreditaran su inocencia.

Lo interesante fue que el Congresoc del Estado de Oaxa-
ca fundament® su decisibn precisamente en la referida frac--
cifn I del 115 constitucional, justificando la aplicacibn =~

del citado artfculo de la forma sigquiente:

(20} Sanmartin, Ismael. "Desconocen al cabildo de Jucbitan;
se nombra un conceijo [sic] municipal”, en el perifdico
"Egl Universal%, Mé&xico, D.F. 4 de agosto de 1983.
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El Congreso Local, en un desplegado publicado en un --
diario capitalino, ante los C.C. Presidentes de las Comisio-
nes Unidas de Gobernacién y Puntos Constitucionales y de Jus
ticia, .argumentd gue no fue violado el artfculo 115 en su -
versibn reformada, segln Decreto publicado en el Diario Ofi-
cial de la Federacifn, del 3 de febrero del afo que corria,-
ya que en el articulc segundo transitorio se orden que el -
Congreso de la Unibn y las Legislaturas de los Estados, en -
el plazo de un anc, computado a partir de la vigencia de di-
cho ordenamiento, procederfian a reformar y adicionar las Le-
yes Federales, asfi como las constituciones y leyes locales,-
respectivamente, para proveer el debido cumplimicnto de las-

bases contenidas en el mismo.

Defendid su postura expresando que "no hubo violacifn-

del articulo 115 Constitucional por no estar aln cn vigor"(21).

En contraposicifn con lo anterior, debemos recordar -
que el articulo primero transitorio del 115 establece que el
Decreto entrarfa en vigor al dia siguiente de su publicacién

en el Diario Oficial de la Federacifn; por lo gue, en nues--

(21) Diputacibn Federal de Oaxaca. “C.C. Presidentes de las
Comisiones Unidas de CGobernaci®n y Puntos Constitucio-
nales vy de Justicia", en el peribBdico "Excelsior'. M&-
xico, D.F. 20 de agosto de 1983.
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tré(opinién el articulo segundo transitorio al decir que en-
el término de un afo debian ser reformados todos los:ordena-
mientos locales, no se refiere a que hasta esa fecha serfa-
vigente el mencionado Decreto, ya gue con base en la hegemo=
nfa de la Constitucifn, ésta prevalece sobre las leyes loca-

les.

El articulo 133 constitucional corrobora la idea ante-
rior, el cual consagra el principio de 1la supremacia de la -
Constitucibn, de las Leyes del Congreso de la Uni6n y de los
Tratados Internacionales frente a las constituciones y leyes de -

los Estados.

Para concluir, respecto de esta fraccibn es preciso que
las facultades que se otorgan en ella a las legislaturas loca
les, sean especificadas en sus alcances, a fin de que no se-
fomente una irracional utilizacién de las mismas como medio-
de presibn para satisfacer (Gnicamente intereses personales,-
1o cual irfa en detrimentoc de la autonomfa municipal que se

pretende garantizar con todo este artfculo.
4.3 PERSONALIDAD JURIDICA DE LOS MUNICIPIOS

Continuando con el estudio del 115, nos referiremos a

la personalidad jurfdica de que goza el Municipio; asi tene-
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mos que la fraccibn II del propio artfculo sefiala en su pri-

mer p&rrafo:

"Los municipios estax&n investidos de personalidad ju~

rfdica y manejardn su patrimonio conforme a la Ley" (22).

Antes de la reforma, el pdrrafo decfa: "Los municipios
serfn investidos..." por lo que s6lo cambi6 el verbo "se--
r&n" por "estar&n". Al respecto, el autor Salvador Valencia-
Carmona opina que tal modificacién, quizd tenga que ver con-
la postura Jjusnaturalista que adoptf el Ejecutivo en la Ini-
ciativa, puesto que en su exposici6n de motivos muestra una-
gran inclinacifn por esta corriente, al concebir al Munici--

pio como "una sociedad natural domiciliada".

Consideramos que si es importante este cambio de verbo
pues "ser&n" resulta como un sﬁpuesto que se deba condicio--
nar a algo, y "estar&n"” confirma el hecho de que el Munici-

pio tiene personalidad jurfdica.

Persona jurfdica es todo ser susceptible de derechos y

obligaciones, proviene de la palabra personae, que era la -

{22) Constituci®n Polftica. de los Estados Unidos Mexicanos.
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miscara que usaban los actores en los teatros romanos para -
proyectar la voz. Las personas se clasifican en personas fi-
sicas y perscnas jurfdicas colectivas o personas morales; -
respecto de estas (ltimas hablaremos m8s ampliamente, por -
ser el Municipio una persona moral.

La persona jurfdica colectiva, est$ constitui&a pOr un

grupo de personas gue tienen fines comunes y permanentes, -~

sin que se deba confundir la personalidéd jurfdica de sus

]

tegrantes con la de la persona jurfdica colectiva.

Marie Bencit Schwalm define a la persona moral como -
"la individualidad propia a una’ sociedad gque se ordena por -~

si y segtn la razén a su propio £in" (23).

Diversas teorfas pretenden explicar la cxistencia de -
la personalidad jurfdica; de entre las m&s conocidas son la-
de la ficcibén y la del patrimonio de afectacifn. La primera-
considera a la persona jurfidica colectiva como un ente ficti
ci6 creado por el derecho que en el fondo carece de voluntad
y de una objetividad propia. La segunda, afirma que las per-

sonas jurfdicas colectivas no tienen una realidad, sino que

{23) Benoit Schwalm, Marie. La Societ& Et L'Etat. Flammarion
1937. P&g. 83. Citado en De la Garza, Sergio Francisco.

El Municipio: Historia, Naturaleza y Gobierno. Ed. Jus.
Mé&xico, 1947. Pag. 60.




son un patrimonio destinado a un fin.

A pesar de las anteriores teorfas, existe un gran nfme
ro de autorxes que reconocen que respecto del Estado y el Mu-
nicipio no se puede hablar de ficcibn, sino que son una rea-
lidad; asf lo expresa Miguel Accsta Romero: "el primero exis
te social, ontol6gica y jurfdicamente; el segundo tiene los
mismos datos genéricos, aun cuando con diferencias especffi-

cas" (24).

Es importante aclarar que se debe distinguir entre en-
te social y ente jurfdico, ya que aun cuando el Derecho no -
reconociera la personalidad de determinada colectividad, é&s-
ta sequirfa existiendo en virtud de su realidad sociolbgica,

‘no debemos olvidar la existencia natural del Municipio de -
acuerdo con la teorfa jusnaturalista. Ya en pdginas anterio-
res mencionamos que el Municipio es una comunidad natural a-
guien el Derecho dcbe reconocer; asf, la propia Constitucibn
le otorga al Municipio la personalidad juridica. que se tra-

duce en un pleno reconocimiento como ente pfiblico.

Otra de las tesis que hablan de la personalidad jurfdi

(24) Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho Adﬁi-
nistrativo. Edit, Porrda, S.A. México, 1981. Cnarta Edicifn-

P&g. 40.
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ca, considera gue se puede hacer una distincién entre perso-
na plblica mayor -el Estado-, y personas pGblicas menores: -
~las entidades federativas, los municipios y los organismos-
pGblicos descentralizados—; respecto de estas Gltimas se pue

den presentar las siguientes caracterfisticas:

1. La existencia de un grupo social con finalidades -
unitarias, permanentes y voluntad.

2. Una personalidad jurfdica distinta de la de sus in
tegrantes.

3. Denominacién o nombre,

4. Ambito geogré&fico y domicilio.

5. Patrimonio.

€. REgimen jurfdico propio.

7. Objeto.

8. Organos de representacibn y administracién.

9. Fines.

Después de explicar brevemente lo gque en doctrina es -
la personalidad jurfdica, llegamos a la conclusifn de que -
por lo que se refiere al municipio, la eitada fraccibn II -
del propio 115 es en esencia igual que antes de las reformas
de 1983, lo cual confirma la intencién del gobierno federal-
para dotar al Municipio de una verdadera libertad de accifn-

para gobernarse por si mismo.
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4.4 FACULTAD REGLAMENTARIA DE LOS AYUNTAMIENTOS.

Siguiendo con las reformas al articulo 115, se introdu
ce en el pdrrafo segundo de la fracci6n II, la facultad re=--
glamentaria de los Ayuntamientos, agregando la reforma cons-

titucional:

“Los ayuntamientos poseer&n facultades para expedir de
acuerdo con las bases normativas que deberdn establecer las-
Legislaturas de los Estados, los bandos de policfa y buen go
bierno y los reglamentos, circulares y disposiciones.adminig
trativas de observancia general dentro de sus respectivas ju

risdicciones" (25).

Esta importante adicifn se puede entender como el re--
sultado de la personalidad juridica gque poseen los Munici--=-
pios, es decir, se da la posibilidad para que &stos ejerzan-
la facultad reglamentaria con apego a las respectivas cons--
tituciones de los Estados y a las leyes org&nicas municipa--

les.

Dicha facultad de expedir reglamentos, algunos autores

(25) Constituci6n Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
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la consideran como una facultad cuasi legislativa, pero a =
nuestro juicio, €sta es meramente de caricter administrativo,
ya que de acuerdo a la distribuci6n de competencia en nues-
tro sistema constitucional, la facultad legislativa estd re-
servada al Congreso de la Uni6n. A efecto de profundizar so-
bre lo anterior hablaremos mds ampliamente sobre los regla--

mentos.

Desde el punto de vista genérico, el reglamento es "el
conjunto ordenado de reglas y conceptos que por autoridad -
competente se da para la ejecucifn de una ley ¢ para el ré--

gimen interior de una corporacifn o dependencia" (26).

Los reglamentos pueden ser de partlculares y de autori
dad; estos Gltimos son de diversas especies, por ejemplo: re
glamentos internos de los Srganos del Estado; reglamentos au
t6nomos, que segfin la teorfa de Gabino Fraga, son expedidos-
directamente por el Poder Ejecutivo, para reglamentar precep
tos constitucionales, sin embargo, Acosta Romero critica es-
ta teorfa, puesto que, con base en el artficulo 89, fraccibn=~
I de la Constitucibn, el Ejecutivo Federal "s6lo tiene facul

tad expresa para proveer en la esfera administrativa a la -

(26) Acosta Romero, Miguel. On. cit. P&g. 381.
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' exacta observancia de las leyes expedidas por el Congreso de
la Unibn, pero no para reglamentar directamente la Constitu-—
cién" (27); reglamentos de necesidad, que se dictan cuando -
existe una situacifn anormal, de grave deterioro de la paz -
pGblica, o de alteracifén del orden pGblico, (en M8&xico no -~
existe este tipo de reglamento, sino leyes deeme;gencia, de-
acuerdo con la Ley de Prevenciones Generales); y reglamentos

administrativos.

El reglamento administrativo "es una manifestacifn uni
lateral de voluntad discrecional, emitida por un 6rgano admi
nistrativo legalmente investido de potestad o competencia pa
ra hacerlo (Presidente de la Rep@iblica en el &mbito federal,
Gobernador del Estado en las entidades federativas) creado—--

‘:a de normas juridicas generales gue desarrollan los princi-

pios de la ley emanada del Congreso, a efecto de facilitar -

su ejecucibn y observancia, en la esfera administrativa" (28).

E1l municipio, a través de su Ayuntamiento tiene la fa-

cultad de expedir este tipo de reglamentos.

Los elementos del reglamento administrativo son los si

éuientes:

(27) Idem. P&g. 386.
(28) Idem. P&g. 389.
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-"l. Es una manifestacibn unilateral de voluntad, del-
6rgano pfiblico competente, en virtud del poder y autoridad -
que le confieren la Constitucibn y la ley.

2. Constituye normas jurfdicas generales, lo que las-
diferencia de los actos de la Administracifn, que producen -
efectos concretos o individuales.

3. Es la expresidn de una actividad legislativa de la
Administracifn, desde el punto de vista material, por los -
efectos que produce, ya que crea normas jurfdicas generales,
abstractas e impersonales.

4. E1l reglamento se emite a través de un procedimien-—

to distinto al de la ley expedida por el Congreso" (29).

En este orden de ideas encontramos que la Ley Org&ni-
ca del Municipio Libre del Estado de Guerrero, en su Capftu-~
lo VII De la Formulacibén, Vigencia y Aplicacifn del Bando de
Policia y Buen.Gobierno, Reglamentos, Circulares y Disposi--
ciones Administrativas de Observancia General, articulo 40,-

establece textualmente:

"El Bando de Policfa y Buen Gobierno, los Reglamentos,
Circulares y disposiciones administrativas de observancia ge
neral dentro del territoriec Municipal, para su validez, debe

r&n sujetarse al siguiente procedimiento:

{29) 1Idem. P&g. 388.
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I. Ser discutidos y aprobades cuando menos por la ma-
yorla de los miembros del Ayuntamiento, en Sesidn de Cabildo:
II. Ser publicados en la Gaceta'Municipal, que al efec

to se editar§;
III. Tener el encabezado siguiente: "De conformidad con
las bases normativas establecidas por el Congreso del Egtado,
¥ en ejercicio de sus facultades el Ayuntamiento Constitucig

nal de...ceevecunen

I I S I NI S R P S S

ha tenido a bien expedir el siguiente............... .
IV. Llevar al calce la fecha de su expedicibn, y
V. Ser firmados por el Presidente Municipal y el Se-~
cretaric del Ayuntamiento” (30}).

*

Por otra parte, en el Manuzl de Administracién Manici-
' pal que elabord la Coordinaci¥n General de Estudios Adminis-
trativos de la Presidencia de la Rep@iblica, se establecen -~
los diferentes tipos de reglamentos, es decir, se hace una -
clasificacibn de los distintos reglamentos gquc ordenan las -

funciones de los ayuntamientos y la vida de la comunidad.

Estos reglamentos, segdn el citado Manual, pueden ser-

principalmente . de cuatro tipos; atin cuando el ndmero podria -

(30} Ley Orgénica del Municipio Libre del Estado de Guerréro.
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variar de acuerdo con las caracteristicas de cada municipio:

1. Reglamento Interior del Ayuntamiento.

2. Reglamento que establezca y regule la organizaci6n
administrativa del municipio.

3. Reglamento que establezca y regule las actividades
de los particulares que afectan el desarrollo normal de la -
vida comunitaria.

4. Reglamento que establezca y requle la organizacién-

y funcionamiento de los servicios pfblicos.

En resumen, esta nueva facultad que se le otorga a los
Ayuntamientos, es consecuencia -natural de la intencién de do
tar de autecnomfic al Mun , ya gue como uno de los nive--
les de gobierno existentes en nuestro pafs, debe darsele po-
sibilidad de expedir ciertas normas aplicables a las perso—-
nas que se circunscriben dentro del territorio donde se ex-
tiende su 8mbito de competencia. Adem&s resulta muy sano que
quien estd en contacto més directo con la realidad del grupo
social a quien difige; sea el que regule algunas de las rela

ciones entre sus miembros y entre €stas y 1la autoridad mu

nicipal.
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4.5 SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES.

Toca el turno de hablar sobre la fraccibn III del artf
culo 115, que en su primer pdrrafo seflala en forma enunciati
va vy por primera vez, los servicios ptiblicos municipales, -
adem8&s de contener aspectos relevantes para el desarrollo de
log Municipios; la reforma constitucional expresa concreta-

mente:

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

drin a su cargo los siguientes servicios pGblicos:

a) Agua potable y alcantarillado.

b) Alumbrado pftiblico.:

c) Limpia.

d) Mercados y centrales de abastos

e) Panteones.

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines.

h) Seguridad pfiblica y trénsito.

i) Las dem&s que las Legislaturas locales determinen -
seglin las condiciones territoriales y socio-econ6-
micas de los Municipios, asi como su capacidad admi

nistrativa y financiera.



Los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo en-
tre sus ayuntamientos y con sujecién a la ley, podrin coor-
dinarse y asociarse para la m&s eficaz prestacién de los -

servicios plblicos que les corresponda" (31).

Antes de ahondar respecto de esta fraccién III, habla-
remos un poco de lo que es el gervicic pGhlico. Ya en pAgi--
nas anteriores hemos expresado que el Municipio no es sola--
mente un prestador de servicios pGblicos, en virtud de que -
también realiza actividades de carécter polftico y adminis-~
trativo, sin embargo, no podemos negar que la prestacibn de-
servicios pfiblicos es una actividad primordial que el Munici
pio debe realizar adecuadamente a fin de satisfacer necesida

des de inter&s general.

Existen diversas teorfas que pretenden precisar lo que

es el servicio pGblico:

I. La que lo considera como toda actividad del Estado
cuyo cumplimiento debe ser asegurado, regulado y controlado-
por los gobernantes. Uno de sus expositores es Lebn Duguit,-

quien considera que el servicio pGblico es el fundamento -

(31) Constituci6n Politica de los Estados Unidos Mexicanos.




esencial del Derecho PGblico, traducido este Gltimo "en un -
conjunto de reglas que determinan la organizacibn de los ser
vicios pliblicos y aseguran su funcionamiento reqular e inin

terrumpido" (32).

Esta teorfa ha sido objeto de numerosas criticas, ya -
que confunde toda actividad del Estado, con los servicios pa
blicos. Sobre el particular, Rafael Bielsa distingue entre -
"funcibn pfiblica" -que es lo abstracto y general-, y "servi-

cio pGblico” -que es lo concreto y particular-.

2. La que lo caracteriza como toda la actividad de la
Administraci6n sujeta a un procedimiento de Derecho PGblico.
Jeze, su expositor, confunde el término de servicio pGblico-
con el del ré&gimen jurfdico que lo requla, es decir, conside
ra que el servicio p@iblico se da cuando para satisfacer una-
necesidad de interéfs general, el ente pGblico puede recurrir

a reglas de Derecho Administrativo.

3. La que lo concibe como una parte de la actividad -
del Estado. Su expositor Adolfo Posada, se refiere a servi--

cio pfiblico, en relacibn a la funcibn administrativa que se-

(32) Duguit, Lebn, Les Transformations Du Droit Public. Pég.
52 citado en Acosta Romero, Miguel Op. cit. P&g. 447.
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resuelve concretamente en servicio.

Aun cuando existen diversos criterios que intentan ha-
llar una definicibn acertada de servicio pGiblico, la mayorfa
de los autores concuerdan en que tiene como finalidad satis-
facer nccesidades de interés general, El autor Miguel Acosta
Romero, sefiala que con base en las anteriores teorfas, los -

caracteres mis importantes del servicio pfiblico son:

"l. Una actividad t€cnica, encaminada a una finalidad.

2. Esa finalidad es la satisfaccibén de necesidades -
Ae interé&s general que regula el Derecho PGblico, pero que,-
en opinién de algunos tratadistas, no hay inconveniente en -
que sea de Derecho Privado.

3. La actividad puede ser realizada por el Estado, -
o por los particulares (mediante concesibn).

4. El régimen jurfdico que garantice la satisfaccibn,
constante y adecuada de las necesidades de interés general;-

régimen jurfdico, que es de Derecho PGblico" (33).

En estos términos, el citado autor define al servicio-

pGblico como “"una actividad t&cnica encaminada a satisfacer-

(33) Acosta Romero, Miguel. Op. cit. P&g. 375.
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necesidades colectivas bidsicas o fundamentales, mediante -
prestaciones individualizadas, sujetas a un régimen de Dere~-
cho Pfiblico, gue determina los principios de regularidad, -
uniformidad, adecuacidn e igualdad" (34), actividad que pue—
de ser prestada por el Estado o por los particulares (median

te concesifn).

Alcides Greca expresa que "servicio pfiblico es toda -
prestacibn concreta del Estado o de la actividad privada,
gue tendiendo a satisfacer necesidades p(iblicas, o indirecta
mente por los particulares mediante concesibn, arriendo o -
una simple reglamentacién legal, en la que se determinen las

condiciones econfmicas y t&micas en que debe prestarse, a -

£in de

e

gurar su menor costo, efectividad, continuidad y

aeficacia" (35).
Los servicios pfiblicos se pueden clasificar en:
1. Esenciales y secundarios, en razén de su importan-

cia. Los primeros se refieren al cumplimiento de los fines -

que justifican la existencia de la personalidad administrati

(34) Idem. P&g. 375.

(35) Greca, Alcides. Derecho y Ciencia de la Administracién
Municipal. Santa Fe. 1943. Tomo III. PAg. 124. Citado
BW D& Ta Garza, Sergio Francisco. Op. cit. Pag. 172.
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va de que se trate, en el caso del Municipio serfan por ejem
plo los servicios de agua, luz o drenaje, los segundos son -
aquéllos cuya creacibén no deriva de lo que constituye la ba-
se esencial de la existencia del ente de que se trate, en es

te caso serfa el servicio de tranvias por ejemplo.

2. Necesarios y vecluntarios, esta clasificaciédn es en
razén a la obligatoriedad que tenga la entidad pGblica de -~
prestar determinados servicios conforme a la ley, en el caso
de nuestros Municipios, de acuerde con la reciente reforma -
constitucional, existen determinados servicios pGblicos que-
se establecen como una obligacién comin de todos y cada uno-

de ellos.

3. Por razfn de su utilizacibén pueden ser obligato---
rios o facultativos, los primeros son aquéllos cuyo uso se -
impone a los particulares por motivos de interés social =~ -
(agua, alcantarillado), los segundos, son agu€éllos cuyo uso-
queda a la librebaccptacibn del usuario (teléfono, luz, co--

rreo).

4. Por razbn de competencia, pueden ser exclusiveos y-
concurrentes, segn puedan ser atendidos Gnicamente por la -
entidad administrativa, en este caso el Municipio, o por &s-

te y los particulares, separadamente o en colaboracibn.



5. Por la persona administrativa de quien dependen -

pueden ser:; federales, estatales y municipales.

G. Por razbn de los usuarios, se clasifican en genera
les y especiales, los primeros consideran los intereses de =
todos los ciudadanos y se encuentran al alcance del aprove--
chamiento de todos (alumbrado pfiblico); los segundos sélo se
ofrecen a aquellas personas gue se¢ encuentren en una cireunsg

tancia determinada (asistencia a los pobres).

En nuestro pals, la prestacidn de servicios pGblicos -
se da por el Estado Federal, a través de la Administracitén -
PGblica Centralizada (Secretarfas de Estado y Departamento -
Administrativo), y Descentralizada (Organismos Descentraliza

dos y Empresas de Participacibn Escatal).

Remont&ndonos nuevamente a la fraccidn III del propio
115, es interesante seialar que tal como lo plantea la prime
ra parcte de la citada fracci6n, se puede interpretar que -
atendiendo a la capacidad administrativa y financiera de los
ayuntamientos, se determinari qué& servicios plblicos pueden-
prestar directamente los Municipios, y por consiguiente, -
aquellos Municipios que no tengan capacidad para prestar de-
terminados serviciocs pGiblicos podrdn establecer convenios -

con el Estado para la administraci6n o prestacién del Sexrvi-



cio PGblico.

Estos convenios realmente se dan en la prictica, pre--
tendiendo atender la verdadera problemdtica de los servicios
pGblicos municipales, toda vez que en el clausulado de los -
mismos se establece cudles son las actividades a desarrollar
Yy en que medida va a participar el Gobierno local en el muni
cipio; derivados del Plan Nacional de Desarrollo, denomina--
dos Convenios Unicos de Desarrolloc (CUD), son suscritos por
todos y cada uno de los Gobiernos de los Estados y el Gobier
no Federal; son instrumentos de la politica del Presidente -
Miguel de la Madrid en materia de planeacifn, y que en dlti-

ma instancia apoyan de alguna manera al Municipio.

Otro aspecto importante ec guc la Constituclidn solamen
te menciona un minimo de servicios pGblicos gque los Munici--
pios pueden proporcionar y en ningGn momento los limita al-
méximo. De tal suecrte que confiere a la Legislatura local la
facultad de fijar algunos otros servicios pGblicos que en de

terminado momento podrfan prestar los Municipios.

El penGltimo pdrrafo de la fraccifn III establece que-
ademds de los servicios pliblicos que enuncia, habri también-
aquéllos que determine la Legislatura local tomando en cuen-

ta las condiciones territoriales vy socio econfmicas de los -
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Municipios, asf como su capacidad administrativa y financie-

ra.

Sobre el particular, en el Manual de Administracifn Mu
nicipal editado por la Coordinaci6n General de Estudios Admi
nistrativos de la Presidencia de la Rep@blica se hablé de -~
una tipologfa municipal conveniente, para los 2,378 munici--
pios que existen en la Reptiblica, tomando en consideracién -
principalmente: el nfimero de habitantes, sus actividades eco
némicas mis importantes, la prestacibn de los servicios pG--
blicos, y los servicios educativos, asi como el presupuesto-
de ingresos y las caracterfsticas de los asentamientos huma-

nos, entre otros aspectos.

Con base en lo anterior se hace una clasificacién de 4

tipos de municipios:

1. El Municipio Rural, que se caracteriza por tener -
una poblacibén menor de 30 mil habitantes; cuenta con escasos
servicios piblicos como son el agua potable y el alumbrado;-
sus principales actividades econbmicas son la agricultura, -
la ganaderfa, la pesca y la minerfa; los servicios educati-~
vos son apenas a nivel de primaria; sus asentamientos huma--
nos son pequeiias comunidades dispersas en el &mbito territo-

rial municipal,y su presupuesto anual de ingresos es menor -



de 300,000.00 pesos.

2. El Municipio Semiurbano, cuya poblaci6én varfa de -
los 30,000 a los 60,000 habitantes; sus principales activida
des econbmicas son la agricultura, la ganaderfa, el comercio
y la pequena industria; se incluye entre los servicios educa
tivos el nivel de secundaria; los principales servicios pG--
blicos son el agua potable, el alumbrado, el rastro, el de =
mercados, el de panteones, el de limpia y el de drenaje; su-
presupuesto anual de inqgresos varfa entre los 300,000.00 y -
los 2'000,000.00 de pesos;y sus asentamientos humanos se -
distribuyen en pequefias comunidades dispersas y una comuni--

dad importante que es la cabecera municipal.

3. El Municipio Urbano, que tiene una poblacién que -
va de 60,000 a 150,000 habitantes, sus principales activida-
des econfmicas son la agricultura tecnificada, la mediana in
dustria, el comercio y el turismo; cuenta con todos los ser-
vicios pfiblicos, tales como agua potable, energ?a eléctrica,
drenaje, pavimentacifén de calles, limpia, parques y jardines,
auditorios, centros deportivos, rastros, mercados y transpor
te urbano; proporciona los servicios educativos a nivel pro-
fesional; su presupuesto anual de ingresos se calcula entre-~
los 2'000,000.00 y 15'000,000.00 de pesos; sus asentamien--

tos humanos se caracterizan por estar localizados en mds de-
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dos comunidades importantes y poblados regulares.

4. El Municipio Metropolitano, cuenta con mis de - -
150,000 habitantes; sus actividades econfmicas comprenden -
el comercio, la industria, el turismo, la agricultura y la-
ganaderia tecnificadas; cuenta con servicios educativos de-
todos los niveles, es decir, desde primaria hasta postgrado;
proporciona todos los servicios pGblicos; el asentamiento -~
de su poblaciln se localiza en grandes concentraciones urba
nas, asi como en poblados importantes,y Su presupuesto de ~
ingresos se calcula en m&s de 15'000,000.00 de pesos anua-~~
les

Finalmente, el filtimo parrafo de esta fraccifn terce
ra sefiala la posibilidad de que los Municipios de un qismo—
BEstado se coordincn para la prestacifn de los servicios pfi-
blicos, por 1o gue, al asociarse los distintos Municipios -
para la prestacibn de los servicios pGblicos, se fomenta el
desarrollo de las distintas comunidades de un mismo Estado.
Sin embargo, esta Coordinacién intcrmunicipal también debe-
rfa ser para un desarrollo Municipal en todos los aspectos-

gue le corresponden y no s6lo en materia de servicic pGbli-

CcO.

4.6 ADMINISTRACION DE LA HACIENDA MUNICIPAL.

Para proseguir, estudiaremos la fraccidn IV del articu
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lo 115 constitucional, mediante la cual se establecen las ba

ses para la nueva regulacibn hacendaria y financierxa de los-

municipios.

La citada fracci6fn sefala en su texto original lo si--

guiente:

“Los municipios administraran libremente su hacienda,-
la cual se formar& de los rendimientos de los bienes que les
pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos

que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

a) Percibird&n las contribuciones, incluyendo tasas adi
cionales, que establezcan los Estados sobre la propiedad in-
mobiliaria, de su fraccionamiento, divisibn, consolidacién,-
traslacibn y mejora asf como las que tengan por base el cam-

bio de valor de los inmuebles.

Los municipios podr&n celebrar convenios con el Estado
para que &ste se haga cargo de algunas de las funciones rela

cionadas con la administracién de esas contribuciones.

b} Las participaciones federales, que serdn cubiertas-
por la Federaci6n a los Municipios con arreglo a las bases,-

montos y plazos que anualmente se determinen por las Legisla
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turas de los Estados.

€) Los ingresos derivados de la prestacién de servi---

cios pliblicos a su cargo.

Las leyes federaies no limitar&n la facultad de los Es
tados para establecer las contribuciones a que se refieren -
los incisos a) y ¢}, ni conceder&n exenciones en relacibn -~
con las mismas. Las leyes locales no establecer&n exenciones
o subsidios respecto de las mencionadas contribuciones, en-=
favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones ofi
cialas o privadas. SOlo los bienes de dominio pGblico de la-
Federacién de los Estados o de los Municipios estar&n exen--

tos de djichas contribuciones.

Las legislaturas de los Estados aprobarén las leyes de
ingresos de los Ayuntamientos y revisar&n sus cuentas pGbli-~
cas. Llos presupuestos. de egresos serSn aprobados por los ayun~

tamientos con base en sus ingresos disponibles" (36}.

Respecto de esta fraccibn, la Iniciativa sefiala gue -~

por la amplia reiteracidén y sustentacifn en la consulta popu

{(36) Constituci®6n Polftica de los Estados Unidos Mexicanos.




lar, "se concluy6 en la necesaria reestructuracién de la eco
nomia municipal" (37), de acuerdo con la proclama del Consti
tuyente de Querétaro guicn manifest6 en aguel entonces que -
no podria haber cabal libertad polftica en los Municipios, -

en tanto €stos no contaran cvon autcsuficiencia econdémica.

En el segundo capfitulo del presente trabajo nos dimos—
cuenta, a través de los pronunciamientos de los Constituyen-—
tes mis destacados de 1917, de la importancia que reviste la
libertad econfmica que se le pueda otorgar al Municipio toda
vez que sin ella, no puede cumplir cabalmente en la realiza-

cibn de actos de carlcter pGblico.

Por otra parte, es importante mencionar gue el Sistema
Fiscal Mexicano tiene su fundamentaci6n en el artfculo 31 -
fraccibn 1V de la Constitucién Polftica, la cual establece -
como obligacién de los mexicanos, contribuir a los gastos pG
blicos de la Federacién, Estados y Municipios en que residan,
de la manera proporcional y equitativa que dispongan las le-

yes.

Ahora bien, el Municipio como organizaci6n polfitico-ad

ministrativa dotada de autonomfa local y con circunscripcidn

(37) El Marco Legislativo para el Cambio. P&g. 21.
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territorial definida, ha sido la expresién m&s auté&ntica de
la vida institucional dentro de una colectividad y desde su
nacimiento ha pretendido garantizar la oportuna y suficien-
te obtencifn de los recursos necesarios con el fin de satis

facer sus propias necesidades.

En sus inicios la hacienda municipal se integraba con
los ingresos derivados de la explotacibén de sus propios fon
dos, bienes comunales y bosques y tierras que le pertenecie
ran; pero después, a partir de las leyes de desamortizaci6n
los municipios fueron privados de dichos bienes, dejindoles
s6lamente los impuestos y derechos que les fueran fijados -

por las Legislaturas de los Estados.

El Constituyente de 1917, facultd al Congreso de la ~
Unién para determinar las contribuciones del Presupuesto de
la Federacifn, y a los Congresos Locales decretar las con--

tribuciones para los presupuestos estatales y municipales.

Antes de las reformas a la fraccifn IT del Articulo -
115 constitucional -actualmente fraccifn IV- se establecfa-
que los Municipios administrarfan libremente su hacienda, -~
la cual se formarfa de las contribuciones sefialadas por las
Legislaturas de los Estados y gque, en todo caso, serfan las
suficientes para atender a las necesidades municipales y en
consecuencia, los ingresos de los municipios estaban suje--

tos a lo que dispusiera anualmente la Legislatura Local.
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Cabe hacer notar que desde que se plasmé el artfculo--
115 en la Constitucifn de 1917, no se habian realizado refor
mas en relacifn a la Hacienda Municipal, aun cuando en mu---
chas ocasiones se presentaron iniciativas para ampliar le re
lativo a esta materia. En capfitulo anterior expusimos algu--
nas iniciativas que especificaban ampliamente el aspecto ha-
cendario de los Municipios, pero que desafortunadamente no -
prosperaron. No fue sino hasta 1983 que se le otorgf mayor--

autonomfa financiera a los Municipios.

La fracci6n IV del nueve artfculo 115, presenta aspec-
tos de gran importancia en lo gque se refiere a la actividad-
financiera de los Municipios. Determina en forma precisa los
ingresos municipales, entre ellos: el impuesto predial y en-
gencral lo que derive de la propiedad inmobiliaria, logrando
asf que el municipio perciba el total del rendimiento de es-

tos gravémenes.

Se le otorga la libre administracién de su presupuesto
sin la intermediacifbn del Estado, ademds de que el presupues
to de egresos ser& aprobado por el propio ayuntamiento con -

base a sus ingresos disponibles.

De acuerdo con las distintas Leyes Orgdnicas Municipa-
les de los Estados, se desprende gue la Hacienda Municipal -

se compone de:

1. Los bienes muebles e inmuebles propiedad del munici

pio.
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2. Los productos de sus bienes muebles e inmuebles y -

los aprovechamientos,

3. Los impuestos sobre la propiedad inmobiliaria y to-
das las contribuciones derivadas de su fraccionamiento, divi
sibn, consolidacifn, traslacib6n y mejora, asf{ como las que -

tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.

4. Los derechos derivados de la prestacién de los ser-

vicios pGblicos.

Es la propia fraccibn III del artIculeo 115 constitucio
nal la que enumera el minimo de servicios pfiblicos que debe-
prestar el municipio; sobre el particular, cabe sefialar que,
al proporcionar aquellos servicios pﬁblicds necesarios para-
satisfacer las necesidades de gus habkitantes, ¢l Municiplo -
obtiene tambi&n un beneficio, es decir, el usuario del servi
cio debe cubrir al Ayuntamiento una cantidad proporcional -

por el bienestar que le pueda dar dicho servicio pGblico.

5. Los productos derivados de la explotacifn de recur-
sos naturales propiedad de la federacibn gue se encuentren =
en los territorios de los municipios, en los términos y pro-
porcién en que se le asignen en las leyes o convenios relati

VOos.

6. Las participaciones que perciban de acuerdo con las
leyes federales y estatales, o por via de convenio, en los -

impuestos y demds gravdmenes de la federacifn y de los esta-
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dos, que serdn enteradas a los municipios por conducto del -

Gobernador del Estado.

7. Las tasas adicionalea que en su caso se fijen por -
el Congreso de la Unibn y por las legislaturas de los Esta--

dos sobre impuestos federales y estatales.

Para gue la federacifn otorgue a los Municipios la par
te proporcional de los ingresos recaudados, es necesario gue

celebren convenios entre ellos mismos.,

La Ley de Coordinacibn Fiscal es precisaménte la gue =
coordina el sistema fiscal de la Federacidn con los respecti
vos de cada Estado, Municipios y Distrito Federal, ademés fi
ja la participacién correspondiente a sus haciendas pGblicas,
seflala las reglas de coordinaci®n administrativa ontxe las -

mismas, y establece los organismos de materia de coordina---

cién fiscal.

El articulo 2° de la ley de referencia, fija a los mu-

nicipios la participacibén de ciertas contribuciones gue son:

"I. 95% de los impuestos adicionales del 3% sobreel im
puesto general de importacifn y 2% sobre el impuesto general
de exportacibn, a aquellos donde se encuentren ubicadas las-~
aduanas fronterizas o marfitimas por las que se efectfie la im

portacién o exportacibn que los causen.
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II. 95% a todos los Municipios del pafs del derecho adi
cional sobre hidrocarburos y, en su caso, del impuesto adi--
cional del 3% sobre el impuesto general en exportaciones de-
petrSleo crudo y gas natural y sus derivados, en la siguien-

te forma:

a) La tercera parte del monto de la participacién a -~

que se refiere el plrrafo anterior corresponderi:

1. E1 10% a los Municipios donde se encuentran ubica--
das las aduanas frenterizas o marfitimas por las que se efec~
tGe la exportacibn.

2. El 90% se destinarid a formar un Fondo de Fomento -

Municipal.

b) Las otras dos terceras partes incrementardn dicho -
Fondo de Fomento Municipal y sélo corresponderdn a los Esta-

dos que se coordinen en materia de derechos.

El Fondo de Fomento Municipal se distribuird entre los
Estados de modo gue cada uno reciba anualmente hasta una can
tidad iqual a la que le hubiera correspondido en el afio inme
diato anterior. El incremento que tenga el Fondo de Fomento-

Municipal en el afio para que se haga el cilculo, en relacibn

con el afio precedente, se distribuir$ entre los Estados con=



base en las reglas aplicables al Fondo Financiero Complemen-
tario de Participaciones. Si el monto del Fondo de Fomento -
Municipal fuera inferior al del afio inmediato anterior, se -
distribuird entre los Estados en las mismas proporciones que

les hubieran correspondido en ese ano.

Los Estados entreqgardn fntegramente a sus Municipios -~
las cantidades gque reciban del Fondo de Fomento Municipal, -
de acuerdo con lo que establezcan las legislaturas locales,-
garantizando que no sea menor a lo recaudado por los concep~

tos que se dejan de recibir.

Las cantidades que corresboﬁdan a los Municipios en -
los términos de las fracciones I y II inciso a), subinciso 1,
se pagardn por la Federacibn directamente a dichos Munici---

pios" (38).

En conclusién, la participacién del Municipio en los -
ingresos federales, resulta de gran importancia, puesto que-
al incrementar sus ingresos, obtiene mayor posibilidad de -

cumplir con los objetivos fijados.

8. Los cépitales y créditos a favor del Municipio, asf

como las donaciones, herencias y legados que recibiere.

(38) Ley de Coordinacién Fiscal.
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9. Las contribuciones que perciban por la aplicacién ~

de la Ley de Hacienda.

Por lo que se refiere al Presupuesto de Egresos.es "el
instrumento normativo y financiero que determina los plazos-—
y montos para el ejercicio de los gastos municipales que fue
ron aprobados por el ayuntamiento para efectuarse durante un

afo" (39).

La formulacidn y aplicaciftn del presupuesto le corres—
ponde a las autoridades municipales, teniendo como objetivo-
equilibrar sus erogaciones y sus ingresos durante un periodo

determinado gue en nuestro gobierno es de un afo.

Anteriormente, los ayuntamientos formulaban su. proyec
to de presupuesto de egresos, el cual debfa ser aprobado por
la Legislatura Estatal, y los ingresos de los Municipios los
determinaba exclusivamente la Legislatura del Estado. De -
acuerdo con &sto los ingresos los sigue fijando la Legislatu
ra, debido a que en el orden fiscal, sdlamente el Srgano Le-

gislativo tiene facultad para determinar los impuestos y de-

(39) Martfinez Cabafas, Gustavo. Administracifn Estatal vy Mu-
nicipal- INAP. CONACYT. México, 1985.
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rechos que se aplican a la poblacidn; pero en cuanto al pre
supuesto de egresos si hay una reforma, pues ahora los ayun
tamientos tienen la facultad de elaborar y aprobar por si -
mismos sus presupuestos de egresos conforme a los ingresos-

disponibles.

El presupuesto de egresos es un instrumento muy impoxr
tante de politica econbmica, por medio del cual es posible-
programar vy plantear estrategias de desarrollo, las cuales

probablemente los Municipios pucdan aplicar.

4.7 DESARROLLO URBANO MUNICIPAL.

El desarrollo urbanu es ¢l proccse de urbanizacibn -
que dfa a dfa va experimentando el Municipio, trayendo como
consecuencia cambios econfmicos y culturales de gran impor-

tancia para el despliegue general de nuestro pafs.

En t&rminos generales, el desarrollo urbano es el cre
cimiento de las ciudades y centros de poblaci6n, donde la -
prestacifn de los servicios pfblicos sea eficaz, que exista
una adecuada convivencia entre sus habitantes, que haya em-
pleos suficientes y vivienda digna para la poblacifn; en si
que exista un equilibrio econémico y administrativo con el-

apoyo de un plan de desarrollo.
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A partir de 1976 se empez6 a reglamentar lo relativo -
al Desarrollo Urbano Municipal, es decir, al reformarse el -
articulo 115 constitucional en ese ano, se le otorgaron fa--
cultades a los Municipios para participar en la regulacibn -
del Desarrollo Urbano Municipal. Sin embargo, en 1964 se pre
sentd ante la Cimara de Diputados, una iniciativa en la que
se estipulaba lo relativo a los asentamientos humanos, de lo

que en pirrafos anteriores hicimos alusibn.

Por otra parte debido a las reformas al 115 constitu--
cional y la expedici6n de la Ley General de Asentamientos Hu
manos en 1976, surgil una serie de controversias en el pais-
pues se discutfia que los Ayuntamientos no tenfan facultad -

constitucional para legislar lo relativo al Desarrollo Urbano

Ahora, con las reformas de 1983, contenidas en la frac
cidn V del mismo artfculo 115 constitucional, se le otorga -
al Municipio una mayor autonomfa en relacifn al Desarrolle -
Urbano al establecer que:"Los Municipios, en los té&rminos de
las leyes federales y estatales relativas, estar&n faculta--
dos para formular, aprobar y administrar la zonificacién y

planes de desarrollo urbano municipal..." (40).

Anteriormente el Municipio s6lo estaba facultado para-

expedir disposiciones administrativas en el &mbito de su com

(40) Constitucibn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos.
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petencia y para planear y regular el Desarrollo Urbano Muni-
cipal, con la ayuda de las autoridades Federales. Ahora los-
Municipios ademés de estar facultados para expedir disposi--
ciones administrativas para reqular el Desarrolle Urbano, co
mo son los reglamentos, acuerdos y circulares, también estin
facultados para formular, aprobar y admxnistrag la zonifica-~

cién y planes de desarrollo urbano.

La nueQa fraccibn V sefiala también las atribuciones de
los Municipios en esta materia, al indicar que estén faculta
dos para "participar en la creacién y administraci6n de sus-
reservas territoriales, controlar y vigilar la utilizacibn -
del suelo en sus jurisdicciones territoriales, intervenir en
la regularizacién de la tenenria de la tierra urbana, otor--
gar licencias y permisos para construcciones, y participar -
en la creacibn y administracifn de zonas de reservas ecolb6--
gicas", y para este fin se les otorga a los ayuntamientos la
facultad de expedir "...los reglamentos y disposiciones admi

nistrativas que fueren necesarias" (41}.
Tres elementos indispensables para el Desarrollo Urba-

no Municipal son la infraestructura, el equipamiento y la re

serva territorial.

{41) Idem.
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La infraestructura y el equipamiento deben utilizarse-
en forma racional para inducir el crecimiento urbano donde -

efectivamente ‘se desea.

La reserva territorial es de gran importancia debido -
& gue por lo general el asentamiento de la poblacién ccuxre-
en lugares que no son adecuados para ello, asf pues, le co--
rresponde al Municipio propiciar que el crecimiento de la po

blacifn ocurra en un lugar ya planeado para ello,

Otro aspecto importante es el financiamiento, ya que -

facilita en gran medida el Desarrollo Urbano Municipal.

Ahora bien, para lograr que estos elementos antes sefia
lados sean efectivos, es necesario que exista un pian de de-
sarrollo que precise los objetivos que se van a llevar a ca-
bo; un plan cuyos objetivos persigan el bienestar de la po--
blacibn en todos aspectos.

4

Finalmente, por lo que respecta a la nueva fracecibn VI,
se establece la participacién conjunta y coordinada de la -
Federacién, los Estados y los Municipios, cuando existan zo-
nas conurbadas que comprendan municipios de dos o mis entida

des federativas.
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4.8 RELACIONES DE TRABAJO ENTRE EL MUNICIPIO Y SUS SERVI-=-

DORES.

Ahora nos referiremos a la reformé que introduce el ax
ticulo 115 en su fraccibn IX, que toca el tema de las rela--
ciones de trabajo entre los Estados y sus trabajadores y en-
tre los Municipios y sus trabajadores.

Como antecedente cabe mencionar que la Constitucién de
1917, en su artfcule 123 otorgd a la Federacién y a los Esta
dos, la facultad de legislar sobre la materia laboral, elevén
dose por primera vez a rango constitucional los derechos de~

los trabajadores. El citado articllo dispuso:

"El Congreso de la Unibn y las Legislaturas de los Es-
tados al legislar sobre el trabajo de caracter econSmico, en
ejercicio de sus facultades respectivas, deberdn sujetarse -

a las siguientes bases:..." (42).

Al estar facultadas las entidades federativas para ela
borar y decretar sus respectivas leyes de trabajo, éstas for

maron sus propios ordenamientos jurfdicos al respecto, por -

(42) Carpizo, Jorge. La Constitucifbn Mexicana de 1917.
U.N.A.M. México, 196%. Pag. 7.
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lo que cada una de ellas contenfa aspectos distintos en re--—
lacibn con sus trabajadores, acarreando conflictos entre el

trabajador y el patrfn.

Fue as{ como el presidente Emilio Portes Gil, presentd
ante la C@mara de Senadores la iniciativa de reformas a la -
fraccibn X del articulo 73 constitucional, asf como el pri--
mer pdrrafo del artfculo 123 del mismo ordenamiento; las que
una vez aprobadas fueron publicadas en el Diaric 0ficial de

la Federacibn el 6 de scpticmbre de 1929,

La reforma a la f;accidn X del artfculo 73, consistib-
en establecer una jurisdiccifn federal que regulara los con-
flictos gue se suscitaran cntre deoc o mfs Estados en materia
laboral ferroviaria, textil, minera, y en la industria cinemato-
gréfica; reformdndose posteriormente en 1942, para crear a =

nivel constitucional una jurisdiccién laboral federal.

La parte reformada del 123, quedé en los té&rminos si--

guientes:

"El Congreso de la Unién, sin contravenir las bases si
guientes, deberi expedir leyes sobre el trabajo, las cuales-

regirén..." (43).

(43) DA&valos, José. "Los Trabajadorgs'a; Servicio _de los

Constitucional". Nuevo Derecho Constitucional Mexicang.
Bdit. Porrfia, S.A. México, 1983, Pdg. 314.
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Con la anterior reforma, se dieron las bases para que-~
la legislaci6n laboral fuera unitaria, la cual s8lo podrfa -
ser expedida por el Congreso de la Unifn, sin que las legis-
laturas locales pudieran legislar en materia de trabajo. =~
Fue asi como se di6 la necesidad de expedir una Ley del .Tra-

bajo que fuera vigente en toda la Repfiblica.

El 28 de agosto de 1931, se public6d en el Diario Ofi--
cial de la Federacidn la Ley Federal del Trabajo, mediante la
cual se abrogaron todos los ordenamientos expedidos por las-
legislaturas estatales y aquellas que, expedidas por el Con~

greso de la Unibn, se opusieran a dicha ley.

No obstante que la nueva ley serfa unitaria, su aplica
cibn corresponderfa a las autoridades federales y locales de
acuerdo a la competencia que especificara la misma; sobre el

particular, se lee en su articulo 1°:

"La presente Ley es de observancia general en toda la-
Repfiblica y su aplicacifn corresponde a las autoridades fede
rales y locales en los casos y términos que la misma estable

ce" (44).

(44) Idem. Pig. 315.



Respecto de las relaciones laborales del Estado con --

sus trabajadores, el Artfculo 2° se limit8 a decir:

"Las relaciones entre el Ectado v sus servidores se re

girén por las Leyes del servicio civil que se expidan" (45).

Por lo anterior los trabajadores de los Estados y Muni
cipios quedaron desprotegidos hasta que no se expidieran di-

chas leyes.

Fue hasta 1938, durante el gobierno de Lizaro Cirdenas,
que se promulgs el Estatuto de los Trabajadores al Servicio-
de los Poderes de la Unién, publicado en el Diario Oficial -

de la Federaci6n el 5 de diciembre del mismo afio.

Con el referido estatuto, se reconocieron los princi--
pios de la relacién laboral, considerando al trabajador como
un asalariado que por ser un merc factor de la produccifn de
la riqueza social, s6lo tiene como patrimonio su fuerza de -
trabajo; ademds, reconoci6 los derechos de sindicalizacién y
de huelga; determind el derecho de antigiiedad y la creacifn-

de un tribunal para resolver los conflictos que se suscita--

(45) Idem. P&g. 316.
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ran entre los trabajadores y el Estado.

Poco después, en 1941 se abrogé el citado Estatuto de-
1938, al haberse promulgado por el presidente Manuel Avila ~
Camacho, un nuevo Estatuto de los Trabajaderes al Servicio -
de los Poderes de la Uni6n publicado en el Diario Oficial -

de la Federacibn el 17 de abril del mismo afo.

En este nuevo Estatuto que conservd los aspectos gene-
rales del anterior, hizo la distincién entre trabajadores de
Base y Trabajadores de Confianza; ordend la formacién de es-
calafones, a efecto de que los ascensos se determinaran de -
acuerdo a la mayor competencia de los trabajadores y en igual =~

dad de condiciones, prevalecerfa la mayor antigliedad.

En 1959, ante la presién de los Trabajadores del Esta-
do por elevar a rango constitucional sus derechos, el presi-
dente Adolfo LOpez Mateos, presenté al Congreso de la Unibn-
una iniciativa de adiciones al 123 del C8digo Fundamental; y
una vez discutida y aprobada, el 5 de diciembre de 1960 se -
public6 en el Diario Oficial de la Federacifén el Decreto co-

rrespondiente.

Fue por ello que el referido artfculo queddé dividido -

en dos apartados: el "A" gue continué en los mismos términos
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en que estaba hasta antes de la adici6n y el "B" que fij6 -~
las bases de las relaciones de trabajo entre los Poderes de-

la Unibén, el Gobierno del Distrito Federal, y sus trabajado-

res.

En virtud de la adicifém al 123 constitucional, se expi
di6 la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Esta-~
do, reglamentaria del apartado "B", publicada en el Diario -
Oficial de la Federacibn el 20 de enero de 1963, que abrogé=—
al Estatuto de 1941,

Con la incorporacibn del apartado "B" del artjculo 123,
se omitid la requlacifn de las relaciones de trabajo entre -
los Estados y Municipios, y sus servidores, lo cual provoct-
cierta confusifén, debido a que no se podia definir la natura
leza constitucional de estas relaciones de trabajo; se duda-
ba entre determinar cual de los dos apartados debia regirlas

o s5i definitivamente este tipo de relaciones laborales no ha

bia sido inclufido en la Constitucibn.

En nuestra apreciacibn, las relaciones laborales entre
los Estados y Municipiosicon sus trabajadores no se hallaban
reguladas ni por el apartado "B" del artfculo 123 constitucional,
ni por la Ley Federal del los trabajadores al servicio del -

Estado, puesto gue estos ordenamientos s6lo contemplan las -
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relaciones laborales entre los Poderes de la Unién y sus tra
bajadores. Por lo gue se refiere al apartado "A" &ste tampo-
co podria regular este tipo de relaciones puesto que la ra--
26n de ser de la inclusi6n del apartado "B", fue para distin
guir dos tipos de relaciones de trabajo, las que se estable-
cen entre el Estado y sus servidores y las de una empresa y-

sus trabajadores.

Algunos Estados han expedido leyes del servicio civil,
para regir de alguna forma estas relaciones de trabajo, lo -
que ha provocado desigualdad de derechos entre una y otra -
entidad; pues al no estar directamente vinculadas con lo que
prevee el artfculo en cuestibn, cada ley, establecfa aspec—-
tos distintos en relaci6n a los derechos laborales de sus -

trabajadores.

Por &so, con las reformas al 115, se acoge el princi--
pio constitucional para regular las relaciones de los servi
dores pfiblicos de los Estadés y Municipios; al efecto, la -
Iniciativa explica 1la introduccidén de la fracecibn IX, en -
virtud de la "necesaria regulacibn de las relaciones de los-
Trabajadores tanto al servicio de los Estados como de los -
municipios, los gue para corresponder cabalmente a los prin-
cipios de tutela laboral consagrados en el artfculo 123 de -

la Constitucibén Federal, deben estar igualmente protegidos",




agf mismo que "a fin de que tales trabajadores cuenten con -
la proteccifn legal en un regimen jurfdico como el nuestro,-
se regulen sus relaciones en las Constituciones locales y en
las leyes estatales, mismas que deben obserwvar como princi--—
pios bisicos la garantfa de los derechos minimos de sus ser-
vidores, la implantacibn de sistemas de servicios pfiblicos -~
de carrera estatal y municipal, la protecciSn al salario, la
seguridad social, la inclusiftn de normas que garanticen la -
eficacia de los servidores pGblicos en el ejercicio de sus -
funciones, y el establecimiento de procedimientos y autorida
des adecuados para la resolucifn jurisdiccional de controver

sias" (486).

La Iniciativa toca diversos aspectos, por ejemplo ha--
bla de "derechos minimos” lo gue provoca la duda de determi-
nar cuales son este tipo de derechos, puesto que los dere---
chos existen © no, pero no se puede hablar de derechos mini-

mos ni m&ximos.

Por otra parte, aunque la Iniciativa propone senala---
mientos relevantes, el texto definitivo, s6lo se ocupa de re

mitirnos al artfculo 123, para que los trabajadores de Esta-

{(46) E1 Marco Legislativo para el Cambio. Pidg. ZL
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dos y Municipios gocen de las garantfias consignadas en &l y-

en sus disposiciones reglamentarias; la citada fracci6n IX -

establece:

“Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus Tra
bajadores, se regir&n por las leyes que expidan las legisla-
turas de los Estados con base en lo dispuesto en el articulo
123 de la Constitucibn Polftica de los Estados Unidos Mexica
nos'y sus disposiciones reglamentarias. Los Municipios obser-
varén estas mismas reglas por 1o gue a sus trabajadores se -

refiere” (47).

Asi es de comprenderse que la importancia de la refor-
ma consiste en lograr que los trabajadorcs de la burocracia-
gocen de los derechos que garantiza el artfculo 123, en todo

el pais.

En otro orden de ideas, al decir la reforma que se re
girin por lo dispuesto en el artfculo 123, no define a que -
apartado se refiere en lo particular; aunque existe confu---
sién para determinar cual de los dos apartados debe regular-

este tipo de relaciones, a nuestro juicio debe ser el aparta

{47) Constitucibn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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do "B", en virtud de gue una de las partes en estas relacio-
nes laborales es un ente p@blico, lo cual da pie a gue las -
relaciones sean especiales y no como las que se din entre --—
patrones Yy obreros, adem&s de gue los trabajadores en el de-
sempefio de su labor prestan un servicio p@blico distinta al
qgue fealiza cualqguier trabajador que no esté al servicio de-

alguno de nuestros tres niveles de gobierno.
4.9 COORDINACION PEDERACION, ESTADOS: ESTADOS, MUNICIPIOS.

En seguida hablaremos de la fraccifn X del artfculo -

115, la cual establece literalmente lo siguiente:

"La Federacibn y los Estados, en los términos de la -
ley, podr&n convenir la asuncifn por parte de &stos del ejer
cicio de sus funciones, la ejecucidén y operacibn de obras y-
la prestacifén de servicios pGblicos, cuando el desarrolle -

econfmico y social lo haga necesario.

Los Estados estari&n facultados para celebrar esos con-
venios con sus Municipios, a efecto de que &stos asuman la -
prestacifn de los servicio: o la atencifbn de las funciones -

a las que se refiere el pérrafo anterior™ (48).

{48) Idem.
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En capftulo anterior, sefialamos que por virtud del pac
to federal, los Estados se constituyeron en independientes,-
libres y soberanos, adoptandc el régimen republicano, repre-
sentativo, popular y federal. Es por ello que el orden Jurf-
dico de los Estados descansa sobre la base de su autonomfa,-
dentro del régimen federal, toda vez gue como personas de de
recho pGblico pueden darse sus propias normas pero sin reba

sar el marco constitucional.

De lo anterior, y dado que el pacto federal presupone-
la autonomfa de cada uno de los niveles de gobierno, las re

laciones entre los mismos pueden darse maediante un consenti-

£

nicnto expreso, el cual se formaliza a través de Convenios, -
figura juridica gue conforme al artfculco 26 constitucional -
es el medio para establecer las bases para que el Ejecutivo-
Federal coordine con los Estados la realizacién de acciones,

su elaboraci®n y ejecucifn a nivel nacional.

Es importante sefialar que doctrinalmente hablando, los
convenios privados son un acuerdo de voluntades que produ---
cen efectos juridicos; y aun cuando podrfa decirse que por -
ser de derecho privado, no es posible gue por medio de &stos
convenios se togue el reparto de competencias gue determina-
la Constitucién, de hecho, si es admisible que personas de -

derecho pfiblico utilicen la figura del convenio para proveer
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el cumplimiento de sus fines, puesto gue el convenio es ya -
una institucién jurfidica aplicable en cualquier rama del De—
recho, aunque su origen y desarrollo se di6 dentro del Dere-—
cho Privado, especificamente én la rama civil, lo cual se de

be exclusivamente a razones hist6ricas.

El convenio dentro del Derecho PGblico también posee-
los mismos elementos que los de cualgquier convenio privado,-
puesto que ambos responden a la estructura de una obligacidn
jurfdica. Es as{ que el convenio pGblico es un vinculo jurf-
dico en que dos personas morales (entes pGblicos) adquieren-

derechos y obligaciones reciprocos voluntariamente.

Retomando nuevamente el tema central, cabe indicar que
con la adicifn de la citada fraccibn X, se reconoce constitu
cionalmente una pr&ctica que se ha venido realizando con an-
terioridad, es decir, se legitiman algunas ;cciones de go---
bierno que se habfan venido ejerciendo de forma convenida en

tre Federacifn y Estados.

Sobre el particular, la Iniciativa considerd la impox
tancia de dicha adicibn, "a fin de homologar a nivel consti-
tucional, la celebracibén de convenios que se han venido efec
tuando entre la Federacibn y los estados, en un apoyo del fe

deralismo, desconcentrando y descentralizando recursos y ac-
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ciones de la Federacidn hacia todas las regiones del pafs"(49).

En este sentido, la forma que han adcptado tales ins--
trumentos de Coordinacidn ha ido variando a través del tiem-—
po; por ejemplo tenemos que antes se les llamaba Convenios -
Unicos de Coordinacién (CUC), pero con el paso del tiempo es
tos sufrieron modificaciones, se perfeccionaron y se actualji
zaron a la realidad, tendiendo a coordinar acciones y recur-
sos entre ambos 6rdenes de gobierno, para enfrentar conjunta
mente la problemdtica actual del pais; asumiendo el compromi
so de participar en el proceso de descentralizaci6n y conti-
nuando con las acciones tendientes a impulsar el desarrollo-

integral en los Estados. ..

Por su parte, el fundamento de dicha coordinaci6én lo -
encontramos en la Ley de Planeacifn, que en su capftulo V -
denominado con el mismo nombre, seiiala en su articulo 33 lo-

siguiente:

"El Ejecutivo Federal podrd convenir con los gobiernos
de las entidades federativas, satisfaciendo las formalida--

des que en cada caso procedan, la coordinacifn que se requie

(49) E1 Marco Legislativo para el Cambjo, P&gs. 23 y 24,



ra a efecto de que dichos gobiernos participen en la planea-
cibn nacional del desarrollo; coadyuven, en el &mbito de sus
respectivas jurisdicciones, a la consecuci6n de los objeti--
vos de la planeacidn nacional, v para que las acciones a rea
lizarse por la Federacibn y los Estados se planeen de manera
conjunta. En todos los cases se deberd considerar la partici

pacibn que corresponda a los municipios" (50).

En tal virtud, la coordinacifn como una de las cuatro-
vertientes de la instrumentaci6n del Sistema Nacional de Pla
neacibn Democrética, abarca las acciones que desarrolla la -
Administraci6n PGblica Federal en las Entidades Federativas;
y a su vez dichas acciones se convierten en el objeto de los
Convenios Unicos de Desarrollo celebrados entre el Ejecutivo
Federal y los Gobiernos de los Estados a efecto de hacer com
patibles tareas comunes entre ambos, derivadas del contenido

de sus respectivos planes y programas.

Siendo &stos instrumentos la Gnica via de coordinacifn
entre ambas instancias de gobierno, y aquellas acciones que-
no estuvieran previstas en los mismos pero que pretendan rea

lizar de manera conjunta, se llevarén a cabo mediante progra

(50) Ley de Planeacifn.




226

mas de Coordinacibn Especial, los que a su vez se formaliza-
ré&n a través de Acuerdos de Coordinacién, © en su caso en -
Anexcs de Ejecucién de acuerdo a lo establecido en los cita-

dos convenios.

Estos Gltimos se sujetardn a las disposiciones consti-
tucionales, legales y reglamentarias aplicables, y conten---
drén las dependencias participantes, el Ffundamento jurfdico,
las accicnes a realizar, 1os apoyos o recursos federales y -

ecstatales, el perfodo de ejecucibén y las metas.

Por Gltimo dentro del Convenio Unico de Desarrollo se-—
cunleipla un capitulc cspccial‘d;nnminado ‘De las Acciones -
Federales y Estatales para el Fortalecimiento Municipal" en
el que se estipula que los Ejecutivos Federal y Estatal con-
forme a sus atribuciones, dictarén las medidas juridico-admi
nistrativas y programtico presupuestales gque sean necesa---
rias para apoyar a los Municipios en la aplicacibn y desa--
rrollo de las reformas al articulo 115; asimismo promoverén-—
programas especiales que permitan fortalecer el desarrollo -
municipal, asi como modernizar la eficiencia y productividad

en las distintas dreas de servicio y administrativas de los-

aparatos plblicos municipales.

para concluir respecto de este capftulo, consideramos-
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que la reforma al artfculo 115 de nuestra Carta Fundamental,
es en definitiva sumamente compleja, adem&s de ser muy am--
plia; trata aspectos que por dem&s deben ser estudiados con
mucho cuidado, toda vez que por una parte se intenta ver al
Municipio como una persona jurfdica con capacidad para ac--
tuar en el Aambito de su competencia, y como responsable di
recto de los servicios pGbliccs a su cargo, y de 1la adminis
tracién de su hacienda; y por la otra, la injerencia del -
gobierno local y del propio gobierno federal, sobre los po-

deres municipales, resulta un tanto delicada.

Un gran nimero de tratadistas y estudiosos del tema -
concuerdan en que la referida reforma ha sido favorable pa-
ra el desarrollo integral del Municipio; basta citar al au-
tor Miguel Acosta Romero, guien manifiesta que con esta -
trascendental reforma "se reconoce el esfuerzo del actual -
régimen por profundizar en las causas que han impedido el -
buen desarrollo del municipio y plantear las bases juridi--
cas gue solucionen las notables deficiencias a las gue se -
ha venido enfrentando el propio municipio libre" (51).

Dada la importancia de la reforma, consideramos que -

(51) Acosta Romero, Miguel. "Desarrollo de la Administra-
cién Local". Nuevo Derecho Constitucional Mexicano.
Edit. Pérrtia, S.A. M&xico, 1983. P&g. 270.
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por contener aspectos que efectivamente favorecen al Munici-.
pio, lo fundamental es que exista la voluntad polftica para-

que se aplique conforme a derecho.
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CONCLUSIOMNES

1. El Municipio debe su existencia a la propia.natupg
leza del ser humano, es un producto social que surge espontd
neamente como una forma natural de organizacifn antes que ~
una creacitn del Derecho, puesto que €sta se da cuando el Es

tado lo reconoce como institucién jurfdico-politica.

2. El Calpulli, como cé&lula territorial militar,econb
mica, politieca y religiosa de las sociedades indigenas, cons
tituye el antecedente auténtico del Municipio Mexicano, por-
haber sido una organizacifn auténoma, con vida propia dentro

de su ré&gimen interior y sus tierras de beneficio comGn.

3. EIl Municipio es un nivel de gobierno, con algunas-

limitaciones, incluso guiz& no posea el mismo rango constitu
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cional que el de Federacif6n y Estados puesto que no es sobe-

rano, pero es libre en cuanto a su régimen interior.

4. El Municipio como nivel de Gobierno previsto en la
Constitucién dentro del Estado Federal, es una persona juri-
dica de Derecho Piblico; su actividad no se limita solamente
a la prestacibn de servicios pGblicos, en virtud de que desa
rrolla actividades de car@cter polftico y administrativo; no
existe jerarqufa directa entre el Presidente de la Reptiblica
o el Gobernador y los Ayuntamiento, ya gua £stos son de elec
cibn popular directa y gozan de la autonomfa que les concede

la Constitucibn.

5. Es el Municipio, una rorma de descentralizacifn po
1ftica del Estado Federal, pues su reconocimiento en el cam-
po del Derecho asf como su funcionamiento, obedecen a fines-
politicos y no a necesidades de carlcter administrativoy -

técnico.

6. El1 Municipio es la estructura b&sica de nuestro -
sistema federal, con vida propia en virtud de su autonomia,-
cuya existencia es paralela a la del Estado Federal y a la -

de las Entidades- Federativas.

7. La institucién del Municipio es una forma de orga-



231

nizacién gubernamental, gue tiene come base de su estructura,
ciertos elementos que determinan su existencia y que a la -

vez le son imprescindibles: territorio, poblacifn y gobierno.

8. El Municipio es la expresién m&s autfntica de la -
Democracia, por la reclacibn directa que existe entre la Auto

ridad y su poblacién.

8. El prop6sito de la Iniciativa de Reformas y Adicio
nes al Articulo 115 Constitucional, que el actual régimen -
presenté ante el H. Congreso de la Uni6n, fue conferir auto-
nomfa polftica al Ayuntamiento, vigorizar la Hacienda Munici
pal, y en general otorgar las facultades que de alguna forma,
paulatina pero constaniwmignts, han venido absorviendo el Estado y

las Entidades Federativas.

10. Del nuevo artfculo 115 constitucional se desprende
que las legislaturas de los Estado, tiehen las siguientes -
atribuciones, respecto de los Municipios: suspender ayunta--
mientos y declarar que &stos han desaparecido, asi como de--
signar consejos municipales que concluyan los perfodos res--—
pectivos; dictar las bases normativas para que los ayunta---
mientos expidan sus bandos de policia y buen gobierno, regla
mentos, circulares y disposiciones administrativas; determi-

nar que otros servicios pGblicos podrén tener a su cargo los
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Municipios; fijar las contribuciones e ingresos municipales;
determinar anualmente, las bases, montos y plazos para el -
arreglo de las participaciones federales a los Municipios; -
aprobar las leyes de ingresos y revisar las cuentas pGblicas
de los municipios; y cxpedir la legislacifn laboral relativa
a los trabajadores de los Municipios.

De lo anterior se aprecia claramente que las legislatu
ras locales juegan un papel trascendental en la vida de los-
municipios, de ahf la importancia de saber conjugar las fa-~

cultades citadas con la autonomfa gue debe caractexizar a -

los Municipios, a fin de no lesionar su esencia jurfdico-po-

1ftica.

11. Las reformas y adicionas al artfcule 115 constitu
cional de 1983, contienen aspectos relevantes para el desa--
rrollo integral de los municipios, sin embargo, la interven-
cibn de los gobiernos local y federal, debe ser utilizada en
forma racional, a fin de no afectar la autonomfa wmunicipal -

gue se pretende garantizar con todo este articulo.
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