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INTRODUCCTION

Actualmente se considera al municipio como el 4mbito por -
excelencia de la participacifn polftica y como la expresién més completa_
de la auto-administracidn. También se le califica como la forma de go---
bierno que estd mds cerca del pueblo: por lo que debe estar dotado de po-
sibilidades pol{ticas y administrativas, y de recursos suficientes para -
atender las demandas de la comunidad y mejorar sus condiciones de existen

cia.

De esta suerte, hemos tenido la inquietud de manifestar en
esta tesis, primordialmente, la importancia de las reformas y adiciones -
al articulo 115 Constitucional, del 3 de febrero de 1983, y poner de re--
lieve, asimismo, el sentido de la Reforma Municipal. Ambas vertientes -
otorgan a la sociedad y al gobierno municipales una suma abierta de facul
tades que les permiten perfeccionar la disposicién o estructura de su or-
ganizacidn; ampliando, por supuesto, la capacidad de autosuficiencia y de

autonomfa pol{tica, financiera y administrativa del municipio.

Como tarea previa al analisis de las citadas reformas, ——-
~puntos centrales del presente trabajo-, hemos crefido conveniente dispo--
ner como punto de arrangue: la naturaleza del municipio, esto es, en qué
consiste este fendmeno social, y as{ poder concretar, a nuestro juicio, -

una preferible definicidén de la institucién municipal.
.



A continuacidn, hacemos una retrospectiva de las organiza-
ciones politicas que han logrado permanencia histérica, por una parte y,-

por la otra, influencia en las instituciones politicas contemporaneas.

De esta manera, tratamos someramente algunas caracter{sti-

cas del municipio en la antigiedad griega y romana; en Francia y Espafia.

Respecto de la informacién del municipio en México, exami-
namos sucintamente: la comunidad indfgena, as{ como e} municipio en la -
época Colonial, Independiente, de la Reforma, Porfirista y de la Revolu--
cién Mexicana. Con ello pretendemos aportar algunos elementos que estima
mos necesarios para una mejor comprensién del modo de ser y hacer de esta

instancia bésica de la organizacidn politica.

Con estos antecedentes conceptuales e histdéricos pasames a
la parte medular de nuestro trabajo: el analisis de las reformas y adi--
ciones al articulo 115 Constitucional, De esta actividad desprendemos fi
nalmente, algunas reflexiones en torno a la importancia de la Reforma Mu-
nicipal, como institucién e intrumento para la defensa y fortalecimiento_

del municipio.

No podemos omitir el hecho de que el presente trabajo, de_
ninguna manera agota la vertiente municipal de la doctrina constituciona-
lista. Sin embargo, pensamos que no obstante su caricter esquemitico, el
anadlisis de las reformas al articulo 115 Constitucional que ofrecemos en_

estas paginas, tiene el propdésito de ofrecer algunas ideas que, en su mo-



desta dimens{én, bien pudieran alimentar el debate en torno a la mejor --

manera de administrar los asuntos comunitarios.



CAPITULO 1

ﬂATURAL!ZA DEL MUNICIPIO



CAPITULO 1

" NATURALEZA DEL MUNICIPIO

La primera cuestién que exponemos en esta parte de nuestro
trabajo, es la referente a la naturaleza o esencia del municipio., Para -
dilucidar sus datos esenciales, trataremos de poner en claro 4qué es el_

municipio?

Sin embargo, para contestar esta interrogante, haremos an-
tes algunas breves observaciones de caréicter general y procederemos des--
pués a la presentacidén, si bien de manera sucinta, de las mis importantes

doctrinas que se han dado sobre el particular.

El municipio ha sido definido de diversas maneras., As{, =
se le ha concebido como un fenémeno social, o bien, como una institucién_
de derecho natural; también se le ha considerado como una entidad creada_
por la ley, o como una comunidad domiciliaria. Pero, ;cuédl es la esencia
del municipic como instituci6n de derecho natural o como entidad creada -
por la ley? <Consideramos que no es suficiente afirmar, por ejemplo, que
se trata de una institucién pilblica; o que es una consecuencia del loca--
lismo, porque estas afirmaciones son simples férmulas que nada dicen, asi:
el municipio es un fenémeno social, pero jen qué consiste este fendmeno

social? ,cudl es la esencia o naturaleza de este fenémeno social?



Estas preguntas constituyen el problema de la naturaleza ~
del municipio, que es un tema cuya importancia no se debe pasar de largo.
A este respecto, Felipe Solis Acero, dice: "Un tema de antigua discusién
en torno al municipio es el que se refiere a la naturaleza de éste. Aca-
so sea el debate mds viejo que se conoce en relacién con la institucién -
municipal y muy probablemente el que menos dilucidado estd., La dificul--
tad de precisar la naturaleza municipal en gran parte obedece, como ha -
dicho Ruiz Massieu, '"a la envoltura emocional en la que se suele colocar
al municipio". Pues para nadie es desconocido que es la concepcién muni-
cipal punto de partida para la fijacién de posiciones ideclégico-politi--

(1)

cas”.

Por consiguiente, cuando se analiza o estudia al municiple,
probablemente lo primero que tenemos a la vista es una circunscripcién te
rritorial como una condicién geografica de éste. En tal sentido, ya Aris
tételes sostuvo que para el buen funcionamiento de la ciudad y para que =~
pudiera organizarse en forma Sptima, era necesaric un territorio; debe -
ser, dice, autdrquico por excelencia, ésto es, debe producir de todo para
poder satisfacer las necesidades humanas. Habria de ser el territorio, -
en consecuencia, suficientemente grande, pero no demasiado. Los atenien-
ses no pretendian extender inGtilmente su ciudad, mds bien fundaban nue--
vas ciudades, y era asf porque la ciudad que se extendia, hacfa diffcil] -
su gobierno; pues la democracia atepiense reclamaba un gobierno local, --
para que los hombres pudieran acudir a la plasa piblica; si la ciudad se_

extendiera y tuviera un gran territorio, los hombres que vivieran lejos -

(1) Solis Acero Felipe. 'lLa Evolucidn del Régimn Castituicioml del Wnicipio Medcano”,
INAP. Gaceta Mexicana de Administracidn Estatal y Mnicipal. Aril-Septisvire, 1985,
Pégs. 2y 1.



no podrian concurrir frecuentemente a las asambleas. Por otra parte, el

territorio debfa ser seleccionado cuidadosamente,

Para nosotros resulta claro que el territorio no explica -
por s{ solo la esencia o naturaleza del municipio, porque aquél es un 1l{-
mite espacial, es el medio geografico de éste, y si se menciona es en vir
tud de ser un elemento primario o condicidén geogrdafica de una comunidad,«

sin intentar; por ello, identificar al municipio con su territorio.

Se advierte, obviamente, que no serfa posible una comuni--
dad sin territorio, pero también es inconcebible un municipio sin pobla--

cién.

Cuando se habla de poblacidén, como un elemento o condicién

humana del municipio, nos acercamos un poco mis a la idea de éate,

Al decir de Mario de la Cueva, "... las palabras Polis y -
Civitas debieran traducirse mids bien como pueblo o como nacién. La Poli-
teia de Aristételes, es una descripcién dela Polis, de la sociedad huma--
na, o sea de la nacién; AristSteles expresd que Atenas era la nacidn que_
manifestaba mejor sus caracteres, que era la comunidad nacional més com--
pleta, Esta era la concepcidn aristotélica: la Polis es una comunidad -
natural autdrquica, es decir, una comunidad natural que se basta a si mis
ma, dentro de la cual el hombre puede desarrolliarse plenamente; y es, --

3}

f
ademds, una comunidad cultural®. De esta cita se desprende que la --

(3) De la Queva Mario. “Tearia del Estadp'. Apuntes editados par Francisco Berlin Valen-
zela. 1961, Pag. 2B,



Polis en Grecia y la Civitas en Roma, no eran mds que la simple comuni---

dad, esto es, el pueblo.

Desde luego que lo anterior no conduce, de ninguna manera,
a identificar a la comunidad con el municipio, puesto que éste es produc-
to de aquélla, y si se hace referencia a la poblacién, es porque induda--
blemente nos aproxima mis al concepto o imagen del municipio, y ayuda, -

ademis, a comprender mejor este fenémeno social.

Hasta aquf se ha hablado de los elementos o condiciones de
existencia del municipio: el geogrdfico o territorial, y el humanoc o la_
comunidad. Hemos dicho, también, que no serfa posible una comunidad sin_

territorio, como tampoco seria concebible un municipio sin poblacién.

Recurrimos ahora a un tercer elemento del municipio: el -
poder que se ejerce sobre la comunidad que habita dentro del l{mite terri
torial municipal. De igual modo, eate elemento tampoco lleva a identifi-
car al municipio con el poder que se practica sobre la poblacién, por lo_

que no se puede afirmar que el municipic sea simplemente el poder 6 go---

bierno.

Al hablar de una comunidad, hay que pensar en una vincula-
cidn social y politica. Ahora bien, esta vinculacién supone una organiza
cidén, de ah{ que no me pueda asegurar que el municipio sea sencillamente_
su gobiernc o poder, separado de la comunidad; por el contrario, el go-—-

bierno existe porque toda comunidad requiere de un gobierno, luego, el =~



9.

municipio necesita de un poder jurfdicamente organizado, sin olvidar que
no constituye una entidad soberana sino auténoma. Creemos que este ele--

mento del municipio va acercéndose més & la esencia o naturaleza de éste,
De lo expuesto, se obtienen las conclusiones siguientes:

a) El municipio no es su territorio; solamente lo supons.
b) El municipio no debe confundirse con la comunidad.

¢} El municipio no se reduce al poder,

No obstante, el municipio aparece como la unidad organiza-
da en un territorio; unidad que vive en el tiempo y en el espacio, frente

a otras unidades municipales delimitados geogré&ficamente.

A continuacién, y con el objeto de captar o determinar me-
Jjor la naturaleza o ser del municipio, acudimos a algunas cpiniones que,-
indudablemente cooperan a contestar los interrogantes: ¢qué es el munici

pio? cen qué consiste este fendmeno social?

Una vez més nos auxilia el planteamiento que proporcions -
Felipe Solis Acero, al decir: “todo parece indicar que las diversas posi
ciones autorales con respecto a este punto se agrupan en dos grandes co+-
rrientes doctrinales que son, de una parte, la Teorfa Sociolégica y, de -
‘otra, la Escuela Legalista. Segin la Teoria Sociolégica, la existencia -

del municipio se explica conforme lo resefla Acosta Romero, como una —---
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institucidn de derecho natural impuesto por necesidades urgentes de la =-
vida humana de una sociedad, asentada en una localidad. Quienes sostie--
nen este punto de vista parten del reconocimiento del principio de solida
ridad humana y el bienestar del grupo factor fundamental para el surgi---
miento del municipio, Por su parte, la Escuela Legalista sostiene que el
municipio es una entidad creada por la ley; es decir, que debe a ésta su_
personalidad y sus caracter{stiicas. Seglin quienes sostienen esta posi—-
cién, el municipio, como institucién piblica, no existe sino hasta que la
ley le otorga esta naturaleza con las caracteristicas que le son consustan
ciales y antes de ello, si bien puede reconccerse la existencia de agrupa-
ciones o formaciones sociales, carecen de la naturaleza municipal propia-—-
mente dicha. En el fondo de la discusién subsiste la presencis antagdnica
de dos formas diversas de analizar al municipio: como fenémeno sociolégi-
co que existe per se, y que el derecho positivo simplemente reconoce; o -
bien, como institucién jurfdica sometida a la regulacidén de un orden jur{-
dico determinado que, pese a su discutidc origen social, no existe como —-

(3)

tal sino hasta que es legalmerte regulado"”.

En seguida incdrporamos otras ideas que son de interés --
para esta parte de nuestra teais, y que seguramente proporcionan un sayor_
entendimiento, particularmentg al tema en cuesti6n: la naturaleza del -

municipio.

(3) Solis Acero Felipe. Op. Cit. Pigs. 2y 3.
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As{, pues, para Fernando Albi, el municiple "es una conse
cuencia del localismo”, Adolfo Posada por su parte, piensa que el muni-
cipio “es natural porque surge de modo espontineo, sin que intervenga en
ello la voluntad reflexiva de los que integran la agrupacién". Por su la
do, Moisés Ochoa Campos, distingue al municipio "como la comunidad domi-
ciliaria desde el punto de vista socioldgico, o sea, la asociacién natu--
ral de tipo local por excelencia, calidad sociolégica que se da indepen-~
dientemente de que el municipio posea o no la forma politica propia del -
régimen local”. José Rivera Pérez Campos, conceptia al municipio como -
“unidad de concentracién humana y de convivencia, delimitada territorial-
mente, de formacién natural y no contractual, reconocido por el Derecho -
con personalidad de derecho piblico. El municipio es parte que integra -
el todo que es el Estado y no parte que se desintegre de éste", Ignacio_
Burgoa afirma "que el municipio implica en esencia una forma juridico-pol{
tica segin la cual se estructura a una determinada comunidad, que se ubi~
ca dentro de un Estadc y que entrafia una forma de descentralizacién de -
los servidores piblicos, o sea, lo que los tratadistas de Derecho Adminis
trativo llaman descentralizacién por regién.” El punto de vista de José
Ruiz Massieu es muy especial, ya que afirma que el municipio "no es una_
realidad social, extra-estatal y natural, sino una creacién jurf{dica, una
creacién normativa; se trata de una persona moral de derecho pdblico re--
vestida de los atributos del poder piblico y no de una mera agregacidn de

(4)

ciudadanos sobre un territorio organizado convencionalmente".
Como complemento a los criterios anteriores, presentamos -
les definiciones siguientes:

(4} Las referercias de estas citas se ancunTan an:
Solis Acero Felipe. Qp. Cit. Pags. 4, 5, 6, 3y 11.
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"El municipio es una comunidad humana de vida y es ademis_
de las mds antiguas en la historia de la humanidad. Es una forma prima--

ria de organizacidon, en donde con mayor facilidad pueden nacer y consere=-

(5}

" varse las estructuras democrdticas".

"El municipio es indudablemente una forma de descentraliza
cién, débese ante todo, a que conatituye una forma espontdnea y primaria_
de organizacién comunal que el Estado autocridtico puede pretender ahogar,

pero que al Estado democrdtico sélo corresponde reccnocerla e incorporar-

la a su estructura".(e)

“El municipio es la unidad bisica de la organizacién esta-
tal; es una unidad polftica dentro del Estado. Su base es una comunidad_

geograficamente localizada y que reconoce una autoridad propla para la —

gestioén de los intereses puramente locales".”)

"El municipio es una institucién intermedja en la vida po-
1itica y administrativa del Estado, es célula basica de éste; surge como_

la organizacidn polftica mis perfecta para la participacién ciudadana; es

R o . : (a)
ademds, una organizacidén comunitaria®.

(5) Marquet Guerrero Porfirio, "la Estructure Canstitucional del Estado Mexdcao'. UNAM.
Inst. de Inv. Juridicas. 1975. Pdg. B3

(6) Tena Ramirez Felipe. ‘Derecho Constitucianal Mexicano", Décimatercera Edicidén.
Parria,. Mbdico. 1975. Pag. 153,

(7) Gams Torruco Joof. "El Mnicipio Mexicano', Persamiento Politico. Revista de
Afirmecién Mexicana. Nm. 10, Phgs. 5y %.

(8) Batres Garcia Heriberto, 'El Maicipio ¥ su Proyeccidn en el Proceso de Desarrollo
Nacional’. Pensamiento Folftico. fevista de Afirmacidn Mexicana Nim. 57, 1974,
Pags. 5y 7.
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“El municiplc es el gobiernc regional de las comunidades -
que integran el Estado, fundado en el principio de la vecindad. Eg una -

descentralizacion administrativa por regién tomando en cuenta un territo-

rio decerminado".(g)

De lo que llevamos apuntado, se desprenden las siguientes_

notas que expresan lo que es el municipio:

1. Una institucién de derecho natural.

2. Una entidad creada por la ley.

3. Una consecuencia de localismo.

4, Una comunidad domiciliaria.

5. Una unidad de concentracidén humana y de convivencia.

6. Una forma jurfdico-politica, segin la cual se estructu

ra a una determinada comunidad.

7. Una creacién normativa, pero no es una realidad social.

8., Una forma espontdnea y primaria de organizacién estatal.

9, Una institucidn intermedia en la vida politica y admi--

nistrativa del Estado.

(9) Gazdlez Flores Enrique. 'Derecho Corstitucional”. Textos Universitarics, S, A,
1965, Pég. 189,
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10, Una descentralizacién administrativa por regién.
11. La unidad bisica de la organizacidn estatal.

"12. El gobierno regional de las comunidades que integran -

el Estado,

Las ideas de los distintos autores, aportadas en este tra-
bajo, nos posibilitan para preparar la respuesta a las preguntas: ¢qué -

es el municipio? ¢cuidl es su naturaleza o esencia?

Sin embargo, nos proponemos ir un pocc mis adelante con -~
otras consideraciones que permitan contestar estas preguntas, y de esta -
suerte, poder elaborar la definicién final, con la que habremos de cerrar

eata primera parte de nuestra tesis.

Por lo tanto, el municipio es una realidad social y polfti
ca, cuando se contemplan los elementos objetivos que lo integran y que --
determinan su existencia: como la comunidad, el territorio y el poder -

conforme a un orden juridico.

El municipio, a su vez, es un concepto jurf{dico cuando se_
le mira, no en sus elementos objetivos, sino en su aspecto de titular de_
derechos y obligaciones, es decir, se contempla al municipio igual que a_
la persona fisica o a la perscna jurfdica, en cuanto establece relaciones

con otras personas dentro del derecho piblico o del derecho privado,



De otra parte, ¢serd importante rastrear los predecesores_
del municipio hasta tiempos remotos, para comprender o para tener una mas
amplia perspectiva de lo que ha llegado a ser actualmente, aunque no como
inico camino para alcanzar su esencia? En el supuesto de hacerlo, serfa_
entrar en el problema de los origenes de las comunidades humanas, y en --
tal caso, estariamos en el terreno de la sociologia del municipio, lo que
nos llevarf{a a analizarlo como un hecho social, determinar sus relaciones

con la sociedad, estudiar cémo nace, cémo se desarrollo y cdémo evoluciona.

Sin embargo, en el segundo capitulo de este trabajo, nos -
limitamos a considerar los origenes de las organizaciones poifticas de --
los pueblos que han vivido permanentemente en un territoric y han tenido_
influencia en la historia: come es el caso de Grecia, Roma, Francia y Es

paita, entre otros.

Hecha esta salvedad, diremos que cuande se afirma que el -
municipio es una institucidn polftica, lo entendemos como organizacidn -~
humana destinada a la realizacidn de propésitos y finalidades humanos. -~
"La palabra institucién, explica Mauricio Hauriou, tiene un significado -
amplisimo, quiere decir, toda organizacién creada por los hombres, por la
costumbre o por la ley; todo lo que es organizacién, recibe el nombre de_
institucidén. Tocante a este punto, dice Mario de la Cueva: "Ofreceremos
un breve resumen del pensamiento de Hauriou: la institucién mds completa,
aquélla para la cual convendrfa reservar el nombre de institucidn corpora
tiva, es el resultado de la actividad humana destinada a la realizacidén -

de una idea; supone una pluralidad de personas y su propésito comin que
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Puede ser, precisamente, la realizacién del aspecto social del hombre. ~-=
Estas instituciones. corporativas son en namero ilimitadas: una mutuali--
dad, que es la mas antigua forma de la seguridad y de la previsién socia-
les, ¥ que consiste en la organizacidn de varias personas que convienen -
aportar una cuota destinada a ayudar a cada una de ellas en los casos de_
enfermedad o vejez; es una institucidn, porque es una organizacidn en tor
no a la idea de seguridad; se puede ejempliricér con el municipio, con --
las universidades, etc. En todos estos casos, nos encontramos ante cuer-

pos vivos que pretenden alcanzar un objetivo.(IO)

Del pensamiento de Mauricio Hauriou, y de lo que llevamos_
expuesto hasta aqui, se puede inferir que el municipio es una auténtica -
realidad social; ademds, cuando este autor expresa que una institucién -
es toda organizacién creada por los hombres, por la costumbre o por la =--
ley, estd dejando entrever a aquellas dos grandes corrientes doctrinales:
la Teorfa Socioldgica y la Escuela Legalista; ambas corrientes ya han -~
sido mencionadas en este trabaju. Lo importante es que estas teorfas --
vienen a constituir los dos polos dentro de los cuales se mueve la natura

leza del municipio, pues son dos maneras diversas de entender a éste.

Sentimos que nos vamos aproximando a nuestro objetivo, por
lo que afirmamos que el municipio es un fenémeno social, esto es, Gnica--
mente se produce en sociedad, como creacifn humana destinada al cumpli~-~-

miento de los {ines de la comunidad organizada, pues una comunidad humana
(3 p

(10} Mario de la Queva. Op. Cit., Pag. 18,
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no puede existir desorganizadamente. El municipio es también una organi-
zacidén necesaria, pues la vida en comin de sus miembros supone una organi
zacién; y, en consecuencia, toda comunidad organizada requiere un poder -
organizado, que sea expresién o manifestacién social; que Sea expresién -

del Derecho.

Insistimos en que el municipio es una notoria realidad so
cial; siendo asi, podemos contemplar: wuna demarcacién territorial, una -
comunidad humana y un poder juridico, Estos elementos forman una unidad_

municipal integrada en un todo, que es la estructura del Estado.

Ahora bien, si el municipio es una institucién politica, y
si toda institucién es una organizacidén en torno 3 una idea, el municipio
serd, entonces, una organizacién alrededor de la idea de unidad municipal
en funcién de la comunidad. Esto seria en términos generales, porque es-
ta idea bien podria interpretarse del modo siguiente: que el municipio -
en la actualidad se presenta como una forma de descentralizacién adminise

trativa, para la organizacién de los servicios plblicos.

Independientemente de esto dltimo, la exposicién somera de
opiniones o doctrinas, y los razonamientos que, por nuestra cuenta, hemos
formulado respecto de la naturaleza del municipio, nos han llevado a la -

siguiente CONCLUSION FINAL:



La naturaleza del municipio se refiere a su esencia, a su_
ser, a 1o que en realidad es; y, resolver el problema de su naturaleza, -
es saber en qué consiste este fendmeno social. Por ello, a la pregunta_
¢Qué es el municipio?’ podemos contestar: "ES LA ENTIDAD POLITICO-JURIDI-
CA INTEGRADA POR UNA POBLACION ASENTADA EN (;'N ESPACIO GEOGRAFICO DETERMI-
NADO ADMINISTRATIVAMENTE, QUE TIENE UNIDAD DE GOBIERNO Y SE RIGE POR ===

NORMAS JURIDICAS DE ACUERDO CON SUS PROP10S Finesw, (1!

(11) Rendfn Huerta B. Teresita. 'Derecho Mnicipal", BEd. Forria, S. A, México. 1985,
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CAPITULO 11

A, EL MUNICIPIO EN GRECIA.

Al decir de Henri Ber, "Grecia en una forma absolutamente
excepcional; el griego es ciudadanc libre, dispone minuciosamente de su -
mimisculo Estado: la Polis, que es tan milagrosa como ¢l arte o el pensa

miento griegos".(l,

Moisés Ochoa Campos afirma que "en Grecia la sociedad logra
un maravilleso desarrollo; pues los griegos fueron here@eros municipales_
de la prehistoria. Por ello, la antigua Grecia fue el lugar donde germi
né el municipio, y se instruyeron las relaciones sociales y politicas del

2)

hombre",

Después de este principio, entraremos en materia: la cons
titucién de la Polis estid integrada en los primeros tiempos de la oligar-
qufa por un rey, que encarna en sf mismo toda la fuerza de un dios, ya -
que se le considera de origen celestial; normalmente el rey ejercia un po
der vitalicio trasmitiéndolo a su primogénito. En la familia griega, el_

primogénito era el heredero pater, es decir, jefe, sacerdote y juez.

(1) Ber Hmri. 'Prélego a la (bra de Qustawvo Glotz". Ed. U.T.H.A. 1960, Pég. 6.
(2) Ochea Carpos Misés, "la Fefarma Mnicipal”, Ed. Porria, 1968, PAg. 54,
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Habfa un Consejo que estaba formado' por todos los jefes de_
los grupos que componen 1a ciudad, y solamente se reunfan por convocatoria

del rey, para tratar los asuntos de interés general.

La Asamblea, por su parte, se constituia en su mayorfa por_
los guerreros y por los ciudadancs, es decir, por aquéllos que no formaban
parte del Consejo. En ella se trataban asuntos de cardcter general que in
teresara al pueblo; se deliberaba acerca de loa medics para remediar las -
calamidades piblicas, tales como: la peste o la discordia de los jefes =

asimismo, se trataban asuntos de guerra o de pas.

El pueblo en esta época de la oligarquia, carece de dere---
chos, tanto en materia politica como en materia judicial; a pesar de esta_
situacién, el pueblo puede presionar moralmente o actuar por vf{as de hecho:

la rebelidn.

La aristocracia, después de haber derrocado @l rey, se adue

A6 del poder y cred un Consejo integrade por Magistrados Supremos que son_

seleccionados cuidad te, dando lugar a un gobierno con cardcter aris-
tocrético. Al lado de estos Magistrados se nombran otros funcionarios: -~
_los Polemarcas, investidos de funciones militares y facultados para jurger
a extranjeros; los Tesmothetes, que en nimero de seis se sncargan de impar
tir la justicia; el Arconte, que es una especie de primer magistrado, en--
cargado de velar el antjguo derecho; los Pritanos, que en nimero de cin-e-
.cyenta mantenfan la conservacién del hogar piblico o edificio que servia -

para audiencias de los tribunales. Todos estos funcionarios duraban en su
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cargo un afio. Esta estructura se presentaba en cada tribu y cada demo.

Por otra parte, al desaparecer la organizacién primitiva, -
se establecen circunscripciones territoriales, en las que todoa los ciuda-
danos estaban clasificados segun su domicilio. El pais fue dividido en -
Demos, que eran una especie de Ayuntamientos. El Demo tenfa un jefe que =
se denominaba: El Demarca, que era algo as{ como el Alcalde municipal. -
Munro nos dice que "la figura del municipio como régimen de subordinacidn,
"parece dibujarse en los Domos", que con relacién a la administracién de --

Atenas, cobran importancia al realizar funciones politico-administrativas.

En relacién al Consejo, éste estaba formado por quinientos_
miembros, a razdn de cincuenta por cada tribu y eran elegidos democritica-
mente. E] Aerdpago, integrado por los diez Arcontes representantes de las

tribus,

Este aparato administrativo constitufa la base de la organi
zacidén politica en Greeia, y debido a la unién que habfa, fue posible la -
democracia; asi vemos que el pueblo participa en las tareas del gobierno,=-
por ejemplo: hubo simples ciudadanos que eran miembros del Consejo. Este

era considerado como el Gran Consejo de las comunas o municipios.

Estas, vinieron a ser las primeras magistraturas de la ciu-

dad, con atribuciones de justicia y de policia.
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En sintesis, la Asamblea y el Consejo eran los érganos en--

cargados de la administracién piblica de la ciudad.

Independientemente de lo expuesto, es interesante conocer =
lo que Alberto Malet ensefla en su Curso de Historia Universal, tocante a -
Grecia. Dice este autor: "Los poemas homéricos hablan de ciudades, pero_
también de otras unidades sociales, los Demos, mds parecidos a la familia,
que son verdaderos clanes. Dentro de ellos, en efecto, el padre tenia au-
toridad absoluta puesto que era el intérprete de los dicses; la propiedad,

por otra parte, era colectiva".

"MLa unidad del clan conducia a curiosas consecuencias: la
ofensa hecha a un individuo se consideraba hecha al clan a que pertenecia,

¥y no se consideraba agresor al individuo, sino a su clan”.

Varios clanes se reunfan en fratrias y éstas en tribus, -—
pero los Demos mantenian su autonom{a dentro de esas confederaciones; és--
tas, por lo demis, eran frecuentemente ocasjonales, para cumplir empresas_

de aliento".

La base de esta sélida organizacidn en Demos fue la econo-
mfa exclusivamente pastoril o agricola: la dispersidn de los habitantes -

en el campo".
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Respecto a la ciudad-estado, continia manifestando Malet: -
"poco a poco comienzan a agruparse las chozas de lo: Demos; los caserios -
aumentan, pero, sobre ser poco importante, no estéin suficientemente adheri
dos al suelo: pueden trasladarse con toda facilidad. Pero pronto exig-~
ten otras grandes reuniones de fratrias y ain de tribus, rodeadas de mura-
llas que lashacen permanentes, Ya no es solamente una reunidn espiritual_
alrededor de un altar, es también una reunién material con intereses comu-

nes".

"El Demo, sin embargo, sigue subsistiendo adin en la guerra_
como unidad fundamental. Su jefe se llama el Basileus, palabra que signi-
fica rey; una unidad formada por varios Demos tiene otro rey, mis general,
al que la Iliada y la Odisea llaman con el comparativo de aquel nombre: --
Bausiléuteros, que significa mis rey; la unidad mas grande, la ciudad, es-
td gobernada por el Basiléutatos, superlativo de Basileus, es decir, el -

mas rey".(a)

Igualmente, creemos que es importante tomar conocimiento --
de lo que escribe Raymondo G. Gettell, en su "Historia de las ldeas Pol{ti
cas", en relacién con las instituciones pcliticas griegas. Entresacamos -
de esta obra algunos parrafos referentes, concretamente, a las ciudades de
Esparta y Atenas. En tal sentido, resumimos lo siguiente: "El mundo helé
nico estaba integrado por un grupo de ciudades, distribuidas en las coli--
nas y valles de Grecia y en las costas e islas vecinas. Conservaban estas

(3} Malet Alberto, 'Grecia". Qurso de Historia Universal. Editora Nacianal, 1956,
Pags. By .
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ciudades la tradicién de un origen comin; poselan las mismas instituciones,
religiosas y.sociales y vivian independientemente mediante un sistema de -
alianzas temporales. Existieron colonias que rompieron, mds tarde, con la
metrdpolis y se hicieron independientes. La Polis, o Ciudad-Estado, repre

senta el fundamento del pensamiento polftico en Grecia".

Ahora bien, "el sistema gubernamental de Esparta estaba in-
tegrado, en primer término, por una asamblea compuesta de todos los ciuda-
danos, por un senado de veintiocho miembros vitalicios, por dos reyes igua
les en autoridad, y por un consejo de cinco éforos, elegidos anualmente., -
Los éforos representaban, en principio, como un freno entre el poder de -
los reyes y el senado, y fueron adquiriendo, gradualmente, una verdaders -
supremacf{a palitica. Por su estabilidad social y su prestigio militar, el
sistema de Esparta ejercid una poderosa influencia en el pensamiento grie-

go™.

Por lo que corresponde a Atenas, "“ésta pasd en su desarro--
llo por las etapas tradicionales en Grecia, de aristocracia y tiranfa, pa-
ra constitufrse, finalmente, en una intensa organizacién democritica, ---
Cuando fueron derrocados los ritanos en 510 (a. de J.C.) se produjo un nue
vo avance hacia la democracia, con la legislacidn de Clistenes; y que en -
la centuria inmediata alcanzé Atenas como democracia, su forma definitiva,

en tiempos de Pericles".(d)

(4) Getell Rgymond G, ‘Historia de las Ideas Politicas”. Primer Towo. Ed. Nacional.
México. 1959. Pags. %0, &y &
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En Qrecia solo podemos referirnos a la idea del Municipio .omo una insti
tucién. Aquf cabe hablar propiamente de régimen de la ciudad mds que de
régimen municipal en su aceptacién moderna, tomando en cuenta que para -

el pueblo griego, la ciudad fue la "asociacién religiosa y polftica de =
{5)
’

las familias y de las tribus® v-esciendiendo del elemento territorial.

(S} Fustel de Coulanges, Nma Denys. La Ciudhd Antiga. Estudio sobre el Culto, el
Derecto y las Instituciones de Grecia y Rona. Tercers Ed, Edit, Porria, S. A,
1978, Pag. 162,



B. EL MUNICIPIO EN ROMA

Roma es el centro del mundo antiguo, puesto que la peninsu-
la itdlica corta el Mediterrdneo por enmedio. Esta posicién central expli

ca por qué se extendi$ la dominacién romana en toda la cuenca de este mar.

La fundacién de Roma, segin la leyenda recogida por los =---
historiadores romancs, la llevé a cabo Rémulo en el aflo 753. Eata funda--
cién se originé por la unién de tres tribue diferentes: los ramnenses, de
raza latina; los tatienses, de raza sabina; y loa liceres, de raza etrus~-
ca. Las tribus estaban bajo la autoridad de un rey, y cada tribu se compo

nfa de diez curias.

En general, la organizacién social y pol{tica de Roma, en -
esta época de los reyes, era, segin Alberto Malet, la siguiente: “diez -~
grupos de gens constitulan la curia era una familia mis grande que tenia -
sacerdote y templo. Habfa un total de treinta curias y la reunién de ég--
tas formaba la asamblea del pueblo, llamada asamblea curial. Se ha exage-
rado su importancia: no tenia, probablemente, sino funcicnes consultivas;
después fue un cuerpo legislative. Al lado de ella funcionaba un consejo,
el senado, compuesto de cada jefe de gens y cuyos miembroa se llamaban por

ésto patres’.

"Mucho de lo que se afirma de estas autoridades son atribu-
cionea hechas en épocas posteriores con finalidades polfticas. As{, para_

robustecer la funcidn del senado se le atribuyd la eleccidn de los reyes".
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"A la cabeza del Estado estaba un rey elegido, jefe religio
so y militar y algo as{ como el primer magistrado vitalicio de una especie
de l:epﬂblica. Hoy sabemos que a veces no era elegido: el trono se logra-

ba por la fuerza de las armas".(l)

La vida social y politica giraba alrededor del culto a los_
dioses: lares, manes y penates. El pater o jefe de familia era, a la ves,
sumo sacerdote del culto del hogar privado, as{ como lo era el rey del cul

to de la ciudad u hogar plblico.

El absolutismo de los reyes y las ambiciones de la aristo--
cracia, propician el fin de la monarquia. Los reyes son reemplazados por_
dos cénsules, de idéntica autoridad, elegidos por la asamblea centurial y_
los electos debfan ser patricios. Duraban un aflo en el cargo. MNMandaban -
el ejército, presidian el senado y la asamblea centurial, proponian las le
yes y celebraban los sacrificios de la ciudad, ademds, debian rendir cuen-
tas al salir del cargo. En tiempos diffciles o de peligro inminente, como
la guerra, los cénsules designaban un magistrado especial que estaba inves

tido de un poder absoluto.
Al lado de estos magistrados funcionaba de uns manera persa

nente el senado, compuesto de trescientos miembros escogidos por los cénsu

les entre los patricios. MNediante decretos dirigia la administracién de -

(1) Malet Alberto. 'Rom”. Ozwo de Historia Universal. Op, Cit. Pigs. 2y &3.
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la repiblica y la politica exterior. Era una institucién muy respetada y_

Roma le debié en parte sus triunfos y su grandeza.

Por otra parte, de la vida institucional de Roma, encontra-
mos a los censores, que velaban por las costumbres de la ciudad; a los pre
tores peregrinos y urbanus, que ejercfan la jurisdiccién civil, criminal y
administrativa. Respecto a estos uUltimos funcionarios, Moisés Ochoa Cam--
pos, seflala: "la creacién de éstos vino a completar la administracién de_

justicia, provocando un verdadero progreso en el Derecho".

Respecto a los ediles, curules y plebeyos, continda dicien-
do Ochoa Campos, "fueron los que iniciaron las funciones municipales, simi
lares a la de los actuales ayuntamientos, pues tuvieron jurisdiccidn admi-
nistrativa y de policfa. Los pretores y ediles al iniciar su encargo, ela
boran y publican edictos en los que se establecian las bases sobre las cua
les debian resolver los casos que les presentasen; los edictos de los pre-
tores se denominaron: Praetorium Edictum y los de los ediles, Aedilitium_
Edictum. Respecto de estos uUltimos debemos agregar que fueron verdaderas_
ordenanzas municipales". En otra parte de la obra de Ochoa Campos, se -
afirma: "las ciudades que conservaron Su organizacién municipal se les =«
1lamé Municipios Municipia. Entre ellos habia diferentes categorias: los
que tenfan el derecho de cjiudadanfa romana y gozaban de autonom{a adminis-
trativa, se les llamdé Municipia Federata; y los que conservaban su organi-
zacién local sin la completa ciudadania romana se les designdé Municipia Ce
rita, Existidé otra categoria de municipios que tenian en alguna forma la_

ciudadania romana, pero no se administraban por s{ mismos".(Z)

(2, Ochoa Campos Moisés. Op. Cit. Pag. 69.



30,

En las instituciones de la ciuda¢ romana de fines de la Re
piblica, es donde, segin algunos autores, se encuentran rasgos de simili--

tud con la actual organizacién municipal.

Roma como ciudad-imperio, trasplanté a las ciudades conquis
tadas el régimen municipal. Estas ciudades obtuvieron en mayor o menor --
grado la cludadania romana "civitas"; as{ como su propia organizacién admi
nistrativa, formando los llamados Municipia. Podfan ser Municipia Federa-
ta o ciudades libres las que se adherfan a Roma mediante un pacto, pues =-
conservaban su organizacidn politica y administrativa, independientemente_
del gobernador romano; pero no podfan celebrar pactos ni ejercitar sus de-
rechos con otros municipios. Los Municipia Coercia, llamadas también, ciu
dades estipendarias, conservaban su derecho propio y sus tierras, en las =
qQue sus habitantes gozaban de libertad personal, no obstante, tenfan que -

pagar un tributo o estipendio.

A pesar de la autonomia municipal administrativa, las comu=-
nidades que formaban el imperio romano revestfan tantas y tan variadas for
mas que, como expresa Mommsen, "se hace imposible presentar un cuadro en -
cierto modo completo de todas, pero puede decirse en forma general, que la
organizacifn y administracién del municipio romano estuvo en manos de las_
siguientes instituciones: el Comicio, la Curia y los funcionarios munici-

pales".(a)

(3) Posade Ablfo. "El Régimen Mnicipal de la Ciudad Moderma”, Ed. Medrid.
Exela. 1986, Pig. 56.
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El Comicio, era la asamblea del pueblo, reunido ﬁor Curias_
o por tribus; la Curia fue un grupo politico deliberante cuyos miembros -
eran electos en la asamblea; los funcionarios municipales se dividfan en -
dos categorfas: los que tenian que desempefar magistraturas y oficios su-
periores y los que tenian cargos inferiores (servicios limpieza). Entre -
los primeros funcionarios, encontramos a: los Duunviri, que eran los en--
cargados de presidir las curias y las asambleas populares, vigilar las -
elecciones, impartir justicia, y en general, dirigir la administracién mu-
nicipal. Los Aediles, que tenfan a su cargo los servicios de policfa, -~-
Los Quastores, eran los encargados de las finanzas de la ciudad. Los Cen-
sores, comisionados para integrar y corregir los censos. El Curador, nom-
brado por el emperador para revisar y vigilar la hacienda local, Los Civi
tatis, o defensores Plevis, eran los defensores de los ciudadanos, en espe
cial de los plebeyos, frente a los abusos de la curia, de los magistrados_

o del gobernador.

En esta etapa imperial, de la expansidén romana y de la crea
cidén de los municipia, en donde se encuentra mayor semejanza con la organi

zacidn municipal de nuestros dfas.

Merece destacar que con el advenimiento del Imperio Romano,-
se va ocasionando la decadencia del municipio, lo que hace decir a Raid: -
*la fuerza del poder romano aumentd incalculablemente gracias a la ampli~-
tud dejada a la libertad local, que en su gran época se apoya en un vasto_

- gistema de autogobierno cfvico que, mientras se mantuvo la libertad munici

pal floreciS el imperio, y que, cuando el despotismoc domina a las municipa
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lidades, la decadencia de la gran estructura imperial se consume répida y_

fatalmente“.(d)

Como complemento a lo ya mencionado, en torno al municipio_
en Roma y, a la vez, como desenlace de este tema, presentamos la siguiente
apologia que Francisco Porria Pérez elabora sobre el legado de Roma: "Roma
ha sido el pueblo genial por excelencia en la creacién del Derecho y las -
instituciones juridico-politicas. En la base de la cultura occidental se_
encuentran los perfiles inmutables de su inteligencia maravillosa para ha-
cer cristalizar en las normas juridicas, los principios indestructibles de
la justicia, virtud por excelencia de la convivencia humana y sostén incon
movible de las comunidades politicas con aliento democrdtico humanista, es

decir, con sentido cristiano y antitotalitario en sus formas de gobierno".

"Roma, ademis legd al mundo una fuente inagotable de sabidu

ria administrativa desplegada con sin igual maestria en la organizacién de

aus vastos dominios imperialea“.(S)

(4) Citado por Adolfo Pomada, Op. Cit. Phg. 77.
{5) Pomia Pérez Francisco. 'Teor{a del Estado”. Octava Edicitn. . Ed. Pamas, S, A.
1975, pPag. 64.



C. EL MUNICIPIO EN FRANCIA

En Francia, el régimen municipal se caracteriza por desarro
llar un tipo de organizacidén un tanto original, fundamentado en la estruc-
tura y competencia de las comunidades, bases histéricas y legales del régi

men francés, y qQue dieron lugar a las ciudades municipales.

El municipio francés en sus primeros albores, obedece a la_
ayuda mutua y espontdnea que en los tiempos feudales fue necesaria, y que_
respondié a una necesidad de unién; ya que el poder politico en la Edad Me
dia era Pluralista o, mejor, como dice Hegel, "era una poliarquia'. Casi_
todas las funciones que el Estado Moderno reclama para si hallébanse enton
ces repartidas entre los mds diversos depositarios: la Iglesia, el noble_
propietario de tierras, los caballeros, las ciudades y otros privilegia~-=
dos"; es decir, el poder estatal "estaba limitado, en lo interno, por los_
numeroscs depositarios de pocder feudales, corporativos y municipales y, en
lo exterior, por la Iglesia y el Emperador"., '"La disgregacidén politica --
del Imperio y de los Territorios habfa acarreado una extraordinaria disgre

gacidn juridica y una intolerable inseguridad en el derecho".(I)

Més tarde, en el periodo de la Revolucidén Francesa, encon--
tramos que en muchas ciudades, a ejemplo de Paris, substituyéronse los fun
cionarios reales por municipios revolucionarios; consecuencia de los decre
tos expedidos el 4 de agosto de 1789, por la Asamblea Nacional Constituyen

tes. A partir de este suceso histérico, todas las aglomeraciones de habi-

(1) Heller Hermam. '"Tearfa del Estado". Fondo de Cultura Econdmica. México. 1977,
Pags. 142 y 150.



tantes, grandes o pequeflas, tendrfan en lo adelante un ayuntamiento; todas
debian de llevar Ese t{tulo comin y cualquier otra denominacién quedaba -=
abolida. "Francia se dislocé en municipios auténomos que, de manera espon
t&nea se federaba alrededor de los grandes cent;;u urhanoa.ISobre la ruina
de 1a vieja monarquia centralizada, Francia se reagrupaba en una federa--

cidn de munlcipios".(Z)

Las jurisdicciones municipales o comunes, serian regidaa -—
por un alcalde y sus adjuntos: un Consejo municipal y un geﬁeral. Estos_
dltimos, junto con el alcalde, debian ser electos por la comunidad. Estos
tres Srganos llevaban a cabo funciones propias del municipio y tareas en--

cargadas por el Estado,

Por lo tanto, la organizacién administrativa y polftica del
Estado francés estaba estructurada en municipios, distritos y departamen--
tos, con las atribuciones que la Conatitucidn francesa concedfa a estos -

tres érganos.

Ahora bien, el sistema de centralizacién municipal nacié en
Francia y presenta las siguientes caracteristicas: a) "Las facultades --
otorgadas a los dérganos del Estade son sumamente amplias, por lo cual la -
esfera de accidn de los organcs municipales es notoriamente reducida. Es-

to significa que la mayor parte de las decisiones que afectan al municipio

(2) Pirere Jacques. 'Histaria Universal”. £d. Grolier. México. 1983. Pig. 13.
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son tomadas por autoridades ajenas al mismo. b) Los érganos municipales;
estdn encuadrados dentro de una estructura jerdrquica; forman parte del go
gierno nacional y se escalonan en tal forma que existe una clara dependen-
¢ia de los 6rganos municipales con respecto a los drganos nacionales, ---
c) Los érganos municipales aplican en gran medida el orden nacional, sien
do primordialmente ejecutores de éste. Este sistema ha funcionado impeca-
blemente en Francia, y se ha extendido a Europa Occidental, Cercano, Medio
y Lejano Oriente, América del Centro y del Sur y la mayor parte de Africa_
Lo practican también los Estados Socialistas, que realizan la centraliza--
cién a través del Partido Comunista. FEste sistema estuvo vigente en Méxi-
co en diversas etapas de nuestra historia con resultados nefastos, ya que

fue usado como instrumento de opresidn munlcipal".(a)

Resumiendo, el sistema francés se caracteriza por una fuer-
te centralizacién administrativa. Dentro de este orden, opera la preponde
rancia del érgano colegiado sobre el Organo unipersonal; esto es, la Asam-
blea deliberante de eleccién popular o Consejo, y el Maire o Alcalde, miem
bro de la Asamblea y designado por la comunidad, Este Gltimo cumple una -
doble funcidén: a) en lo municipal es presidente de la corporacidn, la re
presenta, ejecuta sus acuerdos y ejerce las tareas ejecutivas; pero, suje-
to al control del Consejo municipal. Con ese caracter le corresponde laA-
administracién de las propiedades de la comuna y de sus rentas, la vigilan
cia de los establecimientos municipales y de la contabilidad comunal, la -

preparacién del presupuesto y la ordenanza del impuesto, la direccidén de -

(3) Gams Tarruco José, “El Mnicipio Mexicao"., Pensamiento Pol{tico. Revista de
Afimmacion Mexicana. Nim. 10. 1970. Pigs. 188 y 189,
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las obras piblicas municipales,” la concertacién de contratos y la represen
tacién de la comuna ante los tribunales; y b) en lo gobernativo, es dele
gado del gobierno nacional y estd encargado de la publicacién y ejecucidn_
de las leyes y reglamentos, de la ejecucién de las medidas de seguridad y_
del ejercicio de la policfa; o sea, el Maire o Alcalde estd sujeto al con-

trol de las autoridades nacionales.

As{ pues, la relacién del Estado con el municipio en Fran--
cla, es la Centralizacién, cuyas caracteristicas han quedado apuntadas en_

esta parte de nuestro trabajo.



D. EL MUNICIPIO EN ESPANA

Se afirma que en Espafia no existié un patrén generalizado -
para la administracién de los municipios; que es probable que la época de_
mayor libertad haya sido el primer siglo de nuestra era bajo el emperador_

Vespasiano.

Sobre el particular, José Gamas Torruco afirma: "La inva--
sién de los visigodos entorpecid la evolucidn del municipio espafiol que su
frié un proceso de centralizacién bastante acusado. No obstante, los visi
godos aportaron una institucidn genuinamente germanica, los llamados "“con-
ventos publicos vicinorum" o asamblea de todos los vecinos de un lugar, an
tecedente de los consejos abiertos posteriores. Pero la institucién muni-
cipal no surgirfa, con sus caracteristicas cldsicas, sino hasta la época -~
de la Reconquista. Los monarcas espafioles, empeiiados et atender sus fron-
teras, precariamente definidas por los resultados de las batallas, patroci
naron el establecimiento de ciudades y alentaron la formacién de éstas con
cediendo a sus habitantes ampligimos derechos conocidos con el nombre de -
fueros. Fue asi muy amplia la libertad municipal de que se gozé en esta =
época; sin embargo, el proceso de centralizacién de la autoridad reaf. re-
sultante de la unidad espaficla y que culmind con ta unién de las Coronas -
de Castilla y Aragdn, tuvo resultados adversos para los fueros tradiciona-

1es".(1;

(1) Camas Torruco Jopé., QOp. Cit. Pdgs. 193 y 194,
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Por otra parte, Felipe Tena Ramirez expresa: "Los siglos -~
X1V y XV seflalan el auge‘de la autonomfa municipal, la que empezd a ser --
frenada a medida que la monarquia recuperaba su poder. En el siglo XVI =
los comuneros de Castilla libraron la batalla de Villalar (23 de abril de_
1521) en defensa de sus fueros contra el absolutismo de Carlos V. Mds ya_
para entonces, la monarquia espafiela se habfa aliado con su antiguo adver-
sario, la nobleza, en el comin empefic de abatir la arrogancia municipal. =
Por virtud de esta alianza la contienda fue decidida en favor de la monar-
quia, que a partir de entonces se convirti§ en absoluta. El episcdio de -
Villalar representa por ende, en la historia en Espata, el ocaso de laau-

tonomia municipal y la consolidacidn de la monarquia abacluta".(z)

Aheora bien, originariamente el Cabildo tenf{a la caracteris-
tica de ser una institucién abierta; por consiguiente, el Consejo del pue-
blo era el depositario de la jurisdiccidn civil y criminal; per sy parte -
el monarca se reservaba e! derecho de juzgar los casos que se ventjlaban -
en la Corte de Apelaciones y, aquéllos en que no podia conocer la justicia

del pueblo.

Con el aumento de la poblacidén, se hace impracticable el --
funcionamiento del Cabildo o Ayuntamiento abierto por lo que se nombran re
' presentantes consejales. Asi, la autoridad municipal estaba integrada, ge

neralmente, por el alcalde, los sindicos, diputados ¥ otras funcionarios.

{2) Tema Ramirez Felipe. Op. Cit. Pig. 152.
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El municipio contaba con patrimonio propio, con repreéenta-
cién, a través del ayuntamiento; para su defensa, disponfa de una fuerza -
militar; ademis, los municipios formaban parte de las Cortes, por medio de
sus representantes o procuradores e impartian sus propias ordenanzas sin -
mis limite que el dmbito de su respectiva jurisdiccién y el respeto a la -

legislacién general del reino: la costumbre y el derecho natural.

Los principales funcionarios del municipio eran los Alcal--
des, que estaban encargados del gobierno y administracidén de la localidad.
En general eran dos, con el objeto de equilibrarse encrg sf y evitar aby~--
sos de alguno de ellos. Los alferes, que fueron los comandantes de la mi-
licia, defendian los derechos de la comunidad. Los regidores, encargados
de reglamentar los acuerdos del Consejo. E! alguacil Mayor, tenfa a su --
cargo el orden y la seguridad. El Escribano, encargado de guardar el li-~
bro del fuero; tenfa fe pdblica y autenticaba las firmas y actas de las -
Jjuntas consegiles, ademds, ej)ercia funciones de notario publico. Los Fie-
Ales. encargados de los mercados, vigilaban el cumplimiento de las disposi-
ciones sobre abastos., Los Sesmeros, que a semejanza de los defensores de
la ciudad romana, tenfan como funcidn defender a particulares de abusos de

los alcaldes. En fin, habfa otros funcionarios de menor importancia.

Los cargos municipales se estimaban honrosos, pues la res--
ponsabilidad en su desemplec fue muy delicada: cualquier abuso o falta ers

castigado severamente.
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En otro aspecto, los municipios se unieron formando ligas,-
las que fueron verdaderas confederaciones de ciudades y llegaron a repre--
sentar una gran fuerza en la vida social y politica del reino, Estas 1i--
gas o uniones se llamaron Hermandades y surgieron a fines del siglo X1I; -
debido a su fuerza, la realeza tuvo que prestar atencién a las opiniones -

de las cjudades.,

Es importante, por otra parte, resumir los principales ca--

racteres del régimen municipal espafiol de la Edad Media:

a) La gran riqueza de la legislaciém municipal, como conse

cuencia de la organizacidn pol{tica medieval.

b} El reconocimiento de la autonom{a local, mediante el ==

otorgamiento de los fueros a cada ciudad,

c¢) El reconocimiento por parte del rey, de la personalidad
del municipioc como comunidad natural y no creacién del Estado o de la vo-~
luntad real.

d) La organizacién democratica del municipio.

e) La unién de los municipios en hermandades; y

f} Su representacidén en las Cortes.
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Esta dépoca de florecimiento del municipio upnllgl. expird =
con el advenimiento del régimen absolutiata de Carlos V, y se lb;-lé un pe-
riodo de centralismo que fue liquidando la autonomfa del municipio. ¥ mo_
es, sinc hasta 1812, aflo de la Constitucién de Cédis, cuando surge nueva--
mente la institucién municipal, en un {ntento por revivir laa tradiciones_

de la época medieval.
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CAPITULO I1I1

A. LA COMUNIDAD INDIGENA.

Después de haber estudiadc algunos antecedentes del munici-
pio, en particular, de las organizaciones polfticas de la Polis y de la Ci
vitas, en la antigliedad; asi como del mynicipio en Francia y en Espafia, to
ca ahora hacerlo en nuestro pals, tomando comc punto de partida la é&poca -

precolombina.

Los mexicas aparecen desde el principio de su peregrinacién
como un conglomerado de siete clanes, unidos por la comunidad de lengua y_

de culto.

Parece ser que estos clanes gozaban de cierta independencia

unos con respecto a otros, y que cada cual tenia un capitén o caudillo.

Los siete capitanes actuaban en forma colegiada y consti---
tufan, durante la época anterior al establecimiento de la tribu en el lago
del valle mexicano, el gobierno de los antiguos mexicas. El Consejo asi -
formado era la méAs genuina representacidén del conglomerado total de los --

clanes.

Es de mencionarse también, dentro de esta organizacidn pri-

mitiva, la existencia de cuatro funcionarios revestidos, probablemente, de
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cardcter sacerdotal: los Tlamacazque o cargadores de Huitzilopochtli, --

quienes tenfan un gran ascendiente sobre la tribu.

Una ver establecidos los mexicanos en Tenochtitlan por ===
orden de Huitzilopochtli, se distribuyeron los diversos clanes que consti-
tufan la tribu en cuatro barrios, dejando el templo de dios en medio de ==
ellos. Posteriormente, como cada barrio tenfa su dics, sucedié que Tenoch
titlan se encontrd subdividida en tantos barrios cuantos dicses particula-

res habia.

"El nombre que recibieron las circunscripciones territoria-
les de Tenochtitlan fue el de Calpullis. La etimologfa de esta palabra --
nos estd indicando que la idea a que corresponde es de {ndole territorial;
encierra un ajignificado relacionado mds bien con el hecho de la ubicacién
que con el de parentesca. En efecto, Calpulli, se deriva de la palabra -=
Calli, que significa casa, y de Pulli o Polli, que da {dea de agrupacién -
de cosas semejantes; es igualmente denotativo de aumento. El significado_

(1)

mis exacto de Calpulli es el de vecindario o barrio".
Los funcionarios del Calpulli eran:
El teachcauh, era el mayor de la familia, encargado de ~---

por vida del Calpulli; era a su vez, el representante y procurador del 1li-

naje ante el gobierno de la tribu y, como tal, formaba parte del Consejo -

* Tribal.

(1) Moreo Mael M. “la Organdzacidn Polftica y Social de 108 Aztecas”. Secretarfa de
Eduwcacién Piblica, México. 1964. Pag. .
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El Tecuctli o jefe militar del barrio, se hacfa cargo de la

formacién militar y dirigfa el ejército en la batalla.

Los Teuctlis se responsabilizaban de juzgar los casos que -

se suscitasen en el barrie.

Los Tequitlatos, eran subordinados y auxiliares de los —-—-

Teuctlis.
: Los Topiles, que eran los alguaciles © una especie de gen--
darmes.
Los Calpizques se ocupaban de recaudar los tributos o im---
puestos.

Los sacerdotes, médicom o hechiceros, procuraban la conser-

vacién del culto y de la salud.

El Consejo Tribal de los ancianos nombraba al gobernador y_
al jefe militar de las tribus: " al Tlatoani y al Tlacatecuhtli, respectiva

mente,

Ahora, en tonexidn con el municipio indi{gena, bien vale la_
pena hacer la siguiente cita: "El municipio de los pueblos néhuatls se de
nominaba Calpulli (linaje antiguo). Era una comunidad de familias que vi-

vian bajo el amparo de los mismos dioses, resclvian internamente los pro--
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blemas que planteaba su actividad econémica cotidiana, ocupaban una exten-
sién de tierra, patrimonio del propio Calpulli, y reconocian una autoridad
que tomaba las decisiones fundamentales en el orden comunal, Estaba cons=-
titufdo por tres estamentos: los Pilli, descendientes de las familias --

(2)

fundadoras; los Huehuepilli, residentes y, los Macehuales o sirvientes"

Es asf que el Calpulii o barrio fue la forma mds prominente
de la organizacién mexica, y en su funcionamiento gozaba de un régimen de_

descentralizacidén con respecto a otras unidades pol{ticas mayores.

El Municipio mexicano ha sido producto de un desarrolle his
térico que se inicia con el "Calpulli", como forma de organizacién vecinal

agricola de la comunidad indigena de los barrios de Tenochtitlan.

manuel M. Moreno expone brillantemente lo siguiente: '"Te-~
nochtitlan vino a ser el objeto material por medio del cual se exteriorizd
y tomé cuerpo el orden politico que desde el momento de su fijacién preva-
leciS en la organizacién social de los aztecas. Tenochtitlan debe ser -
considerada como el asfmbolo y la encarnacién del Estado azteca; desempefia-
ba con relacidn al pueblo mexicano el mismo papel que Atenas respecto del
(3)

pueblo ateniense, o que Roma con relacién al pueblo romano' As{ tendria

mos en Atenas, a la Polis; en Roma, a los Civitas; y en tenochtitldn, al ~
\

~

(2) Gamas Tarruco Joeé, Op. Cit. Pég. 19R.
(3) Morero Meuel M. Op. Cit. Pag. 2.
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Calpulli, contemplédndolos como tres agrupamientos humanos u organizaciones

politicas y sociales.



B. EL MUNICIPIO EN MEXICO EN LA EPOCA COLONIAL.

Los grandes descubrimientos no son meros episodios de la --
historia de Espafia y Portugal. Por sus consecuencias en todos los érde--
nes -econdmico, cientifico y religioso-, pertenecen a la historia univer
sal. La principal parte de estos descubrimientos, la conquista y la colo

nizacién de América, correspondid a Espaiia.

Veintisiete aflos después del descubrimiento de América por_
Cristébal Colén, arribd a las tierras de Andhuac Hernén Cortés y funds el
primer municipio., “Para ésto, se levantaron algunas enramadas simulando_
casas, se marcd la plaza pliblica, erigiéndose en ella una picota y se ins
tald una villa que se nombré la Villa Rica de la Vera Cruz., Y fundada, -
el 22 de abril de 1519, hicimos alcaldes y regidores, y fueron los prime-
ros alcaldes Alfonso Hernidndez Puertocarrerc y Francisco de Montejo y a -
Pedro de Alvarado como Capit&n de las entradas y Maestre de Campo a Cris-
tébal de Olid, Alguacil Mayor a Juan Escalante y Tesorero a Gonzalo Me--
jia y Contador a Alfonso de Avila. Como Alferes, a Corral y Alguacil del

Real a Ochca Viscaino y a Alfonso Romero".(l)

De esta manera se fundé el primer Ayuntamiento en la Améri-
ca Continental,que otorgé a Hernan Cortés, en nombre del rey de Espafa, -
los tftulos de Capitan General y Justicia Mayor de la Villa. Este acto -

lo desligé de la autoridad del gobernador de Cuba, Diego Veldzquez. Por

(1} Dfaz del Castillo Bermal. 'Histaria Verdadera de la Conquista de la Nueva Espaiia’.
Ed. Pormia., 1976. Pag. 67
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otra parte, las autoridades llamadas Cabildo o Ayuntamiento de este pri--
mer municipio espafiol en México, invistié a Cortés de las facultades lega

les necesarias para llevar a cabo la conquista.

A medida en que progresaba la colonizacién, se fueron crean
do municipios, eligiéndose los integrantes de sus érganos, o bien nombran
do éstos por los propios conquistadores, quienes en ocasiones estaban ex-
presamente autorizados para ello. En 1573 se reglamenté la materia muni-
cipal mediante la expedicién de las Crdenanzas scobre Descubrimiento, Po--
blacién y Pacificacidn de las Indias, y el uno de noviembre de 1591, se «
expidié la Real Cédula que convirtid los oficios municipales en cargos -
vendibles. Solamente siguieron siendo electos los alcaldes ordinarios,--

que eran funcionarios encargados de asuntos judiciales.

Del encuentro de las culturas espafiolas e indigena, surgié_
una pueva concepcidn municipal. Sin ignorar el aspecto socioldgico india
no, las disposiciones en materia municipal de esa época establecieron --

tres distintos regimenes municipales:

a) EL que conserva la organizacién primitiva, y que no se_

opone a la religidn cristiana, al derecho natural y a las Leyes de Indias.
b) El municipio, propiamente de los indios, ¥

c} El Régimen Espafiol Municipal, con sus adaptaciocnes al -

medio.
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Por lo que se refiere al cuerpo colegiado dirigente de la -
comunidad en las ciudades de la Nueva Espafia, éste lo era el Cabildo o --
Ayuntamiento, con funciones de tres tipos: administrativas, judiciales y

legislativas.

Los cargoes municipales en la colonia fueron: los goberna-
dores, corregidores o alcaldes mayores. Estos eran los funcionarios del_

poder central, y ejercian un dominio completo sobre el municipio,

Para cumplir sus funciones los cabildos dispusieron de dos_
clases de bienes: los comunes y los propios. Los comunes eran para el -
vecindario y los propios brindaban productos al ayuntamiento para los gas
tos ptiblicos. Otra fuente de ingresos lo formaban los arbitrios, que ---
eran una especie de contraprestacidén que se obtenia por la prestacién de_
bienes y servicios publicos; los impuestos o contribuciones, que eran gra
vamenes que los habitantes soportaban por motivos sumamente extraordina—-
rios y sélo por tiempo limitado y con autorizacidn del rey; y las conce--

siones, que eran rentas cedidas por la realeza a algunos municipios.

La organizacidn politico-administrativa de la colonia se --
vié transformada por las tendencias centralistas que experimentd toda la_
politica espaficla. Asi vemos que Carlos III en 1767, envia a don José =
Galvez como visitador general, con el fin de estudiar los manejos munici-
pales en el aspecto financiero. Mis tarde, este funcionario hace refor--
mas, creandc la '"Contaduria General de la Comisidén de Propics, Arbitrios

y Bienes de comunidades de todas las ciudades y lugares del reino de la -
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Nueva Espafia, con la finalidad de llevar las cuentas de las municipalida-
des. De tal suerte, se aniquila en la Colonia la autonomfa municipal, he

rencia del espiritu democrdtico espafiol, antes de la derrota de Villalar.

"Las facultades de que disponia el municipio en la época de
la Colonia eran bastante reducidas: se reconocfa el derecho de la Audien
cia para probar o vetar las ordenanzas municipales y la Corona se reserva
ba el privilegio de vigilancia que llevaba a cabo a través de Alcaldes Ma
yores, para las poblaciones de indios y mestizos, y de Corregidores para_
las poblaciones predominantemente espafiolas y criollas; tales funciona=--
rios no sélo supervisaban el funcionamiento municipal, sino también desa-
rrollaban facultades propias de los ayuntamientos. Le centralizacién del
municipio colonial se hizo aiin mis rigida en la época de los Borbones. En
1786 se promulgé la Real Ordenanza para el establecimiento e introduccidn
de intendentes del ejército y provincia en el Reino de la Nueva Espania. -
Con base en ella se nombraron intendentes reales para lograr un mayor con
trol de los diversos asuntos municipales, primordiaimente el de hacienda_
que se habfa descuidado considerablemente; se facultd, ademds a los inten

(2)

dentes para sancionar las ordenanzas de los ayuntamientos".

En cuanto a la eleccién del cabito o autoridades municipa—e
les, los indigenas nombraban anualmente a un alcalde o regidores. Esta -
actividad se lleva a efecto con base en la disposicién del 10 de octubre_

de 1618, dictada por Felipe IIl. Este ordenamiento prescribfa que en ca-

(2) Gwms Tarum José., Op. Cit. Pig. 195,
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da pueblo y reduccién, hubiera un alcalde Indio; si pasaba de ochenta el_
nimero de casas,se nombrarian dos alcaldes y dos regidores. La eleccidn_

debfa hacers cada afio nuevo en presencia de los sacerdotes.

"Un Gltimo intento de volver a las instituciones cldsicas -
espaifiolas fue hecho por la Constitucidn de Cddiz de 1812, en cuya elabora
cién participaron diputados mexicanos. En el Titule VI de dicho documen—
to se traté: Del Gobierno Exterior de las Provincias y de los Pueblos, -
y en el Capitulo ! de dicho tftulo se regularon los ayuntamientos, esta--
bleciéndose la eleccidén popular de los mismos, la prohibicidn de los ofi-
cios perpetuos y la prohibicidn de la reeleccién de los funcionarios para
el perfodo inmediato. Este texto llegd demasiado tarde y no resolvié com
pletamente el problema de la centralizacidén municipal, debido a la vigen-
cia irregular que tuvo la constitucidn gaditana y a que, en esos dias, el
pais se convulsionaba ya por la lucha armada en pro de la indepcnden-----

cia".(a)

En sf{ntesis, durante la dominacidn espafiola en México, los_
ayuntamientos representaron la Unica muestra del gobierno de los pueblos,
ain cuando la participacién de los gobernados fue en verdad reducid{sima,
pues sélo el alcalde ordinario lo era por eleccién popular, por lo menos_

teéricamente.

(3) Gamas TorTuco José.,  Op. Zit. Pég. 196,



C. EL MUNICIPIO EN LA EPOCA INDEPENDIENTE.

México nacié a la vida independiente con las aspiraciones -
de un pueblo libre; aspiraciones que estaban en desacuerdo con la situa--
cidén politica, econdmica y social del momento. La divisién de personas -
y de principios era bien clara entre los antiguos insurgentes y los rea--
listas que trabajaron por la consumacidén de la independencia de 1821, --
Los primeros se inclinaban al establecimiento del sistema republicano; -—-
los segundos, aspiraban a que se estableciera el sistema mondrquico. Por
otro aspecto, se conservaban en el mismo estado las instituciones socia--

les y politicas; por ende, el municipio espailol,

"Al avance del movimiento de independencia, la Constitu----
cién de C4ddiz de 1812 y las Instrucciones para el Gobierno Econémico-polf{
tico de las Provincias de fecha 23 de junioc de 1813, fueron quiz4 el uni-

(1)

co intento serio para organizar el sistema municipal®.

Como ya hemos mencionado, la Constitucidn de Cidiz, de bre-
ve vigencia, representd un propésito para impulsar la institucién munici-
pal, al disponer el sistema de eleccién popular directo, la no reeleccidn
de los funcionarios municipales, su renovacién cada afio y la integracién_
del ayuntamiento por un nimeroc de regidores proporcional al nimero de ha-

bitantes.

(1) Batres Garcia Heriberto, "El Mmicipio y su Proyeccidn en el Desarrcllo Nacional”,
Qp. Cit, P4g. 7.



Sin embargo, “estas disposiciones resultaban inoperantes en
virtud del establecimiento de la instituciGn de los Jefes politices, que
tenian la funcidn de autoridad suprema de los ayuntamientos, que servian
de conducto para las relaciones entre éstos y las autoridades superiores.
Los jefes politicos presidian el ayuntamiento de la capital de su provin-
;la ¥ sus subalternos el de los pueblos donde residian., Su funcién era -
cuidar el orden, la seguridad de las personas y sus bienes, la ejecucién_
de las leyes y ordenamientos del gobierno v en general, todo lo concer—--
niente a las tareas gubarnativas. Podian ejecutar las penas impuestas --
por los reglamentos de policfa, calificar y exigir multas s los infracto-
res del orden pGblico. Calificaban las elecciones de los ayuntamientos,-
proveian de abastes a sus provincias y otras funcicnes de impertancia pa-

ra la vida interna de los municipios”.(a)

Como advertimos, con este procedimiente los municipios que~
daron sujetos a un régimen de centralizacién, faltos de autonomfa politi-
ca y hacendaria. Estas jefaturas politicas, fueron caracteristicas de la
organizacidn municipal de la vida politica pacional durante el gobierno ~
de Porfirio Di{az y una de las causas primordiales del movimientc revolu-~

cionaric de 1910,

La Congtitucidn de Apatzingin, de 22 de octubre de 1814, -«
titulada Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana,-

establecid en el articulo 208 que "en los pueblos, villas y ciudades con-

{2) Batree Garcia Heriberto, Qp. Cit. Pig. 78.
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tinuardn respectivamente los gobernadores y repiblicas, los ayuntamientos
y demds empleos, mientras no se adopte otro sistema, a reserva de las va-
riaciones que oportunamente introduzca el Congreso, consultande al mayor

bien y felicidad de los ciudadanos".

"ia Constitucién de Apatzingdn representa el adelanto del -
ideario que habr{a de configurar la estructura pol{ticé de la nueva na---
cidén soberana, dentro de los moldes doctrinales del Estade demoliberal. -
Como ha dicho Jestis Reyes Heroles, dicha Constitucidn representa el pri--
mer planteamiento radical del liberalismo mexicano. Por ello, y aunque -
esa carta constitucional no llegd a regir la vida polftica de un Estado -
que para entonces no acababa de surgir, es de importancia bdsica para com
prender la evolucidn posterior de las ideas y de las instituciones politi

. 3
cas mexxcanas”.( )

Por su parte, el Plan de Iguala no sefialé nada relativo al_
municipio, por lo que podemos interpretar que los municipios coloniales -
entran por primera vez en la vida del México independiente a través de la
confirmacién que hace dicho Plan de todas las autoridades existentes. Su
punto décimoquinto establecié que: “La Junta cuidard de que todos los ra
mos del Estado queden sin alteracidn alguna, y todos los empleados poli-
ticos, eclesidsticos, civiles y militares en el estado mismo en que exis~

ten en el dfa".

(3) De la Medrid Hurtado Migeel. ‘Divisidn de Poderes y Forma de Gobiermo en la
Constitucion de Apatzingan®. P.R.I. 1961, Pég. 17
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No es sino hasta después de la abdicaci6n de Iturbide (19 -
de marzo de 1823) cuando el Congreso, de esta etapa, Se preocupé por le---
gislar en materia municipal, nombrando para tal efecto una comisién forma-
da por don José del Valle, Fray Servando Teresa de Mier y don Lorenzo de -
Zavala, quienes formularon un proyecto de constitucién, en el que se tra--
ta, entre otras cosas, la forma de eleccidén de los ayuntamientes, con base

en el nimerc de habitantes que integran la comunidad.

Es de sefalarse que el Acta Constitutiva de la Federacidn -
de 31 de enero de 1824, y la Constitucidn Federal de 4 de octubre del mis-
mo afilo, no mencionaron nada de los municipios, ni siquiera de modo incideg

tal.

En cambio, la Constitucidn Centralista de 30 de diciembre -
de 1836, conocida como "Las Siete Leyes", organizé minuciosamente a los -
municipios, especialmente la Ley Sexta se ocupd de elles en los articulos_

que siguen:

Articulo 22,~ Habra ayuntamientos en las capitales de los_

Departamentos.

Articulo 23.- Los ayuntamientos se eligirdn popularmente -

en los términos que arreglard una ley.

Articulo 25.-~ Estard a cargo de los alcaldes: ejercer en_
sus pueblos el oficio de conciliador, determinar en los juicios verbales,~-
dictar en los asuntos contencioses las providencias urgentisimas que no —-

den lugar a ocurrir al juez de primera instancia.
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Articulo 26.~ Estard a cargo de los alcaldes: ejercer en_
sus pueblos el oficio de conciliador, determinar en los juicios verbales,-
dictar en los asuntos contenciosos las providencias urgent{simas que no --

den lugar a ocurrir al juez de primera instancia.

Articulo 30.~ Los cargos de subprefectos, alcaldes, jueces

de paz, encargados de la policia, regidores y sindicos, eran consejiles.

Por su parte, las Bases Orgdnicas de 12 de junio de 1843, -
que crearon la segunda Repiblica Centralista, sefialan como facultades de -
las asambleas departamentales establecer corporaciones y funcionarios muni
cipales, expedir sus ordenanzas respectivas y reglamentar la policia muni-
cipal, asi como aprobar los planes de arbitrios municipales y los presupues

tos anuales de los gastos de las municipalidades.

"5i comparamos las disposiciones relativas al municipio en_
las Bases Organicas con las correspondientes de la Sexta de las Siete Le--
yes Constitucionales, facilmente podemos desprender la mayor amplitud de -
regulacidén municipal en este Gltimo documento constitucional, aunque ambos
regularon el régimen centrai. En efecto, la Sexta Ley Constitucional con-
tuvo un apartado de normacién municipal que no se encuentra en las Bases -
Organicas, pues mientras que estas Ultimas apenas se refieren a la existen
cia de los municipios y a ciertas facultades de las asambleas departamenta
les en relacién con las municipalidades, aquélla contempla una minuciosa -
regulacién que incluird el seflalamiento de las caracteristicas de los pue-

bles donde habria ayuntamientos, su caridcter de eleccidn popular, los «=--



“requisitos para formar parte de ellos, un catilogo de sus atribuciones fun
damentales, asi como las correspondientes de los alcaldes. Semejante regu
lacién constitucional del municipio, menester es seflalarlo, no encuentra -
parangén en ningin otro texto fundamental del siglo XIX, cualquiera que --

fuese su signo politice, excepcién hecha de la Constitucién de Cédlz“.(“

(4) olia Acero Felipe, Op. Cit.



D, EL MUNICIPIO EN LA REFORMA.

La revolucidén de la Reforma se inicid el dfa primero de mar
zo de 1854, con la proclamacidén del Plan de Ayutla., Este Plan fue redac-
tado originalmente por don Juan Alvarez y don Ignacio Comonfort, y envia-
do al coronel Florencio Villarreal, quien lo promulgd en esa fecha. En -
dicho Plan se desconocié al general Antonio Lépez de Santa Anna como Pre-
diente de la Republica, se pidié el nombramiento de una Junta de represen
tantes de los Estados que designara un Presidente interino, y finalmente_
la convocatoria de un Congreso que expidiera una nueva Constitucidn. No

se contemplé en nada a las municipalidades en este Plan.

Ignacio Comonfort, el 15 de mayo de 1956, expidié el Esta--
tuto Orgdnico Provisional de la Repiblica Mexicana, en el que se encuen--
tran varias disposiciones relativas al municiplo, Por ejemplo: "en la -
Seccidn Novena relativa al gobierno de los Estados y Territorios, el ar--
ticulo 117 seiiala las atribuciones de los gobernadores, entre otras cosas,
hacer la divisién politica del territorio del Estado, establecer corpora-
ciones y funcionarios municipales y expedir sus ordenanzas respectivas. -
Aprobar los planes de arbitrios municipales y los presupuestos de los gas
tos de las municipalidades. Aprobar los contratos que celebren los ayun-

(1)

tamlentos".

(1) Solis Acero Felipe. Op. Cit. Pég. 46.
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Este Estatuto, al establecer que los gobernadores, respecto
a esas atribuciones, deberfan informar al gobierno general, estéd centralj
zando la funcidén municipal; ademds, pone de manifesto la acentuada depen-
dencia municipal de los gobernadores. Dice Ignacio Burgoa que "en el Es-
tatuto Orgdnico Provisional de la Repiblica Mexicana se vuelve a hacer --
alusién al municipio, pero sin sefialar las bases de su estructura, ya que
dejo a voluntad de los gobernadores de los Estados la implantacién, inte-
gracidn y organizacidn de las municipalidades y la fijacidn de la compe—-

tencia de sus autoridades".(Z)

También durante el gobierno de Comonfort, se expidid el De-
creto para la desamortizacidén de fincas risticas y urbanas propiedad de -
corporaciones civiles y religiosas. (25 de junio 1856). Su articulo ter-
ceco establecfa: "bajo el nombre de coporaciones se comprenden todas las
comunidades religiosas de anbos sexos, cofradias y archicofrad{as, congre
gaciones, hermandades, parroquias, ayuntamientos, cclegios y, en general,
todo establecimiento o fundacién que tenga el cardcter de duracidn perpe-
tua o idefinida". Esta disposicidn tuve por finalidad el movimiento o 1i
bre circulacidn de la propiedad rafz, considerada como base f{undamental -
de la riqueza publica. Ademds, esta disposicién se tomaba como una medi
da indispensable para "allanar el principal obstdculo que se presentaba -
para el establecimiento de un sistema tributario, uniforme y arreglado a_
los principios de la ciencia movilizando la propiedad raiz, que es la ba-~

se natural de todo buen sistema de meuesnos".(a)

(2) Burgm Ignacio. "Derectn Canstitucianal Mexicano". Sa.Ed., Pormia, México 1984.
Pags. B72 y 873.

(3) lerdo de Tejada Miguel. Su €ircular que acompad a la Ley sobre Desamrtizacidn,
citada par Angel Miranda B. en su litro "la Ewolucidn en Méixico", lhé:u'co. 194,
Pég. 231,
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Seglin Marfa del Refugio Conzdlez, la Ley de desamortizacidn
"asesté un grave golpe a los municipios del que no pudieron recobrarse en

el resto del siglo".(A)

En relacién a la Constitucidn de 1857, ésta dispensé muy po
ca atencién al municipio. El artfculo 31 establece la obligacién de los_
mexicanos de contribuir para los gastos plblicos, asf de la federacidén —-.
como del Estado y municipio. El artfculo 36, fraccién I, seflala como -~
obligacidn de los ciudadanos, la de inscribirse en el padrén de la munici
palidad, manifestando la propiedad que tiene, o la industria, profesién o
trabajo de que subsiste. El artficulo 72, fraccién VI, estatuye que el --
Congreso tiene facultad para el arreglo interior del Distrito Federal y ~
territorios, teniendo por base el que los ciudadanoe elijan popularmente_
las autoridades polfticas, municipales y judiciales, designdndoles las --

rentas para cubrir sus atenciones locales.

Como se ve, la Conatitucién de 1857 solamente se ocupS del
municipio en el Distrito Federal y en los territorios; casi fue ignorado_
o tratado de un medo incidental. Sin embarge, Andrés Serra Rojas afirma
que la "Ccnstitucién de 1857 no incluyd la organizacién muricipal, por es
timar que con ello se violaba la soberanfa de los Estados dejando a las -

(s)

legislaturas locales que legislaran sobre tan importante tema".

En cuanto a las Leyes de Reforma, no hacen ninguna referen-

(4) GorzAlez Marfa del Refugic. Citada par Felipe Solfs Acero. Op. Cit. Pag. 48.
(5) Serra Rojas Andrés. ~Derecho Adninistrativo". 16ava. Fd. Porrva. México. 1976.P4g.S58
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cia del municipio, pues hicieron recaer en el gobierno federal y en el de
los Estados, atribuciones sobre bienes eclesidsticos, matrimonio civil, -
estado civil de las personas, cementerios y libertad de cultos; pero, sin

ninguna intervencién municipal.

El 15 de junio de 1958, el general Miguel Miramén expidid -
la Ley Provisional para el Gobierno Econ6mico de los Departamentos y Te--
rritorios, que aunque carecié del rango de una norma constitucional, es_
importante como antecedente municipal. En ella se ordenaba la existencia
de ayuntamientos en las capitales de dichos departamentos y territorios,-
as{ como en las cabeceras de distritos, estableciéndose que los gobernado
res designarfan a los miembros de los citados ayuntamientos, sujeténdose_

a las prescripciones seflaladas por la propia ley.

Expresa Tena Ramirez, refiriéndose a la Constitucidén Centra
lista de 1836 y a las Bases Orginicas de 1843, en relacién al Estatuto --
Provisional del Imperio, de fecha 10 de abril de 1868, lo siguiente: "Me-
Jorando los dos precedentes centralistas, la legislacién del Imperio ema-
nado de la intervencidn francesa dié normas para la organizacién munici--
pal, no superadas hasta nuestros dfas., Dice al respecto Miguel Macedo: -
"El Imperio establecid el régimen municipal de alcaldes remunerados, de -
nombramiente de! gobierno y encargados de toda la administraci6én comunal _
y la ejecucidn de las decisiones de los ayuntamientos, que eran simples =~
cuerpos deliberantes e inspectores, de eleccién popular y sin funcién po-
lftica alguna. Tal sistema dié buenos resultados en la ciudad de México,

mejores que los gque habian producido los precedentes; las rentas subie---
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ron a 733,000, 840,000 y 956,000 pesos en los afios de 1864 a 1866, para -
descender a 215,000 en 1867, afio de grandes trastornos y del triunfo defi
nitivo de la Repiblica, y aunque esos resultados hayan sido debidos en -~
gran parte al celo y dotes poco comunes del distinguido alcalde de México,
Ignacio Trigueros, tal régimen, implantado por otro gobierno que el impe-
rial, hubiera llegado probablemente a arraigar en nuestro sistema adminis
trativo, como mis conforme con el buen principio de no confiar la adminig
tracién a cuerpos colegidos y concejiles, sino a funcionarios unitarios y
remunerados; perc el Imperio lo contaminé con su desprestigio y con el --

(6)

odio que despertd en el pueblo mexicano, y lo condend al olvido“.

Ahora bien, pensamos que los municipios en el pals debieron
haber logrado o merecido de los regimenes federales mayor atencién, y que
la libertad municipal destacaria siempre en los postulados y programas =
del Partido Liberal; pero como hemos visto, no fue asf. '"Las Constitucio
nes Federalistas ignoraron la existencia de los municipios y fueron las -
Constituciones Centralistas y los gobiernos conservadores los que se preo
cuparon por organizarlos y darles vida. Como indicio del abandono en que
los gobiernos liberales mantuvieron a los ayuntamientos, debe tenerse en_
cuenta que el principal ayuntamiento del pais; como era el de la ciudad -
de México, se gobernaba todavia a principios de este siglo, por las orde-

nanzas centralistas de 1840 a 1841".(7)

(6) Term Ramirez Felipe, Op. Cit. Pigs. 1% y 156.
(7) Idem. Pigs. 155 y 156.



E. EL MUNICIPIO EN LA EPOCA PORFIRISTA.

Por lo que toca a la época de don Porfirio Diaz, é&ste arre-
metié fuertemente contra el municipio libre; suprimié la personalidad ju
ridica de los ayuntamientos, los cuales funcionaron sin autoridad y en =~
forma precaria. Las jefaturas politicas fueron instrumento y portavoces_
del dictador; quien, junte con aquéllas, invadié la competencia constitu-

cional de los ayuntamientos y los vigilaba estrechamente,

El general Diaz, durante su prolongado gobierno, a fin de -
borrar radical y totalmente la autonomia municipal y lograr asi una mayor
centralizacidén del poder que disfrutaba, agrupé a los ayuntamientos en de
marcaciones administrativas que se llamaron: partido, distrito, jefatura
o cantén, y a sus dirigentes se les denomind, jefes politicos. Estos fue
ron los agentes del gobierno del tentro, y quienes a las 6rdenes de los -~
gobernadeores eliminaron todo indicio de libertad municipal. Se intentd -
con tal sistema guardar la paz y el orden, ain cuando para ellc hubieran_

de aplicarse medios ilegales o crueles.

Las caracter{sticas, en términos generales, de las jefatu--
ras eran:

a) Un tipo de autoridad intermedia entre el gobierno del -
Estado y los ayuntamientos.

b) Estaban sujetas a la voluntad de los gobernadores.

¢) Centralizaban y maniataban toda actividad municipal.
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d) De cardcter distrital, y residfan en las cabeceras de -
distrito o de partide, controlando a los ayuntamientos de su circunserip-

cién.

Es importante subrayar, que el 14 de diciembre de 1900, el_
Congreso de la Unidn expidié un decreto que permitid al Presidente Diaz ~
modificar la organizacién polftica y municipal del Distrito y Territorios
Yy considerar a los ayuntamientos solamente como cuerpos consultivos, Es-
to dié lugar a que, a solicitud de Diaz, el Congreso enmendara el conteni
do de la Fraccién V1 del articule 72 de la Constitucién de 1857, para de-
Jarlo como sigue: "El Congreso de la Unidn tiene facultad para legislar_
en todo lo concerniente al Distrito Federal". Asi las cosas se privaba a
los ciudadanos capitalinos de la facultad de elegir a las autoridades mu-

nicipales del Distrito Federal.

Como resultado de estas dos disposiciones constitucionales,
con fecha 26 de marzo de 1903 el Presidente Dfaz expidié la Ley de Organi
zacién Politica y Municipal del Distrito Federal, que caracterizé a los -
ayuntamientos como simples cuerpos consultivos, les privé de personalidad
Jjuridica, y apenas si les concedidé facultades de vigilancia, as{ como lo

relacionado con servicios pdblicos.

Estas disposiciones "significaron la puntilla para el muni-
cipio que as{, al arribar al siglo XX, lo hacia desproviato de la impor-
tancia y eficacia gubernativa que le habfa caracterizado en el pasado. La

dependencia de los ayuntamientos respecto de los prefectos polfticos en ~
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el caso de los municipios del Distrito y Territorios Federales, conforme_
a la Ley que hemos citado, se extendid a toda la Repiblica, pues en los -
Estados de la Unidn el fenémeno de la dependencia y minimizacién munici--
pal se extendfa con las mismas caracteristicas, de ah{ que no sea exégerg
da la sentencia de Jorge Carpizo al afirmar que durante el porfirismo, el
municipic realmente desaparecid, quedande ahogado por los jefes politicos,

los prefectos y los subprefectos".(l)

(1) Citado par Felipe Solfs Acerv. Op, Cit. Pags. Tty 72.



E. EL MUNICIPIO EN LA REVOLUCION MEXICANA.

Los revolucionarios de 1910, en sus idearios de reformas po
litico-sociales exigieron la plena restitucién de la autoridad municipal,
y enarbolaron como uno de sus principios la supresién de las jefaturas po

liticas, que durante la dictadura habian desplazado a les municipios.

En los lugares donde habfa logrado mayor arraigo el munici-
pio, la revolucién adquirié mayor fuerza. Esto explica que el estallido_

popular haya venido del norte del pais, en aquel afio de 1910.

Hemos visto que los ayuntamientos quedaron sometidos a un -
régimen de centralizacién, careciendo de autonomi{a polftica y hacendaria,
¥y que el sistema de los jefes politicos, fue caracterfistico de la organi-
zacién municipal de la vida politica de México en el régimen de Porfirio_
Diaz y una de las causas principales del movimiento armado. Por ejemplo,
los hermanos Flores dagén, el primero de julio de 1906, proclamaron el pro
grama del Partiwo Liberal Mexicano, el cual contiene entre otras disposi-

ciones las siguientes:

Articulo 45.- La supresién de los jefes polfticos,

Articulo 46.- Reorganizacién de los municipios que han sido

suprimidos, y robustecimiento del poder municipal.
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"Desde el planteamiento de los hermanos Flores Magdén y el -
Plan de San Luis de don Francisco I. Madero, pasando por su libro que de-
sencadend una tormenta, hasta las adiciones al Plan de Guadalupe de don -
Venustiano Carranza, la Ley del Municipio Libre y desde luego, el proyec-
to del Primer Jefe para estructurar lo que actualmente es el articulo 115
de nuestra Constitucién, no se pierde de vista ni por un momento, la preo
cupacién del pueblo por consolidar con firmeza al municipio libre, como -

(1)

célula bisica de organizacién®.

El asesinato de Madero y Pino Sudrez, arrastré al pais a «-
una nueva guerra, mds encarnizada y destructora que la anterior. Al asu-
mir Victorianoc Huerta la Presidencia de la Repiblica, comenzd a recibir -
las adhesiones de los altos jefes del ejército y de casi todes los gober-
nadores de los Estados, Parecia que la contrarevelucién habia triunfado_
definitivamente; pero don Venustiano Carranza, enarbolando la bandera de_
la legalidad, proclamé el Plan de Guadalupe de! 26 de marzo de 1913, en -
el que se desconocia a Huerta como Presidente de la Repiblica, a les Pode
res Legislativo y Judicial de la Federacién, a los Gobiernos de los esta-
dos que reconocieran al usurpador. Este Plan, no hizo ninguna referencia
a los municipios, era sdlo un plan polftico, que no contenia principios -
de reforma social y econémica; su objeto unico era restablecer el orden -

constitucional.

"No obstante lo anterior, meses mis tarde y mientras la lu-

cha revolucionaria continuaba, el 3 de octubre de 1914 Carranza manifesté

(1) Moya Palencia Mario. Srio.de Gobernacidn. Comparecencia ante la H.Camara de Diputados.
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en una Convencién de Cenerales su propésito de promover reformas sociales
y politicas al Texto Constitucional de 1857, dentro de las cuales apunta-
ba, al decir de Ochoa Campos '"el aseguramiento de la libertad municipal,-
como base de la divisién polftica de los Estados y como principio y ense-

(2)

flanza de todas las précticas democréticas”,

wwwo consecuencia, el 26 de diciembre de 1914, don' Venustia
no Carranza expidié un Decreto por el que se reformé el articulo 10§ de ~
la Conatitucidn de 1857, quedando de la manera sigujente: "Los Estados -
adoptardn para su régimen interior la forma de gobierno republicano, re--
presentativo y popular, teniendo como base de su divisién territorial y -
de su organizacién politica el municipio libre, administrado por ayunta--~
mientos de eleccién popular directa, y sin que haya autoridades interme--

dias entre ésta y el gobierno del Estado".

Los decretos expedidos por Carranza en Veracruz, nos dice -
Ochoa Campos, fueron 19 en nimero, configurando 5 sobre asuntos municipa-

les:

1. Ley Orgénica del artfculo 109 de la Constitucién de la_
Repiblica, consagrando al municipio libre.

2. Ley que faculta a los ayuntamientos para establecer ofi
cinas, mercados y cementarios.

3. Ley que faculta a lcs ayuntumientos para la expropis---
cién de los terrenos en qué establecer escuelas, mercados y cementerios.

4, Ley sobre organizacién municipal en el Distrito Federal

y territorios de Tepic y Baja California; y

(2) Citado por Ignacio Purgoa. Op. Cit. Pig. 8B4,
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5. Ley sobre los procedimientos para la expropiacién de --
los bienes por los ayuntamientos de la Repliblica, para instalacién de es-

cuelas, mercados y cementerios.

Afirma Tena Ramfrez que "acertaron los constituyentes de --
Querétaro cuando proyectaron el municipio libre como escuela primaria en_
la democracia, ensayo del gobierno por sf mismo, aprendizaje de la fun-——
cidn civica, que requiere no sélo independencia al emitir el voto, sino -
entereza para hacerlo respetar. Cuando los pueblos aprendan el ejercicio
municipal de la democracia, estardn dotados para afrontar los problemas -
civicos de cada entidad federativa y los del pais en general, porque en -
los pueblos habrd despertado la conciencia de la propia responsabili-----

dad".(a)

{3) Tera Ramfrez Felipe, Op. Cit. Plg. 161.



CAPITULO I v

ANALISIS A LAS REFORMAS DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

A. BREVE RECORRIDO HISTORICO
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C. SEGUNDO GRUPO

D. TERCER GRUPO

E. CUARTO GRUPO

F. QUINTO GRUPO

G, SEXTO  GRUPQ



CAPITULO 1 v

A. BREVE RECORRIDC HISTORICO.

Antes de iniciar el tratamientc especifico del tema, hare--
mos un somero recorrido histérico de la concepcidn municipalista conteni-
da en las leyes fundamentales de nuestro pafs, con el fin de sefialar el -
antecedente del artfculo 115 de la Constitucién Mexicana de 1917, y estar -
en condiciones de plantear el analisis conducente de sus reformas y adi--
ciones dispuestas en el Decreto publicado en el Diario Oficial de la Fede

racién el 3 de febrero de 1983,

La concepcién municipalista estd presente en la historia —
de nuestro pais, ain antes de que no se conciba al Estado Federal. En -=
1519, con el establecimiento del municipio de la Villa Rica de la Vera---
eruz, 8e inicia en nuestro pais toda una tradicidn y toda una experiencia
municipalista y el municipio -como ferma natural de organizacién comu---

nal- se halla presente en todo el periodo de la Colonia.

Durante el siglo pasado, después de haber conquistado la --
independencia politica, las diversas leyes fundamentales vigentes en nues
tro pais proyectaron de alguna forma al municipio como organizacién prima
ria; y si bien no tuvo una regulacién constitucional de fondo y sistemati

zada, si existid, de algin modo, la referencia a la organizacién municipal
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refrendando la experiencia que nuestro pals tenfa en esta férmula funda--

mental de gobierno de las comunidades.

En 1917 la Constitucién General de la Repiblica establece -
por primera vez una regulacidn sistematizada del municipio mexicano, Por
desgracia, la concepeién instituida en el Artficulo 115 Constitucional, --
que no tiene parangén con la Constitucién de 1857, obedecié a una regula-
cién de tipo mds politico que administrativo; se trataba fundamentalmente
de encontrar respuesta a una situacién polftica ignominiosa que el munici
pio mexicano vivié durante los 30 afios de la dictadura porfirista con la_
existencia de las llamadas prefecturas polfticas. A esa situacibn degra-
dante de sumisién y de subordinacién que el municipio mexicano vivié du-—-
rante la dictadura porfirista, obedeci6 que el Constituyente de Querétarc
se precocupara por establecer, en el cuerpo de la Constitucién, algunas --

cuestiones de regulacién politica fundamental en favor del municipio.

La Constitucién Pol{tica de 1917 regulé, entre otras, algu-
nas materias bdsicas como la relativa a la organizacidn polfitica; se esta
blecié por primera vez que el municipio mexicano estar{a gobernado por un
ayuntamiento de eleccidn popular directa y que entre éste y el gobierno -
del Estado no existfa ninguna autoridad intermedia. Esa regulacién ---
constitucional, evidentemente era la respuesta del Constituyente de Queré
taro a la existencia de las llamadas prefecturas politicas durante la ---
dictadura porfirista, que fungian como autoridades intermedias en per jui-
cio de la autoridad municipal. Igualmente, se concibié el municipio como

base de la divisién territorial y de la organizacidn polftica y adminis--



74.

trativa de las entidades federativas que conforman al pafs.

Otras materias fueron reguladas por €l Constituyente de ---
1917, como la hacendaria; mediante la cual se establecié que a los nunici
plos corresponderia la administracifén libre de su hacienda, conforme a --
los ingresos que dispusieron las legislaturas de las entidades federati--

vas.

La materia educativa también fue regulada, concibiendo a la
autoridad municipal como la encargada de vigilar el cumplimientodel servi
cio piblico de educacién., También se establecieron algunas regulaciones_
en materia de cultos en el articulo 130 Constitucional, facultando a la -
autoridad municipal para ejercer vigilancia en esta materia. De igual ma
nera se reguls lo relative al cumplimiento de deberes ciudadancs, como la
préstaclén del servicio militar y de algunas otras obligaciones inheren-~
tes a lacalidad del ciudadano, como el ejercicio de funciones electorales

y de jurado.

Mis recientemente, por reformas introducidas en 1975, se es
tableci§ también la facultad de la autoridad municipal de participar en -
la regulacién del desarrollo urbano, mediante la expedicién de disposi---
cionel administrativas. En 1977, una nueva reforma introducida en el ar-
ticulo 115 Conatitucional permitié la incorporacién del principio de re--
prespnta;lén proporcional en la integracidén de los ayuntamientos de los -

municipios que tuviesen 300,000 o mds habitantes.
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No obstante que la Constitucién Social de 1917 contempld, -
por primera vez en el texto fundamental, una regulacién municipal profun-
da y sistematizada, como respuesta del Congreso de Querétaro a una de las
demandas més consistentes de los grupes revolucionarios de 1910, ésta no_
fue suficiente, pues no contemplaba todas las materias que debfa regular,
fundamentalmente aquéllas relativas a aspectos econdmicos y administrati-

vos del Municipio.

Como podemos advertir, tuvieron que pasar 65 afios para gue_
el contenido del art{culo 115 Constitucional fuera abordado de manera pro
funda con reformas y adiciones que por primera vez reorganizan y vuelven
a sistematizar, conforme a las nuevas necesidades de cardcter municipal,-
las atribuciones de este primer dnbito de gobierno local, de acuerdo al -
postulado politico -surgido en la campafla presidencial de Miguel de la -
Madrid Hurtado- de descentralizar la vida nacional para dar al municipio
la posicién que merece dentro de la estructura de poder politico en nues

tro pafis,

En este periodo de 65 aflos -que median entre 1917, en que_
fue expedida la Constitucidn e incorporado el artfculo 115 y febrero de -
1983, en que son publicadas las reformas y adiciones a este articulo ac--
tualmente en vigor- unicamente fueron introducidas dos reformas: en el
aflo de 1976, las relativas a las atribuciones del ayuntamiento para parti
cipar en la regulacién del desarrollo urbano en el ambito de competencia,
mediante la expedicién de disposiciones administrativas y, en 1977, las -

correspondientes a la incorporacién del principio de representacién pro--
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porcional en la integracién de les ayuntamientos de municipios de 300,000

o mis habitantes en el marco de la Reforma Politica.

De acuerdo con los postulados politicos fundamentales de de
mocratizacién integral y de descentralizacién de lta vida nacional, pro---
puestos por el entonces candidato presidencial y convertidos en programas
de gobierno el pasado 4 de julio de 1982, a través del sufraglo mayorita-
rio en favor de estas tesis, se plantea en diciembre de 1982 una iniciati-
va de Reformas y Adiciones al articule 115 Constitucional, que son en pri
mera instancia aprobadas por el Congreso de la Unién y seguidamente, por_
més de dos terceras partes de las legislaturas de las entidades federati-~
vas del pals, conforme a lo establecido en el artfculo 135 de la Constitu
cién General de la Repiblica y que, finalmente, entran en vigor el 3 de -
febrero de 1983 al publicaree en el Diario Oficial de la Federacién el De

creto Legislativo correspondiente.

De las reformas y adiciones introducidas al articulo 115 --
Constitucional, que involucran aspectos relativos a Estados y Municipios,
a nuestro juicio son seis de los aspectos més importantes que se tratan -
en el contenido de dichos preceptos. En consecuencia, podriamos destacar
seis grandes grupos de modificaciones en lo relativo a la materia princi-

pal y que trataremos en forma separada.



B. PRIMER GRUPO,

La introduccién del articulo 115 refrenda lo establecido --
por el Constituyente de Querétaro en el sentido de que el municipio es la
base de la diviaidén territorial y de la organizacién polftica y adminis--
trativa de los Estados. La fraccién I de dicho precepto confirma que el
ayuntamiento -que es el dérgano colegiado encargado de gobernar a la comu
nidad municipal~ serd producto de una eleccién popular y directa, y que_
entre este érgano y el gobierno del estado no existird autoridad interme-
dia alguna, refrendando del mismo modo el principio de la no reeleccién -

en los cargos de eleccidn popular a nivel municipal.

Pero lo mas importante para los efectos de este andlisis es
que, en materia de organizacién pol{tica, localizamos dos modificaciones_

importantes que integran el primeroc de los grupos a analizar:

a) En la fraccidén I del articulo 115 Constitucional, se introduce al --—-
principio de seguridad juridica en el ejercicio de las funciones muni
cipales al establecerse un procedimiento mediante el cual se puede —-
suspender o desconocer al ayuntamiento en pleno de algin municipio, o

bien, a alguno o algunos de los miembros que lo componen.

b) El pérrafo tercero de la misma fraccidn, establece que "las legislatu
ras locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integran--

tes, podran suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desapare-
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cido y suspender o revocar el mandato a alguno de sus miembros por --
alguna de las causas graves que la ley local prevenga siempre y cuan-
do sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente de rendir las --
pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan"., Este pérra-
fo, de novedosa acufiacién en el articulo 115, permite a los represen-
tantes populares que gobiernan los diversos municipiocs del pafs, es=--
tar garantizados por un procedimiento legal que hace descansar la fa-
cultad de suspenderlos o desconocerles en una autoridad que tiene =e=
exactamente el mismo origen que los ayuntamientoe, esto es, la elec-
cién popular y, por otra parte, establece bajo el princlpib de legalj
dad y de seguridad jur{dica, que para que ésto pueda suceder, es nece
sario que se siga todo un procedimiento legal ante la legislatura es-
tatal y que éste, después de haber analizado las pruebas presentadas_
por los interesados y escuchado los alegatos que a su juicio conven--
gan y sean procedentes, resolverdn en definitiva si desconocen al --—-
ayuntamiento, 0 suspenden o revocan el nombramiento de alguno de sus_

miembros.

El hecho de que por primera vez se regule a nivel constitu-
cional un procedimiento para desconocer o suspender a funcionarios munici
pales de eleccidén popular, obedece a las circunstancias de que en las 31_
Leyes Orgdnicas Municipales que existian en el pais, 23 establecian la fa
cultad de gobernar o de la legislatura para amonestar, suspender, remover
o desconocer a los miembros del ayuntamiento o a éste en su totalidad, --

asf como para designar autoridades sustitutas, lldmense Consejos Municipa
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les, Ayuntamientos Sustitutos, Juntas de Administracién Civil o cualquie-

ra otra denominacién.

Esta circunstancia, que era negativa para la autonomia muni
cipal, metivé al Presidente de la RepUblica a incorperar en la Iniciativa
de Reformas y Adiciones al Articulo 115, el establecimiento de un pédrrafo
que permitiera devolver a’;os funcionarios municipales de eleccidn popu--
lar el principio de seguridad jurfdica y el respeto al origen de su encar
g0, que es precisamente de eleccidn popular. Si bien es cierto que la sp
la eleccidn popular de un funcionario no garantiza ni su capacidad, ni su
honestidad ni su eficiencia, también lo es el origen mismo de la elec~--
cidn popular de un funcionario debe de ser motive suficiente para que un_
procedimiento de remocién o suspensién de su cargo se sujete a un procedi
miento legal; y que mejor, come 1o establece ahora el artfculo 115, que -
sea un procedimiente ante un érganc como la Legislatura del Estado, cuyos
miembros tienen, como hemos dicho, exactamente el mismo origen que el ---

ayuntamiento, ésto es, la eleccidn popular.

Sin embargo, hay quienes sedalan la posibilidad de que la -
regulacion actual de este articulo, signifique un retroceso en la vida de
mocrdtica del pais, particularmente por lo que hace a la vida municipal.-
Nosotras discrepamos de esta opinidén, en tanto que insistimos que la sola
eleccidn popular de un funcionario no garantiza ni su eficiencia, ni su -
necesaria inamovilidad 2n el cargo. Por ello, si es posible regular los_
procedimientos para establecer la remocidén de funcionarios de eleccidn po

pular a nivel federal, con la misma o mayor razén deben regularse los ---
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procedimientos correspondientes a nivel municipal, y en tode caso, que ~-
sea la legislatura -en quién reside la voluntad popular- quién decida,-

después de un andlisis cuidadosc e imparcial,

Conviene hacer hincapié en que la citada fraccidn establece
que, en caso de declararse desaparecido un. ayuntamiento o por renuncia o -
falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no pro
cediera que entraren en funciones los suplentes, ni que se celebraren nue
vas elecciones, la Legislatura designard de entre los vecinos, a los con=-
sejos municipales que concluirén los perfodos respectivos. Esto permite_
evitar la designacidén arbitraria que en anteriores legislaciones lo propi
ciaban por parte de algunos gobernadores de los estados, quienes, cuando_
se trataba de presidentes municipales, miembros de partidos de oposicién_
o, inclusc del Partido Revolucionario Institucional, peroc que evidencia--
ban falta de afinidad politica con la autoridad estatal, recorrfan, los -
mencionados gobernadores, al expediente comodinc de declarar que habia dg
saparecide el ayuntamiento, designando en su lugar alguna Junta de Admi--
nistracién Civil o algin Consejo Municipal. El nuevo tutelaje del Artfcu
lo 115 permite garantizar sobradamente el ejercicio del cargo de los ayun

tamientos con un saludable resultado democrédtico.

Otra modificacién importante sobre la materia, es la refeq}
da a la integracién de los ayuntamientos. Por reforma de 1977 se habfa -
establecido que los municipios de 300 mil o mds habitantes se observarfa_
el principio de representacién proporcional en la integracién de sus ayun

tamientos; la nueva reforma constitucional amplfa la aplicacién del --—-
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principio derivado de la reforma polftica, a todos los municipios del pafis,
independientemente de la poblacién con que cuenten, conforme al ultimo p&

rrafo de la fraccién VIII del Articulo 115, que establece esta garant{a.

Aunque la aplicacién generalizada de dicho principio no ha-
bia sido adoptada per algunas Con.tituciones Estatales, como la de Tlaxca
la, expedida en febrero de 1982 ~lo cual era perfectamente vﬁlldo desde
el punto de vista juridico conatitucional-, se estimaba importante esta -
modificacién, pues creemos que la democracia no puede estar condicionada_
a volimenes de poblacidén, como lo establecf{a la reforma de 1977, mencio--

nada.



C. SEGUNDO GRUPO.

Esta importante reforma introducida en este articulo, a ---
nuestro juicio, es la contenida en la fraccién II del mismo, que faculta_
a los ayuntamientos para pJercer la facultad reglamentaria, Dice la frac
cién 1I, respetando el contenido original que le diera el Constituyente -
de Querétaro, que '"los municipios estardn investidos de personalidad jurf
dica y manejardn su patrimonio conforme &8 la ley", y agrega la Reforma ~=-
Constitucicnal, que '"los ayuntamientos poseerdn facultades para expedir,
de acuerdo con las bases normativas que deberén establecer las legislatu-
ras de los Estados, los bandos de policia, y buen gobierno y los reglamen
tos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general --

dentro de s respectivas jurisdicciones".

La primera parte de la regulacién de esta fraccidén I, tie-
ne que ver con el contenido de la personalidad jurfdica asignada por el -
Constituyente de Querétaro al Ayuntamiento, que no al municipio, pues €s
te es la organizaci6n pol{tica de la comunidad, y aquél parte de éste. -
Es importante recalcar, sin embargo, que en un andlisis realizado a las -
diversas leyes orgdnicas de los municipios en las distintas entidades fe-
derativas del pais, encontramos que en 13 de ellas existfan disposiciones
en las Constituciones Locales o en las Leyes Orginicas Municipales que --
vulneraban el principio de otorgamiento de personalidad juridica a los =~
ayuntamientos cuando, por ejemplo, para realizar gestiones de cualquier -

tipo por parte de los representantes de los ayuntamientos, se exigia que_
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dichas gestiones sean por conducto del gobierno del Estado. Pero ademds
de lo anterior, hemos detectado diez casos en otras tantas entidades fe--
derativas, en que se seflala en sus leyes municipales, que los poderes del
Estado son superiores jerdrquicos de los ayuntamientos o de los presiden-
tes municipales, lo cual evidentemente restringe, si no es que vulnera o_
violenta, el principio constitucional de personalidad juridica de losg ---
ayuntamientos y su consecuente atributo de autonomfa y libertad. Opina--
mos, a este respecto, que esta disposicién ni siquiera deberfa mencionar-

se en dichas constituciones.

Si bien, el nuevo articulo 115 nada establece sobre el par-
ticular, es de esperar que al modificarse la legislacidn municipal desapa-
rezcan estas ataduras que limitan la autonomfa y libertad municipales y ~
que no corresponden al sentido de las reformas promovidas por el Presiden
te de la Repilblica. Esperamos que el legislador local, que constitucio-~
nalmente no estd obligado a establecer dichas meodificaciones, vea con sim

patia la posibilidad de promoverias en beneficio de la vida municipal.

Vale la pena sefialar también, que en este primer parrafo de
la fraccidén II, se contempla un concepto novedoso: el relativo al "patri-
monio municipal, pues esta fraccidén asocia personalidad jurfdica y patri
monio, disponiendo que los municipios manejaran éste 'conforme a la ley".
Importa destacar esta innovacifn porque el concepto de patrimonio cubre --
todos los aspectos de recursos municipales y, en consecuencia, va mis ---
alls de la simple administracién hacendaria que le fue atribuida al muni-

cipio por el Constituyente de 1917.
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De esta manera el Poder Constituyente Permanente ha someti-
do al imperic de la ley secundaria -que en este caso debe ser la Orgini-
ca Municipal- el manejo del patrimonio respectivo que incluye, entre ---
otros conceptos, los bienes inmuebles de dominio piblico y privado, los =
bienes muebles, los recursos materiales y los financieros de los municf--

pios,

For otra parte, esta fraccién II sufre una importantisima -
adicién que es producto de la personalidad juri{dica qus se les ha recono-
cido a los ayuntamientos y que consiste en la facultad de &stos “"para ex-
pedir, de acuerdo con las bases normativas que establezcan las Legislatu
ras, los bandos de polic{a y buen gobierno y los reglamentos, circulares
y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus res-
pectivas jurisdicciones", Ahora bien, ¢qué tipo de disposiciones admi--
nistrativas o de reglamentaciones son las que pueden expedir los munici--

pios?

En primer lugar, es de aclarar que en todos los casos se --
trata de facultades administrativas, pues en el marco de distribucién de_
competencias de nuestro sistema constitucional, el ayuntamiento carece de
atribuciones legislativas. La facultad reglamentaria que se le otorga es
producto de su propia personalidad juridica y se trata, en todo caso, de_
los reglamentos que la doctrina juridico-administrativa han conceptuado -
como autonomos, porque no derivan su existencia de la previa expedicidn_

de una ley cuyo contenido detallen.
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’
En este sentido y atendiendo una clasificacion convencional,
para efectos de tipo metodolégico, nosotros podemos decir que, en ejerci-
cio de esta facultad reglamentaria, los Ayuntamientos pueden expedir re--

glamentos de cuatro tipos.

En primer &érmino. tendrfamos los reglamentos que estable--
cen y regulan la integracién y funcionamiento interior del ayuntamiento,
ésto es, aquéllos que van a determinar la forma de integracién del ayunta
ﬁiento de acuerdo con lo que establezca la ley orgdnica municipal de la -
entidad federativa correspondiente; la forma en que se deberdn conducir -
las sesiones del ayuntamiento y la participacién de los diversos miembros
del ayuntamiento en las sesiones. Esto Gltimo, en la actualidad, resulta
de suma importancia porque, conforme a lo establecido en las nuevas dispo
siciones del articulo 115 Constitucional, el principio de representacidn_
proporcional en la integracién de los Ayuntamientos ws vdlido para todos_
los municipios del pa{s, independientemente de la cantidad de habitantes_
con que cuenten y ello implicara que cen este motivo los Ayuntamientos --
cuenten con representantes de partidos politicos de oposicién, lo que aho
ra s conllevard la recesidad de que exista un Reglamento Interior del -
Ayuntamiento que permita regular con precisidn y con detalle la participa
cidén de cada uno de sus miembros en las sesiones, puesto que ahora, aten-
diendo a esta nueva situacidén polftica, ya no serd una discusién entre co
rreligionarios de partide sino que abrird a representantes de las diferen
tes corrientes pollticas del pafls, representadas en los distintos parti--

dos politicos que logran alguna posicidn en los municipios.
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£l segundo tipo de reglamentos que pueden expedir los ayun
tamientos en ejercicio del parrafo segundo de esta fraccién II del mismo_
articulo, son aquéllos que establecen y regulan la organizacién adminis--
trativa del municipio. Mediante los reglamentos de este tipo, se puede -
establecer la estructura administrativa del municipio y regular con preci
8i6n y detalle -~eliminando duplicaciones y evitando zonas grises de ejer
cicio administrativo-, que corresponde hacer a cada una de las unidades_
administrativas que componen la administracién piblica municipal, que es_
el drgano auxiliar del presidente municipal en la ejecucién de las atribg
ciones que le confiere la Ley Orgdnica Municipal, las distintas reglamen-
taciones que el propio ayuntamiento expida, o bien los acuerdos que &1 --

mismo tome como &rgano coleglado de decisién en los municiplos.

En consecuencia, serd necesario pensar en expedir un Regla
mento Interno de la Administracién, mediante el cual se establezca: qué -
le compete hacer al Secretario del Ayuntamiento, qué al Tesorero Munici--
pal, qué al Director de¢ Obras, qué al Director de Policia y Trdnsito, sf_
existe; qué al Director de Parques y Jardines, etc. Esto permitiré deter
minar con claridad, hacia el interior de la administracién piblica munic{
pal, qué le compete a cada unc de ellos hacer; y hacia afuera, permitlré_
a la ciudadanfa conocer con anterioridad y con precisién quién es la auto
ridad legalmente responsable de atender las demandas o los planteamientos

de la ciudadan{a frente a la autoridad municipal.

El tercer tipo de reglamentos que puede expedir el ayunta-

miento serfan aquéllos que establecen y regulan la organizacifn y funcio-
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namiento de los servicios piblicos municipales. Este tipo de reglamentos
cobra particular importancia en este momento puesto que, como veremos en_
seguida, la nueva fraccién III del articulo 115 Constitucional establece_
enunciativamente cudles son los servicios pilblicos municipales que el ~w-
ayuntamiento puede prestar. En consecuencia, es importante que pueda ~--
existir este tipo de reglamentos que expida el ayuntamiento, que permitan
seflalar el establecimiento y la forma de organizacién o de funcionamiento,
por ejemplo, del servicio plblico de limpia o del servicio plblico de =--
agua potable y alcantarillado; en fin, de los distintos servicios plbli--
cos que tenga a su cargo el ayuntamiento. Para la poblacién demandante -
es importante saber cudles son las reglas de operacién legal de un servi-

cio publico,

Y finalmente, el cuarto tipo de reglamentos que puede ex—-
pedir el ayuntamiento se refiere a aquéllos que establezcan y regulen las
actividades de los particulares que afecten el desarrollo normal de la vi
da comunitaria. Esto resulta sumamente importante porque existen muchas_
actividades desarrolladas por los particulares que pueden y deben ser re
guladas por la autoridad municipal; de esa manera podrian expedirse regla
mentos de cierre comerclal, de uso de espacios piblicos, de espectéculos,

de peluquer{as, etc.

La regulacitn de este tipo de actividades por los ayunta--
mientos lea permitirfa, inclusive, establecer instrumentos para obtener -

ingresos adicionales por concepto de la imposicidn de multas administrati
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vas por el incumplimiento o infraccién de lo establecido en dichos regla-

mentos, lo cual significarfa un auxilio inportante en materia de ingreaos.

Es importante destacar que a la par de la facultad regla—-
mentaria atribuida a los ayuntamientos, también se les faculta para expe-
dir bandos de policia y buen gobierno, asi como circulares y disposicio~-
nes administrativas. Entre paréntesis, el bando de policfa y buen gobier
no parece una vieja tradicién que nos viene de la Colonia, traténdose de_
reglamentos con amplio contenido que va de la regulacién de la seguridad_

piblica municipal a la normatividad de conductas particulares.



D. TERCER GRUPO:

En esta reforma de la fraccién LIl del nuevo articulo des-
tacamos tres aspectos muy importantes. En primer lugar, como afirmamos =
en el punto anterior, se seflalan por primera vez de manera enunciativa, -
los servicios publicos que puede prestar el ayuntamiento, ¢Por qué enun--
ciativamente? Porque atendiendo a la heterogeneidad municipal que se man-
nifiesta en los 2,378 municipios que componen la geografia nacional, no =
se puede determinar con precisidn un catdlogo completo de servicios pibli
cos que puedan prestar todos los ayuntamientos, independientemente de sus
condiciones geogrdaficas, socioecondmicas o politicas. No es posible que
podamos identificar a los cuatro municipios de Baja California, por ejem-
plo, con los §70 de Qaxaca; su situacién socioeconémica, su desarrollo 80
cial, el nivel cultural de sus habitantes, sus necesidades, su situacién

politica es totalmente diferente entre si.

Estas circunstancias las entendié plenamente el Constitu--
yente Permanente y por ello procedié a establecer enunciativamente cuiles
servicios publicos municipales podria prestar el ayuntamiento, dejando en
todo caso a la legislatura local la facultad de seflalar algunos otros ser
vicios piblicos que pudiera prestar el ayuntamiento. Al respecto, en el_
caso de municipios grandes como Monterrey, o como Guadalajara, o como Tam
pico o, en fin, algunos otros municipios de mayor potencialidad econdmica,
resulta obvio que pueden prestar no solamente los seflalados en el artfculo

115, sino algunos otros més.
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Es importante Insistir en que por primera vez se establece
esta regulacién yen todo caso los municipios, interpretando lo seflalado -
en la primera parte de la fraccién III son los que pueden decidir qué ti-
po de servicios piblicos de los que hemos resefiado aqul, pueden prestar -
de manera directa, atendiendo a su capacidad econémica; en consecuencia,-
aquéllos municipios que carezcan de capacidad para prestar algunos servi-
cios piblicos podran convenir con el Estado para que éste asuma la presta

cién de los mismos.o para que se haga de manera coordinada.

Hablemos, por ejemplo, del servicio publico de agua pota--
ble y alcantarillado, que en muchas entidades federativas del pais se ha_
venido prestando por el Gobierno del Estado. Sobre el particular, recor-~
demos que el 5 de noviembre de 1980, cuando se determind la transferencia
de los sistemas de agua potable y alcantarillado por parte de la antigua_
SAHOP hacia los estados, se concibié esta accién como un propésito de for
talecimiento del federalismo, totalmente indiscutible desde el punto de -
viasta politico; pero desde el punto de vista econémico y técnico segura--
mente sea conveniente referir que generaba algunos problemas serios, por-
que muchas de las redes de agua potable y alcantarillado, sobre todo de -
ciudades antiguas, se encontraban inutilizadas y, por otra parte, en mu--
chos casos, pesaban sobre estos sistemas deudas contrafdas en délares, —-
como es el organismo que presta el servicio de agua potable en Monterrey_
y su 4rea de influencia, en donde recientemente el Presidente de la Repi-
blica dispusc que el Gobierno Federal absorbjiera una deuda de aproximada-
mente siete nil'nillones de pesos que dicho organismo tenia con BANOBRAS_
que, a su vez, recibe financiamiento en ddlares por parte del Banco Inter

americano de Desarroilo.
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En c¢onsecuencia, la prestacién de los servicios piblicos -
municipales no puede verse bajo un mismo enfoque o bajo una misma perspec
tiva y hay que atender a los distintos aspectos de los municipios y a sus
diversos niveles de desarrollo socioeconémico. Esa serfa la primera cb--

servacién importante a esta fraccién.

La segunda observacién importante a esta nueva fraccidn —
ITI del artfculo 115 Conatitucional, a nueatro juicio, es que establece -
las bases para sefialar una tipologfa municipal. El pendltimo pérrafo de_
la fraccién mencicnada, dispone que los servicios pliblicos que presten —
los ayuntamientos serdn los que hemos referido con anterioridad pero, ade
mis, aquéllos que las legislaturas locales determinen "segin las condicio
nes territoriales y socioeconémicas de los municipios, as{ como su capac{

dad administrativa y financiera'.

Lamentablemente el legislador refirié, a nuestro juicio, -
importantfsima adicién al artfculo 115, & una situacidén espec{fica que =~
son los servicios piblicos municipales. Creemos que hubiese sido mds pry
dente que el Constituyente Permanente hubiera compelido de alguna forma,-
en el propio texto del Art{culo 115, a las legislaturas estatales, a esta
blecer una tipologia municipal en sus respectivas leyes orgénicas munici-

pales,

Consideramos que teniendo en cuenta a los 2,378 munici~---
" pios que componen la geografia nacional, donde encontramos municipios ru-
rales, municipios suburbanos, municipios urbanos, y municipios metropeli-

tanos, circunstancia que manifiesta la heterogeneidad municipal que existe
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en el pafs; es importante que la legislacién siente las bases de esa dife
renciacién. Sin embargo, y a pesar de que no hubo esa disposicién expre-
sa del Constituyente Permanente, creo que de los términos de esta redac-—-
cidén podemos inferir bases para establecer, en el nivel estatal, los ele-.
mentos fundamentales para determinar una tipologfa municipal sustancial -
para poder ver con diferente perspectiva los municipios, atendiendo a sus
‘neceaidades y a sus condiciones geogrdficas, econdmicas y poli{ticas, pues
un viejo axioma jurlidico ensefla que tratar igual a desiguales es profunda

mente injusto.

Finalmente, el tercer comentario importante que creemos re
levante plantear respecto de esta fraccidn III, es que el Gltimo pdrrafo_
de la misma establece las bases para la coordinacién intermunicipal. En_
efecto, ese pirrafo seflala que "los municipios de un mismo estado, previo
acuerdo entre sus ayuntamientos y con sujecién a la ley, podran coordinar
8se y asociarse para la mds eficaz prestaci6én de los servicios pliblicos ==
que les correspondan'. Vuelvo a hacer aqu{ el mismo comentario relativo_
al parrafo anterior: lamentablemente el Constituyente Permanente estable
cié las bases de coordinacién intermunicipal para el caso de los servi---
cios piblicos, pero creemos que el espi{ritu Constituyente fue llevar la -
regulacién relativa a la coordinacién intermunicipal no solamente en lo -
Qque concierne a la prestacién de los servicios piblices, sino para, en -~
términos generales, convenir el desarrolle municipal en todas aquellas -~

materias de atribucién municipal.
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El constituyente permanente al reformar el pdrrafo III del_
Articulo 115 pensd en aquellos municipios conurbados como los de la zona -
métrOpolitana del D. F. con los de Netzahualcéyotl y Naucalpan, Estado de_
México; los de Monterrey, N. L. con Guadalupe y San Nicol4s de los Garza;-
Cuadalajara, Jal. con Tlaquepaque y Zapopan, en donde la {ntima relacién e
ininterrumpida continuidad geogrdfica hacen obligada la coordinacién inter
municipal para la prestacién de servicios piblicos como: transporte urba-~
no, agua potable y alcantarillado, seguridad piblica y vialidad, entre =~

otros,
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Otro grupo de importantes modificaciones al articulo 115 -
Constitucional es el que se refiere al establecimiento de bases para la -
nueva regulacién hacendaria, Antiguamente este articulo establecia que_
los municipios administrarfan libremente su hacienda, la cual se formaria
conforme a las contribuciones que les seflalara la Legislatura Estatal, -~
las cuales serfan suficientes para atender las necesidades municipales. -
Sin embargo, una de las circunstancias fundamentales de la penuria finan-
ciera de los municipios es precisamente la ausencia de suficientes ingre-
s0s propios y de otros mecanismos efectivos de financiamiento. En la ini
ciativa que el Presidente de la Madrid envié al Congreso propuse -y ésta
pasé sin mayores modificaciones- una serie de garantias de caricter fis-
cal que son otorgadas a los municipios y que brevemente seflalo en qué con

sisten:

En la nueva fraccién IV del citado art{culo establecen las
nuevas disposiciones en materia Fiscal; por su contenido conviene desta--
car aquéllas que hace referencia a la Hacienda de los municipios, la gque
se formard de los rendimientos de los bienes de dominio piblicos y de do-
minio privado que le pertenezcan; los rendimientos que ésos produzcan se-
rén la primera de las fuentes de ingreso de los municipios,'de las con-

tribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor".

Esto dltimo es el postulado fundamental de la fraccidn IV,

que sigue la misma ténica de redaccién de la original fraccién II. Cabe
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hacer sobre su contenido dos observaciones importantes:

La primera de ellas es que la integracién de la hacienda -
municipal el legislador no solo ha contemplado las contribuciones que fi-
Jje la Legislatura Local, sino que incluye los rendimientos que le propor-
cionen sus blenes -conforme sefialamos antes- facultando & las Legislatu
ras para que determinen las contribuciones municipales y otros ingresos -

que consideren prudentes.

La segunda observacidn consiste en que desaparece la frase
original del Constituyente de Querétaro, en el sentido de gque las contri-
buciones municipales fijadas por las Legislaturas "en todo caso serfan su
ficientes para atender las necesidades municipales"; la omisién de esta -
locucién quizi obedezca a que en la practica nunca se cumplid con dicho -
mandato y que era preferible establecer de manera expresa en el Texto ---

Constitucional garantfas hacendarias en favor de los municipios.

Efectivamente, la propia fraccién IV previene en seguida -
que en todo caso "los municiplios percibirdn tres ingresos fundamentales:-
todas aquellas contribuciones, incluyendo tasas adicionales que establez-
can los estados sobre propiedad inmobiliaria, su fraccignamiento, divi--
8idén, consolidacién, traslacidn y mejora, as{ como las que tengan como ba
se el cambio de valor de los inmuebles"; ello significa que en adelante -
el impuesto predial, el impuesto sobre traslado dedominic y demds impues
tos y derechos que se deriven de la propiedad inmobiliaria pasan a formar

parte de la hacienda de los municipios.



96,

Conviene seflalar que esta parte del articulo 115 Constitu-
cional «conforme a lo establecido en el artfculo lo. transitorio del De--
creto de Reforma al propio artfculo 115, publicado el 3 de febrero de «-e
1983~ entrd en vigor el lo. de enero de 1984 por razones obvias, ya que -
ei Decreto de Reformas a la Constitucién aparece en el Diario Oficial el 3
de febrero y nosotros tributamos por per{odos fiscales de un aflo que se —-
inicia el lo. de enero y concluye el 31 de diciembre, primera razén; y se-
gunda, porque era necesario establecer el plazo de gracia de un aflo para -
reordenar las estructuras fiscales de los estados a fin de que no fuese de
manera imprevista o, digamos, no meditada, el establecimiento de la trans-

ferencia de estos recursos a los municipios.

Los otros dos ingresos que siempre deberén percibir los mu
nicipios consisten en las participaciones federalea que la Federacién cu--
brird a los municipios conforme a las bases, montos y plazos que anualmen-
te determinen las Legislaturas y en aquéllos derivados de la prestacién de

servicios piblicos a su cargo.

Procede advertir que la nueva disposicién establece que --
nunca las Leyes Federales podrén limitar la percepcidén de loa ingresos pro
pios de los municipios y que las leyes estatales no podrkn establecer exen

cién en relacidén con los mismos.

Finalmente, queremos referir que otra de las novedosas -=--
cuestiones que seflala la fraccién IV en materia hacendaria es que, a par--

tir del presente afio, los presupuestos de egresos municipales seran aproba
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dos por los ayuntamientos “"con base en sus ingresos disponibles”.

Como ustedes saben, hasta el aiio préximo pasado los distin
tos ayuntamientos del pafs debian formular su proyecto de presupuesto de -
egresos, el cual era finalmente aprobado por la Legislatura Estatal y ob--
viamente los ingresos de los municipios eran determinados tinica y exclusi-
vamente por las Legislaturas Estatales, conforme al principio de que en --
materia fiscal Unicamente el 6rgano legislativo tiene la facultad para la_
rijacién de los impuestos y derechos que son aplicables a la poblacién. En
consecuencia, de acuerdo con las nuevas regulaciones de la fraccién IV del
articulo 115, se refrenda que los ingresos sigan siendo excluaivamente se-
flalados por la Legislatura; sin embargo, hay una reforma en cuanto al Pre-
supueato de Egresos, a partir de 1984 por la que los ayuntamientos tienen
la facultad de elaborar y aprobar por si mismos, sin estar sujetos a la au
torizacién de la Legislatura sus presupuestos de egresos conforme a los in
gresos disponibles, Esto es sumamente importante porque implicard un nue-
vo ejercicio de responsabilidad para los ayuntamientos del pafs y al pro--
pic tiempo la posibilidad de ensayar con libertad plena el establecimiente

de prioridades en e] destino del gasto plblico municipal.
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F. QUINTO GRUPO.

Este importante grupo de refocmas que se introduce al ar--
ticulo 115 Constitucional, se refiere a las rugulaciones de desarrollo ur-
bano, Sobre el particular tenemos un antecedente en 1975 en que se refor-
m§ ~como seilalamos al principio de este capitulo- el artfculo 115, para_
facultar a los ayuntamientos para participar en las regulaciones del desa-
rrollo urbano municipal en el &mbito de sus competenclas. Al respecto, —-
conviene recordar que en ese aflo se generé una profunda discusién piblica_
en el pa{s con motivo de la expedicién de la Ley General de Asentomicentos_
Humanos, como consecuencia de las reformas & los artfculos 27, 73 y 115 =«
Constitucionales. Entre otras cosas, se discutfa que los ayuntamientos no
tenfan facultad constitucional para regular lo correspondiente al desarro-
llo urbano ¥y que el atribuirles, en el articule 115, facultades legislati-
vas de l&s que carecfan por naturaleza; y esa discusién pasé afortunadamen
te sin mayores consecuencias y los ayuntamientos tuvieron facultades para_

regular el desarrollo urbano municipal.

La nueva regulacién contenida en las fracciones V y VI pre
tende darle algunos matices de mayor autonomia municipal en esta materia -
¥, entre otras cosas, establece que a los municipios, en los términos de -
las leyes estatales y federales correspondientes, se les faculta para for-
mular, aprobar y administrar la zonificacién y los planes de desarrollo ur
bano municipales., Esto es importante porque no se trata de una simple co-

rreccidén conceptual o terminoldégica, sino que hay una modificacidén sustan-
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tiva en términos de la nueva redaccién.

En efecto, anteriormente la facultad municipal consist{a -
en expedir disposiciones administrativas en el 4dmbito de su competencia y_
para formular los planes de desarrollo urbane municipal, atribucién que en
muy pocos casos pod{an cumplir los municipics por si mismos y casi siempre
requerfan del auxilio de las autoridades federales, concretamente de la an.
tigua Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas, dada su escasa
capacidad técnica sobre el particular. Pero ahora no sélo se les faculta_
para expedir disposiciones administrativas que regulen el proceso de desa-
rrollo urbano; esto es, reglamentos, acuerdos, circulares; sino también --
para formular, aprobar y administrar la zonificacidén y planes de desarro--
11lo urbano; esto es muy importante porque implicard modificaciones sustan-
ciales en las leyes de desarrollo urbano o leyes de asentamientos humanos_
de las entidades federativas para adecuarlas a las nuevas disposiciones de
este mandato, ademds de que, en las reformas que se introduzcan a las co--
rrespondientes Leyes Orginicas Municipales, tendrd seguramente que estable

cerse algin capitulado correspendiente al desarrollo urbano municipsl.

En los términos de la nueva fraccién V, también se consig-
nan como atribuciones municipales, su participacién en "la creacién y admi
nistracién de sus reservas territoriales" y '"controlar y vigilar la utili-
zacién del suelo en sus jurisdicciones, intervenir en la regulacién de la_
tenencia de la tierra urbana, otorgar licencias y permisos para construc--
cién y participar en la creacién y administracién de zonas de reservas", -

para lo cual se faculta a los Ayuntamientos para que "expidan los reglamen
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tos y disposiciones administrativas que fueren necesarios". Evidentemente
que la nueva dispesicién contempla el desarrollo urbano como un fenémeno -
que requiere de una regulacién integral, razdén por la cual se establecen -
bases para normar gccionea adyacentes como las relativas a las reservas --
territoriales, al desarrollo ecolégico y al otorgamiento de_permisos o li-
cencias de construccién; con todo ésto, el Ayuntamiento adquiere mayores -
margenes de responsabilidad en la planeacién del desarrollo urbano muniei-
pal.

Por su parte, la también nueva Fraccién VI se dedica a se-
flalar la participacidn conjunta y coordinada de Federacién, Estado &'Muni-
cipio en el caso de zonas de conurbacién que abarquen municipios de dos o_
mis entidades federativas., Valga sefialar simplemente, que cuando la zona_
de conurbacién sélo ineluya municipios de un Estado, serd éste y los co-—-
rrespondientes Ayuntamientos quienes participen en su regulacién, conforme
a la ley local respectiva; lo anterior interpretando, a contrario sensu, ~

el mandato en la Fraccién VI,



G. SEXTO GRUPO.

Por {ltimo, esta importante reforma que se introduce al —-
articulo 115 Constitucional con afectacidn directa en el terreno municipal
es aquélla que se refiere a la regulacidén del régimen laboral, Sobre el -
particular, resulta sumamente importante que considerumos algunos antece--

dentes, as{ sea brevemente.

El articulo 123 de la Constitucidn General de la Republica
en su contegnido original de 1917, establecid que la facultad de expedir --
leyes en materia de trabajo seria c¢ompartida entre la Federacidén y los Es-
tados; & ello obedecid que en la década de los veinte hayan existido algu=-
nas leyes laborales de} nivel local, como la famosa Ley de Trabajo del Es-
tado de Veracruz. Por razones de orden politico se considerd oportuno en_
1929 que la normatividad en materia de trabajo fuese de competencia exclu-
sivamente federal, y que (nicamente en cuanto a la ejecucién de la Ley, se
contemplara la competencia de tribunales federales y de tribunales estata-
les de manera concurrente, para resolver las controversias originadas con_
motivo de la explicacidn de dicha Ley Federal. Las reformas constituciona
les a los articulos 73 y 123 establecieron en 1929, que solo a la Federa--
cidn competia regular la materia del trabajo en et paIs.'expllcéndose en -

1931, en consecuencia, la primera Ley Federal del Trabajo que abrogé las -

leyes locales de trabajo que existian en algunos estados del Pais.

Nunca se tocd constitucionalmente, hasta entonces, al pro=-
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blema de las relaciones laborales de los trabajadores municipales y de los
trabajadores al servicio de los distintos poderes del Estado, generando es
ta situacidén amplias discusiones sobre el particular. No obstante lo ante
rior, las Legislaturas Estatales vinieron expidiendo Leyes de Servicio Ci-
vil o Estatutos Juridicos reguladores de las relaciones laborales de los -

trabajadores del Estado y, en muchos casos, de los municipios.

En 1960 el presidente LOpez Mateos plantea la incorpora---
cién del Apartado "B" al artfculc 123 Constitucional, para regular las re-
laciones laborales de los trabajadores al servicio de los distintos Pode--
res de la Unién y del Gobierno del Distrito Federal, pero no se incluye a_
los trabajadores al servicio de los municipios y del Estado. Obviamente =
que esta nueva regulacién acentué la polémica constitucional acerca de cuil
era entonces la naturaleza del servicio que los trabajadores prestaban al_
Estado y a los municipios; si se consideraba como relacién de trabajo, en-
tonces las leyes que existian en todas las entidades federativas del Pais
-porque en todas existen- eran inconstitucionales, puesto que carecian de
facultades para legislar en materla de trabajo conforme a lo que seflalamos
en el sentido de que ésta era atribucidén Federal desde 1929. Si se conce-
bia como una regulacidén de tipo administrativo, también habfa disputas muy
importantes porque es diffcil distinguir entre la regulacién estrictamente
administrativa y la de tipo laboral que contempla cuestiones como con aqué
llas que se refieren a las condiciones generales de trabajo, a las jorna--
das de trabajo, a la intensidad de trabajo, a primas de antigiedad; las va
caciones, condiciones de seguridad social y de higiene y seguridad, entre_

otras, todas las cuales se contenian con mayor o menor intesidad en las le

yes de servicio civil que existen en los Estados.
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Para despejar estas dudas fue suficiente que la Suprema --
Corte de Justicia de la Nacién justificara el cardcter constitucional de -
estas leyes reconociendo las respectivas facultades legislativas de los Es
tados sobre el particular, al resolver algunos Juicios de Amparo interpues
tos en contra de resoluciones dictadas por Tribunales estatales de arbitra

je con fundamento en dichas leyes.

Por fortuna, y para desterrar las dudas, la iniciativa de_
Reformas y Adiciones al articulo 115 presentado por el Presidente Miguel -
de la Madrid, contempld una novedosa fraccidn IX que prevenfa la regula---
cién de esta materia, Es importante seflalar que la Gnica parte de dicha -
Iniciativa Presidencial, que fue sustancialmente modificada en el Congreso
de la Unién durante el proceso legislativo de discusidn y aprobacién, fue_
precisamente la fraccién IX; ninguna de las otras fracciones que aqui he--
mos referido sufrié modificaciones sustantivas; fueron modificaciones de re
gulacidn, por ejemplo, para sustituir municipio por ayuntamiento o a la in
versa. Repetimos, la Gnica que sufrié modificaciones fundamentales en el_

proceso legislativo fue la fraccién IX.

El proyecto original del Presidente De la Madrid sefalaba --
que las leyes que sobre el particular expidieran las legislaturas debian -~
considerar lo correspondiente al servicio civil de carrera en los munici--—-
pios y en los Estados, y establecer normas que garantizaran la permanencia_
en el empleo, as{ como sefialar las bases que aseguran el servicio de seguri
dad social a los trabajadores estatales y municipales, con todo lo cual se_

seflalaba un contenido minimo para dichas Leyes. Sin embargo, de manera --
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inexplicables tales consideraciones del Proyecto no fueron aprobadas y la =—-
fraccidon IX, finalmente aprobada por el Congreso, simplemente dispuso que -
las legislaturas Estatales expedirfan leyes que regularan las relaciones de

trabajo .'"con base en lo dispueato en el articulo 123 Constitucional".

La disposicién constitucional, tal y como estf en vigor pro-

picia la necesidad de plantear varios comentarios:

1. Se obliga a las legislaturas Locales para que expidan leyes sobre la ma
teria pero sin sujetarlas a un contenido mfnimo, lo cual,.seguramente -

dard lugar a una heterogeneidad legislativa sobre el particular.

2. Se establece en estas leyes que, se expedirdn conforme a las bases del_
art{culo 123 Constitucional, lo que en cierto sentido implica el seflala

miento de un minimo de contenido en dichas leyes,

Esta falta de definicién ha propiciado que se generen dudas 8l respecto;
algunos piensan que las bases que han de tomarse en cuenta por los Estados_
para expedir sus leyes, deben ser las del Apartado “A" ya que el "B", segin
lo establece expresamente, 86lo regula las relaciones laborales de los tra-
bajadores "de los poderes de la Unién y del Coblerno del Distrito Federal®.
Nosotros pensamos que dichas bases pueden ser las de ambos Apartados, pues_
al no referirse la fraccién IX del articulo 115 & ninguno de ellos, dejan -
abierta la posibilidad para que as{ sea, lo cual, ademis, es juridicamente_

procedente.
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3. Todos los casos de los trabajadores municipales estaran sujetos al mis-
mo tratamiento juridico-laboral de los estatales, con lo cual se supera
la marginacién legal a que se encontraban sujetos los municipios en mu-
chos Estados del Pais, pues si bien en algunos de ellos las leyes res--
pectivas inciufan a los municipios, en otros lnicamente reglamentaban -

el trabajo de los servidores pilblicos estatales,

Para terminar, seflalamos que el Constituyente Permanente, es
tablecid en el arti{culo segundo transitorio de! Decreto de Reforma al ar---
ticulo 115 Constitucional, que las Legislaturas tendr{an un plazo de un afio
para introducir las reformas y adicjones que fueran necesarias, a las Cons=-
tituciones Locales y a las Leyes Orgénicas Municipales, para adecuarlas al_
contenido novedoso del Arffculo 115 Constitucional. Desgraciadamente, el -~
legislador pasé por alte gue en algunas entidades federativas, para refor--
mar sus respectivas Constituciones se requiere la aprobacién de la Legisla~
tura en dos distintos perfodos ordinarios de sesicnes o bien, en algunos --
casos como el de Michoacin, hasta de la aprobacidn concurrente de dos dis—-
tintas legislaturas pudieran cumplir con las exigencias del Segundo articu-

lo Transitorio del Decreto de Reformas al 115 Constitucional.

Creemos, sin embargo, que a estas alturas resulta intrascen-
dente discutir esta circunstancia, porque ahora lo mas importante es gue --
hacia el interior de los gobiernos de los Estados se recoja con simpatfa ~-
el esfuerzo de fortalecimiento Municipal en que esti empefiado el Gobierno -
de la Repiblica y que, en los términcs de lo dispuesto por el nuevo artfcu-

lo 115 Constitucional, se promuevan acciones tendientes a lograrlo.



CAPITULO Vv

RELACIONES POLITICAS ENTRE LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS

A.  UN NUEVO MARCO CONSTITUCIONAL

B,  IMPORTANCIA DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL



CAPITULO ¥

A. UN NUEVO MARCO CONSTITUCIONAL.

La reforma Municipal constituye el eje central de la renova
cién democr&tica del régimen politico mexicano. La Reforma Constitucional
de 1983 al artfculo 115 contribuye significativamente a profundizar y am--
pliar la democracia desde nuestra comunidad politica bisica: "El1 Munici--
pio Libre". De esta manera se actualiza as{ una de las principales con---
quistas de la Revolucién Mexicana y se cumple con uno de los més caros an—-
helos del Constituyente de 1917, que a pesar suyo, ho logrd dotar al Muni-
cipio Libre de todos los instrumentos téecnicos, econdmicos y politicos que

le aseguran su viabilidad.

As{, pues, si se deseaba un cambio estructural en lo social,
lo politico y lo econémico, se tenfa que partir de una reforma integral al
Municipio Libre, ya que es la célula basica de la divisién territorial y =
de la organizacidn pol{tica y administrativa de los estados que integran -

nuestra Repiblica Federal.

La Reforma Municipal instrumenta un proceso de cambio firme
y profundo a fin de lograr una auténtica descentralizacién politica, con--
forme a nuestra rica y sélida tradicién federalista. Al fortalecer la .ins-
titucién politica mexicana mds antigua, la reforma redistribuye de una ma-

nera mis racional y equilibrada las competencias entre los tres niveles —-
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del gobierno -federacién, estados y municipios-, entregando o devolviendo_
a estos Ultimos aquellas atribuciones relacionadas con la funcién primor--
dial del Municipio Libre que es el gobierno directo de la comunidad bésica

y el fundamento de nuestra democracia.

La mencionada Reforma Municipal busca mejorar la realidad -
a través del Derecho. La norma jurfdica se utiliza as{, como un instrumen
to fundamental para encausar el cambio pol{tico y social, a fin de modifi~
car y destruir los obstdculos que ha encontrade la democracia mexicana, --
as{ como de asegurar la autonomfa polftica y econSmica de nuestras comuni-

dades fundamentales.

Los Municipios, por su estrechoy directo contacto con la po
blacién, constituyen las auténticas escuelas de la democracia y, en la me-
dida que se avance en la instrumentacién de la Reforma Municipal, se in--
fluird necesariamente en las otras instancias de gobierno: el estatal y_
el federal; a fin de lograr un cambio cualitativo en el desarrollo ‘econé-

mico, politico y docial, capaz de permitir un desarrollo integral.

A nuestro Juicio, uno de los aspectos politicos mis relevan
tes de la reforma, es e)l que se refiere a la adicién del péArrafo I del ---
artfculo 115, en el cual se establecen los procedimientos de declaracién,-
de desaparici6n y suspensién de ayuntamientos y la suspensién o revocacién
del mandato de algunos de sus miembros. Creemos que seguramente serd de -
los que mis incidan en la transformacién de la realidad municipal; toda --
vez que crea nuevos caminos para que se deearrollen las relaciones de po--

der entre los gobiernos estatales y municipales.
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B. IMPORTANCIA DE LA REFORMA MUNICIPAL.

Para una mejor estimacién de su importancia, podemos divi--

dir la Reforma Municipal en dos categorias:
1. Como institucién de defensa constitucicnal local; y

2. Como instrumento de fotalecimiento politicos de los municipios.

Con relacién al primer inciso, podemos decir que s{ la Cong
titucidén fuera una serie de principios sin sancidén coactiva, su valor nor-
mativo serfa nulo. "Pero cualquier Constitucién es ante todo una norma”,=-
ni mds ni menos que la primera de las normas del ordenamiento entero, la -

(1)

norma fundamental, '‘Lex Superior"

La Constitucidn no es un conjunto de normas ideales, sino -
que al igual que cualquier norma juridica, cuenta con la proteccién, para_

que en caso de que sea desobedecida, sean resarclidos sus preceptos.

Entonces es posible conaiderar los procedimientos de suspen
sidén colectiva e individual, declaracién de desaparicién y renovacién con-
templados en la fraccién 1 del artfculo 115, como una garantf{a constitucio

nal de carécter estatal.

(1) Garcia de Enterria, Edmrdo, "la Caetitucidn camo Norma Juridica”, en Aario de
Deredo Civil, Nim, 2. Instituto Neciowl de Estudios Juridicos. Madrid, 1979,
Phg. 298-299
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Los procedimientos mencionados, le permitirdn a la misma --
Constitucién Federal prevenir futuras violaciones: Los ayuntamientos y mu
nicipes se cuidardn de realizar sus funciones en el mads estricto apego a -
la ley. Por otro lado, en caso de violacién a la norma Constitucional fe-
deral o local, se contard con los mecanismos adecuados para resolver dicha
situacidén e integrar con rapidez y eficacta la norma violada; asimismo, --
coadyuvardn a que las relaciones de poder entre estados y municipios se --

ajusten al marco establecido por la Constitucién.

Respecto del segundo inciso, creemos que la Reforma Munici-
pal, y especialmente lo referente a los procedimientos de defensa constitu
cional local, marcan un hito en la historia de las relaciones politicas en
tre los gobiernos estatales y los municipales, porque, aunque parezca para
déjice, es a través de estos instrumentos que se afirma la autonomfa muni-
cipal y su autonomia sino, por el contrario, una norma que provee la esta-
bilidad a las comunas municipales y evita actos caprichosos con los que -=
pueda violarse la voluntad popular, expresada en forma Scberana en las ---
urnas electorales.(a)

La reforma no crea por generaci6n espontfnea estos procedi
mientos, ya que se encontraban regulados por las Constituciones de casi -~

(3)

todos los Estados. Lo que si contempla la Reforma, en terminologia de

André Hauriou, es encuadrar dentro del orden juridico una serie de fendme-

(2} Dictamen de las Canisiones Unides en la Cimara de Diputacdns., "El Prooeso legislativo
de 1a Ihiciativa Presidercial de Refarmas y Adicianes al Artfculo 115 de la Constitu-
cidn Polftica de los Estados Unidos Mexicance", Docummntos legislativos, Clmra de
Diputados LII. México.1983. P3g. 4€.

(3) Bartlett Dfaz Mauel. ‘"Camparecencia del Secretario de Gobemacidn”. Senado de la
Replblica. LIT legislatura. México. 1982, Pag, 9.
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nos politicos que constantemente se venfan observando-en el sistema polfti
co mexicano. En este sentido, de no contemplar la Constitucidn Ceneral es
tos procedimientos y establecer los principios generales a que deberdn -~
ajustarse las entidades federativas,'dlchos fendmenos politicos seguirdn -
efectuandose sin ningln tipo de control y en detrimento de la autonomia ma
nicipal, que, sin lugar a dudas, es la parte mds débil en la relacién polf

tica estado-municipio.

Ahora bien, desde la perspectiva politica, la reforma incor

pora varics elementos que la hacen relevante:

a) Establecer la legislacién local como Srganc excluaive para decidir so~
bre procedimientos;

b} Se exige un quorum calificado;

¢) Se otorga la garantia de audiencia;

d) Se establece la necesidad de una ley que contemple los supuestos de ~-
procedencia; y

e) Se diferencfan la suspensién de ayuntamientos de la declaracitn de de-

saparicidn,

Asf, la Reforma actual robustece la estructura pol{tica -~
municipal, fortalece la seguridad juridica de los ayuntamientos y, al --
crear un nueva marco juridico para el desarrollo de las relaciones politi
cas entre estados y municipios, apoya la autonomia municipal y, por lo =~
mismo, da un pasoc politico de enormes dimensicnes en el camino de la demo
cratizacidén integral de la sociedad. De esta manera, estamos seguros que

la reforma constituye un avance importante, que sin duda, seri la base --
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para que en el futuro que esperamos cercano, la sociedad civil municipal -
participe mas decidida y en forma mis activa en las decisiones que afecten
la vida y estructura politica de sus co‘unidades. De tal suerte, que la -
reforma permita una mayor identificacidn entre sociedad polftica y socie-~

dad civil.



CONCLUSIONES

I. E1 Municipio es la entidad polltico-jur{dica integrada por una po--
blacién asentada en un espacio geogrdfico determinado administrati-
vamente, que tiene unidad de gobierno y se rige por normas jur{di--

cas de acuerdo con sus propios fines.

II. En la antigiiedad encontramos algunas formas semejantes al municipio
moderno. En Grecia, la ciudad fue la asociacién religiosa y politi

.ca de las familias y tribus, por lo que cabe hablar de un régimen -

de la ciudad mi&s que de un régimen municipal. En Roma se crea el -

N Municipio durante el perfodo de expansidn, cuando surge la necesi--
dad de imponer control a los territorios conquistados a través de -
una modalidad juridica de gobierno; hasta ese momento -este tipo de
organizacién comunitaria- presentaba una relevancia considerable y

comienza a decaer, debido fundamentalmente, a que el despotismo fue

la forma de ejercicio del poder que imperd en las municipalidades.

- En Francia, nacié el Sistema de Centralizacién Polftico-Adminis-
trativo. Se caracteriza en que las facultades otorgadas a los -
érganos del Estado, son sumamente 4giles; por lo que la esfera de
accidén del municipic es notoriamente reducida, y en gran medida,

principalmente, es el ejecutor del orden estatal nacional.

~ En Espafia, con la Constitucién de Cadiz de 1812, surgié la insti
tucidn municipal, en un intento de revivir las tradiciones -muni

cipales- de la época medieval.



III.

Iv.
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En el México precortesiano, se tuvo una gran actividad urbana; el -
Calpulli es en algunos rasgos similar al Municipio, pero no es co--
rrecto equipararlos. La organizacidn politica de los puebles pre--
hispanicos tiene mas de régimen imperial centralista que de democra

cia, basada en el Municipio.

= El Municipio como institucién jurfdica, tiene su origen en nues-
tro pais a partir de la conquista, no antes. En la época colo--
nial, las facultades de que disponfe el Municipio eran bastante_
reducidas, La centralizacidn del Municipio se hizo mis rigida -
en la época de los Borbones. Hubo un impulso de volver a lag -
instituciones cldsicas espafolas, siendo obra de la Constitucién

de Cadiz.

- Al consumarse la Independencia de México, los municipios queda--
ron organizados conforme a los preceptos de la Constit:.cién de -

Cadiz.

Las Constituciones Centralistas y el Fstatuto Provisional del Im

perio, reglamentaron ampliamente al municipio.

- En los principales programas de la Revolucidn Mexicana de 13810,-
en conexién a los municipios, se asentd, entre otros puntos: la
supresién de los jefes politicos, realizar la independencia de -
los municipios, y preservarlos de los ataques y sujeciones de -~

los gobiernos federales y locales.

En nuestra opinidn, de las reformas y adiciones al articulo 115 Cons
titucional, pueden destacarse seis aspectos relevantes para el ambi-

to municipal:



a)

b}

e)
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Con las modificaciones a la fraccién I del citado articulo, se =
introduce el principio de seguridad juridica enel ejercicio de -
las funciones municipales, al regularse por primera vez, a nivbl_
constitucional, un procedimiento para desconocer o suspender a -

funcionarios municipales de eleccidén popular.

La reforma introducida en la fraccién II del mismo articulo fa--
culta a los ayuntamientos para expedir reglamentos, Esta adi---
cién la consideramos de suma importancia, pues cancela disposi--
ciones de un buen nimerc de Constituciones Locales ¢ de Leyes or
génicas Municipales que vulneraban la personalidad jurfdica de -

los Ayuntamientos.

Asimiamo, en ejercicio de esta facultad, loa Ayuntamientos pue--
den expedir reglamentos que la doctrina juridico-administrativa_

ha conceptuado como auténomos.

Cen la reforma a la fraceién III, se seilalan por primera vez --
también, de manera enunciativa, los servicios plblicos que pue--
de prestar el Ayuntamiento. Es importante seflalar que este ca--
rédcter enunciativo obedece a la heterogeneidad municipal que se -

manifiesta en nuestro pals.

De igual manera tiene especial relevancia el hecho de que sean -
los municipios quienes decidan qué tipo de servicios pueden pres

tar en forma directa.
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e)
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Conviene destacar que esta nueva fraccién, a nuestro juicio, «==
sienta las bases para seflalar una tipologfa municipal, atendien-
do a las diversas condiciones geograficas, econémicas y politi--

cas de los municipios.

Finalmente, en esta fraccién se establecen bases para la coordi-.
nacidén intermunicipal, aunque con la limitante de que sdlo se le
contempla para el caso de los servicios piblicos y, en nuestra -
opinién, urge incorporarle aquellos aspectos que convengan al —-

desarrolle municipal integral.

En materia de regulacién hacendaria, la nueva fraccién IV impli-
ca un nuevo ejercicio de responsabilidad para los ayuntamientos,
a la vez que una mayor libertad para el establecimiento de prio-
ridades en el deatino del gasto plblico municipal, al sefialar di
cha fraccidn, que las leyes federales no podrén limitar la per--
cepci6n de ingresos propios de los municipios, y al establecer -
que los presupuestos de egresos municipales serdn aprobados por_

los ayuntamicntos con base en sus ingresos disponibles.

La nueva regulacién contenida en las fracciones V y VI, en nues-
tra opinién, pretende dar algunos matices de mayor autonomia mu-
nicipal en materia de desarrollo urbano, entre otras razones, =--
al facultar a los ayuntamientos para formular, aprobar y adminis
trar la zonificacién y los planes de desarrollo urbano municipa-

les., Esto lo juzgamos de suma importancia, pues sin duda impli-
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card modificaciones sustanciales en las leyes de desarrollo urba
no o leyes de asentamientos humanos de las entidades federativas

para adecuarlas a las nuevas disposiciones de este mandato.

f) Los congresos locales legislardn respecto a las relaciones de ==
trabajo entre los estados, los municipios y sus trabajadores con
forme a lo dispuesto en el art{culo 123 de la Constitucidn y sus
disposiciones reglamentarias. Habr& de precisarse el apartado -
del artfculo 123 para evitar posibles confusiones y problemas. -
Lo que persigue esta disposicién es asegurar derechos laborales_

minimos para alrededor de un millén de trabajadores.

V. La Reforma Municipal es una institucién de defensa constitucional de_
cardcter local e instrumento de fortalecimiento politico de los munici

plos.
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