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INTROOUCCION 

Actualmente se considera al municipio como el ámbito por -

excelencia de la participación política y como la expresión más completa_ 

de la auto-administración. También se le califica como la forma de go--

bierno que está más cerca del pueblo¡ por lo que debe estar dotado de po

sibilidades políticas y administrativas, y de recursos suficientes para -

atender las demandas de la comunidad y mejorar sus condiciones de existe~ 

cia. 

De esta auerte, 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 facu! 

tades que les permiten perfeccionar la disposición o estructura de su or

ganización; ampliando, por supuesto, la capacidad de autosuficiencia y de 

autonomía política, financiera y administrativa del municipio. 

Como tarea previa al análisis de las citadas reformas, -

-puntos centrales del presente trabajo-, hemos creído conveniente dispo-

ner como punto de arranque: la naturaleza del municipio, esto ea, en qué 

consiste este fenómeno social, y así poder concretar, a nuestro juicio, -

una preferible definición de la institución municipal. 
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A continuación, hacemos una retrospectiva de las organiza

ciones políticas que han logrado permanencia histórica, por una parte y,

por la otra, influencia en las instituciones políticas contemporáneas. 

De esta manera, tratamos someramente algunas caracter1sti

cas del municipio en la antigüedad griega y romana¡ en Francia y España. 

Respecto de la información del municipio en México, exami

namos sucintamente: la comunidad indlgena, así como el municipio en la -

época Colonial, Independiente, de la Reforma, Porfirista y de la Revolu-

ci6n Mexicana. Con ello pretendemos aportar algunos elementos que estim! 

mas necesarios para una mejor comprensión del modo de ser y hacer de esta 

instancia básica de la organización poli tica. 

Con estos antecedentes conceptuales e históricos pasamos a 

la parte medular de nuestro trabajo: el análisis de las reformas y adi-

ciones al artículo 115 Constitucional. De -esta actividad desprendemos f.! 

nalmente, algunas reflexiones en torno a la importancia de la Reforma Mu

nicipal, como institución 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 consti tuciona

lista. Sin embargo, pensamos que no obstante su carácter esquemático, el 

análisis de las reformas al articulo 115 Constitucional que ofrecemos en_ 

estas páginas, tiene el propósito de ofrecer algunas ideas que, en su mo-
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desta dimensión, bien pudieran alimentar el debate en torno a la mejor -

manera de administrar los asuntos comuni tarioa. 



C A P I T U L O ! 

NATURALEZA ~ MUNICIPIO 



CAPITULO 

NATURALEZA DEL MUNICIPIO 

La primera cuestión 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 ¿qué es e 1 _ 

municipio? 

Sin embargo, para contestar esta interrogante, haremos an

tes algunas breves observaciones de carácter general y procederemos des-

pués a la presentación, si bien de manera sucinta, de las más importantes 

doctrinas que se han dado sobre el particular. 

El municipio ha sido definido de diversas maneras, Asi, -

se le ha concebido como un fenómeno social, o bien, como una institución_ 

de derecho natural; también se le ha considerado como una entidad creada_ 

por la ley, o como una comunidad domiciliaria. Pero, ¿cuál es la esencia 

del municipio como institución de derecho natural o como entidad creada -

por la ley? Consideramos que no es suficiente afirmar, por ejemplo, que 

se trata de una inatituci6n pública; o que es una consecuencia del loea-

lismo, porque estas afirmaciones son simples fórmulas que nada dicen, asi: 

el municipio es un fenómeno social, pero ¿en qué consiste este fenómeno_ 

social? ¿cuál es la esencia o naturaleza de este fenómeno social? 
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Estas preguntas constituyen el problema de la naturaleza -

del municipio, que es un tema cuya importancia no se debe pasar de lar¡o. 

A este respecto, Felipe Sol.is Acero, dice: "Un tema de antiau• diacuaión 

en torno al municipio es el que se refiere a la naturaleza de ~ste. Aca-

so sea el debate más viejo que se conoce en relación con la institución -

municipal y muy probablemente el que menos dilucidado eat,, La dificul--

tad de precisar la naturaleza municipal en ¡ran parte obedece, corno ha -

dicho Ruiz Massieu, 11 a la envoltura e111ocional en la que se suele colocar 

al municipio". Pues para nadie es desconocido que es la concepci6n 111uni-

cipal punto de partida para la fijación de posiciones ideolégico-poHU-

cas". ( 1 ) 

Por consiguiente, cuando se analiza o estudia al municipio, 

probablemente lo primero que tenemos a la vista es una circunscripción t! 

rritorial como una condición geográfica de éste. En tal sentido, ya Ari! 

tóteles sostuvo que para el buen funcionamiento de la ciudad y para que -

pudiera organizarse en forma óptima, era necesario un territorio; debe -

ser, dice, autárquico por excelencia, ésto es, debe producir de todo para 

poder satisfacer las necesidades humanas. Habría de ser el territorio, -

en consecuencia, suficientemente grande, pero no demasiado. Los atenien-

ses no pretendían extender lnútilmente su ciudad, más bien fundaban nue-

vas ciudades, y era así porque la ciudad que se extendía, hacía ditfcil -

su gobierno¡ pues la democracia ateniense reclamaba un ¡obierno local, --

para que los hombres pudieran acudir a la pla1a pública¡ si la ciudad ae_ 

extendiera y tuviera un aran territorio, los hOllbres que vivieran lejos -

(l) Solis /le.ero Felipe. "la EVolldál dll ~ CaatitlJl:i<nl del lb\lclpio M!Ocian>", 
!11/\P. G<r:eta lll!xioni de Adninlstraci61 &ltalal y lll\icipal. ltril-lllpti-.i, l!H>. 
~. 2y 11. 
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no podrían concurrir frecuentemente a las asambleas. Por otra parte, el_ 

territorio debía ser seleccionado cuidadosamente. 

Para nosotros resulta claro que el territorio no explica -

por sí solo la esencia o naturaleza del municipio. porque aqufl es un 11-

mite espacial, es el medio geográfico de éste, y si se menciona es en vir 

tud de ser un elemento primario o condición ¡eográfica de una comunidad,-

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

Se advierte, obviamente, que no serla posible una comuni--

dad sin territorio, pero también es inconcebible un múnicipio sin pobla--

ción. 

Cuando se habla de población, como un elemento o condición 

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

Al decir de Mario de la Cueva, ".. . las palabras Pol ia y -

Civitas debieran traducirse más bien como pueblo o como nación. La Poli-

teia de Aristóteles, es una descripción de la Polis, de la sociedad huma--

na, o sea de la nación¡ Aristóteles expresó que Atenas era la nación que_ 

manifestaba mejor sus caracteres, que era la comunidad nacional más com--

pleta. Esta era la concepción aristotélica: la Palie ea una comunidad -

natural autárquica, es decir, una comunidad natural que se basta a si mi! 

ma, dentro de la cual el hombre puede desarrollarse plenamente¡ y es, 

además, una comwlidad cultural". fJ) :Je esta cita se desprende que la --

(3) De la D..<M1 ltlrio. "Tooría del C'stat>''. ,lp.ntes editabi por Fracisco Berlín Valen
zuela. 1961. p¡¡g, al. 
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Polis en Grecia y la Civitas en Roma, no eran más que la simple comuni--

dad, esto es, el pueblo. 

Desde luego que lo anterior no conduce, de nin¡;una manera, 

a identificar a la comunidad con el municipio, puesto que 6-te ea produc

to de aquélla, y si se hace referencia • la población, ea porqu• induda

blemente nos aproxima más al conc•pto o iaa¡¡en del municipio, y ayuda, 

además, a COll!prender mejor este fenómeno social. 

Hasta aqu{ se ha hablado de los elementos o condicionea de 

existencia del municipio: el geo¡r4fico o territorial, y el humano o la_ 

comunidad. Hemos dicho, también, que no sería posible una comunidad sin_ 

territorio, como tampoco sería concebible un municipio •in población. 

Recurrimos ahora a un tercer elemento del municipio: el -

poder que se ejerce sobre la comunidad que habita dentro del l!mi te terr! 

torial municipal. De igual modo, este elemento tampoco lleva a identifi

car al municipio con el poder que se practica sobre la población, por lo_ 

que no se puede afirmar que el municipio sea •implemente el poder o 10--

b.í.crno. 

Al hablar de una comunidad, hay que pensar en una vincula

ción social y política. Ahora bien. eeta vinculación supone una organiz! 

ción, de ahí que no 1e pueda aseaurar que el municipio sea sencillamente_ 

su gobierno o poder, separado de la comunidad; por el contrario, el go--

bierno existe porque toda comunidad requiere de un gobierno, luego, el -
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municipio necesita de un poder Jurldicamente or¡anizado, sin olvidar que_ 

no constituye una entidad soberana sino autónoma. Creemos que ute ele-

mento del •unicipio va acercándose mi• • la esencia o naturaleza de !ate. 

Oe lo expuesto, se obtienen las conclusionea aiguientea: 

a) El •unicipio no H au territorio¡ eola11ente lo aupone. 

b) El municipio no debe cont'undirae con la comunidad. 

c) El municipio no se reduce al poder. 

No obstante, el municipio aparece como la unidad organi11-

da en un territOrio¡ unidad que vive en el tiempo y en el eepacio, frente 

a otras unidades municipales delimitados geográficamente. 

A continu•ci6n, y con el objeto de captar o determinar me

jor la naturaleza o ser del municipio, acudimos a al¡unae opiniones que,

indudablemente cooperan a contestar lo• interro¡ante•: ¿qu~ es el munic! 

pio? ¿en qué conalate este fenómeno aocial? 

Una vez mAa nos awcil la el planteuilento que proporciona -

Felipe Solis Acero, al decir: "todo parece indicar que lu diversu poa! 

cionea autorales con reapecto a eet1 punto ae a¡rupan en do1 1randea co-

rrientes doctrinales que son, de una parte, la Teoria Sociol6&ica y, de -

·otra, la Escuela Legalista. Se¡ún la T•oría Sociológica, l• existencia -

del municipio se explica conforme lo reaei\a Acosta Romero, como una ----
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institución de derecho natura impuesto por necesidades urgentes de la --

vida humana de una sociedad, sentada en una localidad. Quienes soetie--

nen este punto de vista parte del reconocimiento del principio de aolid! 

ridad humana y el bienestar d l grupo factor fundamental para el surai---

miento del municipio. Por su .parte, la Escuela Leaaliata soetiene que el 

municipio es una entidad crea a por la ley¡ ea decir, que debe a •ata au_ 

personalidad y sus caracteria icaa. Se¡ún quienes aoatienen e1ta poai--

ción, el llWlicipio, COOK> inst tución p,;blica, no existe sino huta que la 

ley le otorga esta naturaleza con las caracterlsticaa que le son conauatll!! 

ciales y antes de ello, si bi n puede reconocerse la existencia de qrupa-

e iones o fonaaciones sociales, carecen de l• naturaleza aunicipal propia--

mente dicha. En el fondo de a discusión subsiste la presencia antqdn1ca 

de dos fol"lllls diversas de ana i~ar al municipio: c090 ren6aeno 1ociol61l-

coque e.aiste per se,.1 que e derecho positivo ai11pleaente reconoce; o -

bien, como institución jur!di a sometida a la re¡¡ulación ele un orden jw-1-

dice detel'flinado que, pese a u discutido origen social, no exi1te como -

tal sino hasta que ea le¡¡alme te re¡¡ulado". (3 ) 

En sel"ida inc rporuos otra• ideas que aon de interfa 

para esta parte de nuestra te 111, y que seguramente proporcionan un MJOr_ 

entendimiento, particularment al teu en cuestión: la naturaleza del -

municipio. 

(3) Solís Acero Felipe. ~. Cit. • 2 y 3. 
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Así, pues, para Fernando Albi, el municipio "es una cona! 

cuencia del localismo 11
• Adolfo Posada por su parte, piensa que el muni-

cipio 11es natural porque surge de modo espontáneo, sin que intervenga en 

ello la voluntad reflexiva de los que inte¡ran la agrupación", Por su l! 

do, Moisés Ochoa Campos, distingue al municipio 11 como la comunidad dOl\i-

ciliaria desde el punto de vista sociológico, o sea. la asociación natu--

ral de tipo local por excelencia, calidad sociológica que se da indepen--

dientemente de que el municipio posea o no la forma política propia del -

régimen local". José Rivera Pérez Campos, conceptúa al municipio como -

11 unidad de concentración humana y de convivencia, deliraitada territorial-

mente, de formación natural y no contractual, reconocido por el Derecho -

con personalidad de derecho público. El municipio es parte qut" integra -

el todo que es el Estado y no parte que se desintegre de éste". Ignacio_ 

Bur¡oa afirma 11 que el :nunicipio implica en esencia una forma jur!dico-pol!. 

tica según la cual se estructura a una determinada comunidad 1 que se ubi-

ca dentro de un Estadc y que entraña una forma de descentralización de -

los servidores públicos, o sea 1 lo que Jos tratadistas de Derecho Admini! 

trativo llaman descentralización por regi6n.i1 El punto de vista de José 

Ruiz Massieu es muy especial 1 ya que afirma que el municipio 11 00 es una_ 

realidad social 1 extra-estatal y natural, sino una creación jurídica, una 

creación normativa¡ se trata de una persona moral de derecho }!mblico re--

vestida de los atributos del poder público y no de una mera agregación de 

ciudadanos sobre un territorio organizado convencionalmente". ( 4> 

Como complemento a los criterios anteriores. presentamos -

lí.S definiciones siguientes~ 

(4) ta. refere:-cias de estas citas se m:u:ntrn1 "'' 

Solis !aro Felipo. <:p. Cit. Págs. 4, 5, 6, 3 y 11. 
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"El municipio es una comunidad humana de vida y es además_ 

de las más antiguas en la historia de la humanidad. Es una forma prima-

ria de organización, en donde con mayor facilidad pueden nacer y conser-

varse las estructuras democrá.tica11t. {S) 

"El municipio es indudablemente una forma de descentra! i Z! 

ción, dfbese ante todo, a que constituye una forma espontánea y primaria_ 

de organización comunal que el Estado autocrático puede pretender ahogar, 

pero que al Estado democrático sólo corresponde reconocerla e incorporar

la a su estructura". <5 J 

11 El municipio es la unidad básica de la organización esta-

tal; es una unidad política dentro del Estado. Su base es una comunidad_ 

geográficamente local izada y que reconoce '.Ula autoridad propia para la -

gestión de los intereses puramente locales".(?) 

11 El municipio es una institución intermedia en la vida po-

lítica y administrativa del Estado, es célula básica de éste¡ surge como_ 

la organización política más perfecta para la participación ciudadana¡ es 

además, una organización comunitariaº. (SJ 

(5) ltlrq.Jet ~ ftrfirio. ''la F.sttu:tla11 O;n;ti tu::icnll d!l Fstah llexi<>n>". lfWI, 
Imt. de Inv. Jurídicas. 1!175. ?ág. E3 

(6) T<m Fanírez Felipe. "lloredo Cinltitu::icnll Nexie>n>". !léciJletercera Edlcién. 
fl:núl. ~co. 1!175. Pág. 153. 

(7) Gllms Tc:nu:o Ja;é, "El ltnidpio Mexie>n>". f'e&lnionto fulítico, Revista de 
Afi..rna:ién f>toúcana. 1tin. 10. E'f¡¡fi. 75 7 'l!i. 

(8) futres García 1"riberto. "El llniciplo y ,., Proyro:ién en el Pnx:m::> de Desarrollo 
lkicnal", Pen;,..,-~mto fulítico. ll!Msta de .\firnu::1én Mexicana lün. '57. 1974. 
Pá¡;;. 75 y ')!j, 
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11 El municipio es el gobierno regional de las comunidades -

que integran el Estado, fundado en el principio de la vecindad. E19 una -

descentralización administrativa por región tomando en cuenta un territo

rio determinado". {g) 

De lo que lleva110• apuntado, se desprenden las si¡uiente1_ 

notas que expresan lo que es el municipio: 

l. Una institución de derecho natural. 

2. Una entidad creada por la ley, 

3. Una consecuencia de localismo. 

4, Una comunidad domiciliaria. 

5. Una unidad de concentración humana y de convivencia. 

6. Una forma juridico-pol!tica, según la cual se estruct~ 

ra a una determinada comunidad. 

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

B. Una forma espontánea y primaria de oraanización estatal. 

9. Una institución intermedia en la vida politice y admi--

nistrativa del Estado. 

(9) Chlzález Flores !liriq.¡e. ''!lere:h:l Cmstitu::lcml", Textos lhi\0\!!1"6itariOB, s. A. 
¡s.;s, Pág. 100. 
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10, Una descentralización administrativa por región. 

ll. La unidad básica de la organización estatal. 

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

el Estado. 

Lae ideas de loa distintos autores, aportadas en este tra

bajo, nos posibilitan para preparar la respuesta a las preguntas: ¿qué -

es el municipio? ¿cuál es su naturaleza o esencia? 

Sin embargo, nos proponemos ir un poco más adelante con -

otras consideraciones que permitan contestar estas preguntas, y de esta -

suerte, poder elaborar la definición final, con la que habremos de cerrar 

eata primera parte de nuestra tesis. 

Por lo tanto, el municipio es una realidad social y polít.f. 

ca, cuando se contemplan los elementos objetivos que lo integran y que -

determinan su existencia: como la comunidad, el territorio y el poder -

conforae a un orden jurídico. 

El municipio, a su vez, es un concepto jurídico 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 física o a la persona jurídica, en cuanto establece relaciones 

con otras personas dentro del derecho público o del derecho privado. 
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Ce otra parte, ¿será importante rastrear los predecesores_ 

del municipio hasta tiempos remotos, para comprender o para tener una más 

amplia perspectiva de lo que ha llegado a ser actualmente, aunque no como 

único camino para alcanzar su esencia? En el supuesto de hacerlo, sería_ 

entrar en el problema de los orígenes de las comunidades humanas, y en -

tal caso, estaríamos en el terreno de la sociología del municipio, lo que 

nos llevaría a analizarlo como un hecho social 1 determinar sus relaciones 

con la sociedad, estudiar cómo nace, cómo se desarrollo y cómo evoluciona. 

Sin embargo, en el segundo capitulo de este trabajo, nos -

limitamos a considerar los orígenes Je las organizac1ones po!íticas de -

los pueblos que han vi vi do pt'IU.dntm temen te en '..Jn terri torl o y han tenido_ 

influencia en la historia: como es el caso de Grecia, Roma, Francia y Es 

paña, entre otros, 

Hecha esta salvedad, diremos que cuando se afirma que el -

municipio es una institución política, lo entendemos como organización -

humana des tinada a la realización de propósitos y finalidades humanos. 

"La palabra institución, explica Mauricio Haur1ou 1 tiene un significado -

amplísimo, quiere decir, toda organización creada por los hombres, por la 

costumbre o por la ley; todo lo que es organización, recibe el nombre de_ 

institución. Tocante a este punto, dice Mario de la Cueva: "Ofreceremos 

un breve resumen del pensamiento de Hauriou: la institución más completa, 

aquélla para la cual convendría reservar el nombre de institución corpor! 

tiva, es el resultado de la actividad humana destinada a la realización -

de una idea: supone una pluralidad de personas y su propósito común que_ 
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Puede ser, precisamente, la realización del aspecto social del hombre. -

Estas instituciones corporativas son en número ilimitadas: una mutuali-

dad, que es la más antigua forma de la seguridad y de la previsión socia-

les, y que consiste en la organización 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 institución, porque es una organización en to!: 

no a la idea de seguridad¡ se puede ejemplificar con el municipio, con -

las universidades, etc. En todos estos casos, nos encontramos ante cuer

pos vivos que pretenden alcanzar un objetivo. ( lO) 

Del pensamiento de Mauricio Hauriou 1 y de lo que llevamos_ 

expuesto hasta aquí, se puede inferir que el municipio es una auténtica -

realidad social¡ además, cuando este autor expresa que una institución -

es toda organización creada por los hombres, por la costumbre o por la --

ley, está dejando entrever a aquellas dos grandes corrientes doctrinales: 

la Teoría Sociológica y la Escuela Legalista¡ ambas corrientes ya han -

sido mencionadas en este trabaja. Lo importante es que estas teorías --

vienen a constituir los dos polos dentro de los cuales se mueve la natur~ 

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 fenómeno social, esto es, única-

mente se produce en sociedad, como creación humana destinada al cumpli--

miento de los fines de la comunidad organizada, pues una comunidad humana 

(10) ltlrio de la a.ieva. ~· Cit. Pág. 218. 
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no puede existir desorganizadarnente. El municipio es también una or¡ani

zación necesaria, pues la vida en común de sus miembros supone una oraan! 

zación; y 1 en consecuencia, toda comunidad organizada requiere un poder -

or¡anizap.o, que sea expresión o manifestación social; que sea expresión -

del Derecho. 

Insistimos en que el Rlunicipio es una notoria realidad s~ 

cial; siendo así, podemos contemplar: una demarcación territorial, una -

comunidad humana y un poder jurídico. Estos elementos forman una unidad 

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

Ahora bien, si el municipio es una institución poU'.tica, y 

si toda institución es una organización en torno a •Jna idea, el municipio 

será, entonces, una organización alrededor de la idea de unidad municipal 

en función de la comunidad. Esto sería en términos generales, porque es

ta idea bien podría interpretarse del modo siguiente: que el municipio -

en la actualidad se presenta como una forma de descentralización adminis

trativa, para la organización de los servicios públicos. 

Independientemente de esto último, la exposición 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: 
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La naturaleza del municipio se refiere a su esencia, a su_ 

ser, a lo que en realidad es¡ y, resolver el problema de su naturaleza, -

es saber en qué consiste este fenómeno social. Por ello, a la pregunta_ 

¿qué es el municipio?' podemos contestar: "ES LA ENTIDAD POLITICO-JURIOI-

CA INTEGRADA POR UNA POBLACION ASENTADA EN UN ESPACIO GEOGRAFICO DETERMI

NADO ADMINISTRATIVAMENTE, QUE TIENE UNIDAD DE GOBIERNO Y SE RIGE POR 

NORMAS JURIDICAS DE ACUERDO CON SUS PROPIOS FINES". (ll) 

(11) ~ 1Urta B. Teresita. ''!lerechJ lllúci¡Bl", Id. Ptnúi, S. A. l!Exia>. 1!115. 
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CAPITULO .!._! 

A, EL MUNICIPIO EN GRECIA. 

Al decir de Henri Ber, "Grecia en un• forma absolut11111ente 

excepcional: el griego es ciudadano libre, dispone minuciosa111ente de eu -

minúsculo Estado: la Polia, que ee tan mila¡¡rosa COlllO el arte o el pen•! 

miento griegos''. ( 1 ) 

Moisés Ochoa Campos afirma que 11 en Grecia la sociedad logra 

un 11ara.villoso desarrollo, pues los griegos fueron here~eros municipales_ 

de la prehistoria. Por ello, la antigua Grecia fue el lugar donde germ! 

nó el municipio, y se instruyeron las relaciones sociales y políticas del 

hombre". ( 2 ) 

Deaput!a de eate principio, entraremos en materia: la con! 

ti tución de la Polis está inte¡rada en loa prh1eros tiempos de la oli¡ar-

quia por un rey, que encarna en aí mismo toda la fuerza de un dios, ya -

que se le considera de ori¡en celestial; normalmente el rey ejercía un p~ 

der vitalicio trasmitiéndolo a su primogénito, En la familia ¡rie¡a, el_ 

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

(1) Ber fmri. ·'Pról~ a la Clrn de ClJs"""' Glot:z". !il. U.T.B.A. loo:>. i'IW· 6, 

(2) Octal <:aipcE Í't)J..sá¡, "la ~efcrne M.mcipal". !il. fl:rÑEI. 19!1!. 1'11¡¡. 54, 
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Habla un Consejo que estaba formado' por todos los jefes de_ 

los grupos que componen la ciudad, y solamente se reunían por convocatoria 

del rey, para tratar los asuntos de interés general. 

La Aséllllblea, por su parte, se conatituia en su mayoría por_ 

los guerreros y por los ciudadanoa, ea decir, por aqu~llos que no foruban 

parte del Consejo. En ella se trataban asuntos de carácter aeneral que i!! 

teresara al pueblo; se deliberaba acerca de loa medios para remediar lu -

calamidades públicas, tales como: la peste o la diacordia de los jefes -

asimismo, se trataban asuntos de ¡uerra o de pas. 

El pueblo en esta época de la oligarquía, carece de dere--

chos, tanto en materia política como en materia judicial¡ a pesar de eata_ 

si tuaci6n, el pueblo puede presionar moralmente o actuar por vías de hecho: 

la rebelión. 

La aristocracia, deepufa de haber derrocado al rey, ae adu! 

ft6 del poder y creó un Consejo integrado por Magiatradoe Supremo• que son_ 

seleccionados cuidadoeBJHnte, dando lu¡ar a un gobierno con carlcter aria

tocrático. Al lado de estos lla&i•tradoa se n0111bran otro• t'uncionarloa: -

loa Poleurcaa, investido• de funcionH aili tares y facultados para juz111r 

a eittranjero•; loe Te-thetea, que en ..-ro de Hi• ee encaraan de lllpa! 

tir la justicia; el Arconte, que es - especie de primer 11a¡¡iatrado, en

cargado de velar el antiauo derecho; loe Prltanoa, que en nÚMro de cin--

. cuenta mantenían. la conservación del ho1ar público o edificio que servia -

para audiencias de loe tribunale•. Todoa eatoa funcionarios du'raban en su 
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cargo un año. Esta estructura se presentaba en cada tribu y cada demo. 

Por otra parte, al desaparecer la organización primitiva, -

se establecen circunscripciones territoriales, en las que todos los ciuda

danos estaban clasificados según su domicilio. El pais fue dividido en -

Oer.ios, que t!ran una especie de Ayunta111ientos. El Oemo tenia un jefe que -

se denominaba: El Demarca, que era al¡o así como el Alcalde aunicipal. -

Munro nos dice que 11 la fi¡ura del municipio cOmo régimen de subordinación, 

·parece dibujarse en los Domos", que con relación a l• adnainiatración de -

Atenas, cobran importancia al realizar funciones político-administrativas. 

En relación al Consejo, éate estaba formado por quinientos_ 

mier.ibros, a razón de cincuenta por cada tribu y eran eleaidos democrática

mente. .El Aerópago, integrado por los diez Arcontes representantes de la1 

tribus. 

Este aparato administrativo consti tuia la base de la organ! 

zación política en Grecia, y debido a la unión que había, fue posible la -

democracia¡ así vemos que el pueblo participa en las tareas del ¡obterno,

por ejemplo: hubo simples ciudadanos que eran miembros del Consejo. Este 

era considerado como el Gran Consejo de las comunas o 111unicipioa. 

Estas, vinieron a ser las primeras magistraturas de la ciu

dad, con atribuciones de justicia y de policía. 
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En síntesis, la Asamblea y el Consejo eran los órganos en-

cargados de la administración pública de la ciudad. 

Independientemente de lo expuesto, es interesante conocer -

lo que Alberto Malet enseña 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, más parecidos a la familia, 

que son verdaderas clanes. Dentro de ellos, en efecto, el padre tenia au

toridad absoluta puesto que era el intérprete de los dioses; la propiedad, 

por otra parte, era colectiva". 

11 La unidad del clan conducía a curiosas consecuencias: la 

ofensa hecha a un individuo se consideraba hecha al clan a que pertenecía, 

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

Varios clanes se reunían en fratriaa y éstas en tribus, -

pero los Demos mantenían su autonomía dentro de esas confederacion~s; és-

tas, por lo demás, eran frecuentemente ocasionales, para cumplir empresas_ 

de aliento". 

"La base de esta sólida organización en Dellas fue la econo

mía exclusivamente pastoril o agrícola: la dispersión de los habitantes -

en el campo 11
• 
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Respecto a la ciudad-estado, continúa manifestando Maleti -

11 poco a poco comienzan a agruparse las chozas de loe Demos¡ lo~ caseríos -

aumentan, pero, sobre ser poco importante, no están suficienten¡ente adher,! 

dos al suelo: pueden trasladarse con toda facilidad. Pero pronto exis--

ten otras grandes reuniones de fratrias y aún de tribus, rodeadas de mura-

llas que las hacen permanente;:;. Ya no es solamente una reunión espiritual_ 

alrededor de un altar, es también una reunión material con intereses comu-

nes 11
• 

11 El Demo, sin embargo, sigue subsistiendo aún 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, más general, 

al que la !liada y la Odisea llaman con el comparativo de aquel nombre: --

Bausiléuteros, que significa más rey¡ la unidad más grande, la ciudad, es-

U, ¡obernada por el Basiléutatos 1 superlativo de Basileus, es decir, el 

más rey". C3J 

Igualmente, creemos que es importante tomar conocimiento --

de lo que escribe Raymondo G. Gettell 1 en su "Historia de las Ideas PoUt! 

cas", en relación con las instituciones políticas &riegas. Entresacamos -

de esta obra algunos párrafos referentes, concretamente, a las ciudades de 

Esparta y Atenas, En tal sentido, resumimos lo siguiente: "El mundo hel!, 

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) lhlet Alborto. ''Cftcia". °'"'°de Historia wv.n.ai. Edittn Nacia1al. 1956. 
~· 25y a;, 
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ciudades la tradición de un origen común; poseían las mismas instituciones, 

religiosas y sociales y vivían independientemente mediante un sistema de -

alianzas temporales. Existieron colonias que rompieron, más tarde, con la 

metrópolis y se hicieron independientes. La Polis, o Ciudad-Estado, repr! 

senta el fundamento del pensamiento político en Grecia11
• 

Ahora bien, 11el sistema gubernamental de Esparta estaba in-

tegrado, en primer término, por una asamblea compuesta de todos 101 eluda-

danos, por un senado de veintiocho miembros vitalicios, por dos reyes igu! 

les en autoridad, y por un consejo de cinco éforos, eleaidoe anualmente. -

Los éforos representaban, en principio, como un freno entre el poder de -

los reyes y el senado, y fueron adquiriendo, gradualmente, una verdadera ... 

supremacía política. Por su estabilidad social y su presti¡io militar, el 

sistema de Esparta ejerció una poderosa influencia en el pensamiento grie-

go". 

Por lo que corresponde a A tenas 1 ºésta pasó en su desarro--

llo por las etapas tradicionales en Grecia, de aristocracia y tiranía, pa-

ra constituirse, finalmente, en una intensa organización democrática. 

Cuando fueron derrocados los ritanos en 510 (a, de J.C.) se produjo un nu! 

vo avance hacia la democracia, con la legislación de Clístenes; y que en -

la centuria inmediata alcanzó Atenas como democracia, su forma dt:!finitiva, 

en tiempos de Pericles". (4 ) 

(4) Cletell ~ G. "llisbria de la& IIBE ~litiam". Pr!Jrer TCl!D. F.cl. IO::icnal. 
,..;,ucx>. 1900. p¡¡g., 00, 82 y 83. 
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En Grecia solo podemos referirnos a la idea del Municipio "'orno una inst! 

tuci6n. Aquí cabe hablar propiamente de régimen de la ciudad más que de 

régimen municipal en su aceptación moderna, tomando en cuenta que para -

el pueblo griego, la ciudad fue la "asociación religiosa y política de -

las familias y de las tribus 11 (~) .., esciendiendo del elemento territorial. 

(5) F\etel de Crul~, fUm °'"1YB• La Ciuh:l Anti¡µt. Estulio sdlre el O.U to, el 
Derech:> y Las lnstitucicnes de Grecia y lble. Tercera Ed. Edit. P<m'.a, s. A. 
lm. 11\g. 162. 



B. EL MUNICIPIO EN ROMA 

Roma es el centro del mundo anti¡uo, puesto que la penínsu-

18 itálica corta el Mediterráneo por enmedio. Esta po•ición central expl! 

ca por qué se extendió la dominación romana en toda la cuenca de este mar. 

L• fund•ción do ROllll, ••aún 11 leyenda reco¡ida por loa --

historiadores ro111ano•, l• llevó a cabo Rómulo en el lllo 753, Eota funda-

ci6n se ori¡inó por l• unión de treo tribu• diferenteo: los r111111en1ea, de 

raza latina¡ loa tatienae1, de raza sabina¡ y loa lúceree, de raza etrua-

c1. Lu tribu1 estab1111 b1jo la autorid8d de un rey, y cada tribu se comp~ 

nl• d• diez curiu. 

En ¡eneral, la or1aniz1ci6n 1oci1l y polltica de ROMa, en -

esta época de lo• reyea, era, oeaún Alberto Malet, la •iauiente: "die& -

arupo• de aens constituían la curia era una familia más ¡rllllde que ten!• -

oacerdote y te•plo. Había un total de treint• curias y la reunión de és-

tu formaba la asainblu del pueblo, llamada aoamblea curial. Se ha exage

rado su importancia: no tenía, probablemente, sino funciones consultivas; 

despué• fue un cuerpo leai•l•tivo. Al lado de ell• funcionaba un consejo, 

el aen1do, compuesto de cada jefe de ¡eno y cuyos miembro• se llamaban por 

fato patre11 11 • 

"Mucho de lo que se afirma de estas autoridadeS son atribu

cione11 hecha• en épocas posteriores con finalidades políticas. Así 1 para_ 

robustecer la función del senado se le atribuyó la elección de los reyes". 
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"A la cabeza del Estado estaba un rey elegido, jefe reli¡i!! 

so y militar y algo asl como el primer magistrado vitalicio de una eepecie 

de república. Hoy sabemos que a veces no era elegido: el trono se loar•

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

La vida social y política ¡!raba alrededor del culto a loa_ 

dioaea: lares, unes y penates. El pater o jefe de flllllili• era, a la vea, 

auao sacerdote del culto del ho¡ar privado, as! como lo era el rey del cu! 

to de la ciudad u ho¡ar público. 

!l abaolutia110 de los reyes y las ambiciones de la ariato--

cracia, propician el fin de la monarquía. Los reyes son reemplazados por_ 

dos cónsulea, de idfntica autoridad, ele¡idos por la asamblea centurial 1_ 

los electos doblan ser patricios. Duraban un ailo en el car¡o. llandaban -

el ejército, presidian el senado y la asamblea centurial, proponfan lu l! 

yes y celebraban loa sacrificios de la ciudad, además, debían rendir cuen

tas al Hlir del car¡o. En tiempo• dirlciles o de peli¡ro inminente, como 

la guerra, los cóneules designaban un ma¡iatrado eapecial que estaba inve! 

tido de un poder absoluto. 

Al lado de estos niqiatrados funcionaba de una N11era P•"!! 

nente el senado, compueeto de trescientos miembros e1co¡idoa por loe c6n•!! 

les entre los patricios. •diante decretos diri¡la !a administración de -

(1) ltllet ~."la•"· ano de HiStlria 1.t11....i. ~. Cit. l'llillo· 22 y Zl. 



29. 

la república y la política exterior. Era una institución muy respetada y_ 

Roma le debió en parte sus triunfos y su grandeza. 

' Por otra parte, de la vida institucional de Roma, encentra-

mos a los censores, que velaban por las costumbres de la ciudad¡ a los pr! 

tares peregrinos y urbanus, que ejercían la jurisdicción civil, criminal y 

administrativa. Respecto a estos últimos funcionarios, Moisés Ochoa Cam--

pos, señala: "la creación de éstos vino a completar la administración de_ 

justicia, provocando un verdadero progreso en el Derecho". 

Respecto a los ediles, curules y plebeyos, continúa dicien-

do Ochoa Campas, "fu~ron los que iniciaron las funciones municipales, sim! 

lares a la de los actuales ayuntamientos, pues tuvieron jurisdicción adlli-

nistrativa y de policía. Los pretores y ediles al iniciar su encargo, el! 

boran y publican edictos en los que se establecían lílS bases sobre las cua 

les debían resolver los casos que les presentasen; los edictos de los pre-

tores se denominaron: Praetorium Edictum y los de los ediles, Aedilitiwa_ 

Edictum. Respecto de estos últimos debemos agregar que fUeron verdaderas_ 

ordenanzas municipales". En otra parte de la obra de Ochoa Campos, se -

afirma: "las ciudades que conservaron su or¡anización municipal se les --

llamó Municipios Municipia. Entre elloa habla diferentes cate¡¡orlas: los 

que tenían el derecho de ciudadanía romana y gozaban de autonomía adminia-

trativa, se les llamó Municipia Federata¡ y los que conservaban su oraani-

zación loc:al sin la completa ciudadanía romana &e les designó Municipia C~ 

rita. Existió otra categoria de municipios que tenían en alguna forma la_ 

ciudadanía romana, pero no se administraban por si mismosº. <2
> 
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En las instituciones de Ja ciudad romana de fines de la R! 

pública, es donde, según algunos autores, se encuentran rasgos de simili--

tud con la actual organización municipal. 

Roma como ciudad-imperio, trasplantó a las ciudades canqui! 

tadas el régimen municipal. Estas ciudades obtuvieron en mayor o menor --

grado la ciudadanía romana "civitasº¡ así como su propia organización adm.!. 

nistrativa, formando los llamados Municipia. Podían ser Hunicipia Federa-

ta o ciudades libres las que se adherían a Roma mediante un pacto, pues --

conservaban su organización política y administrativa, independientemente_ 

del gobernador romano¡ pero no podían celebrar pactos ni ejercitar sus de-

rechos con otros municipios. Los Municipia Coerc1a, llamadas también, Ci!;! 

dades estipendarias, conservaban su derecho propio y sus tierras, en las -

que sus habitantes gozaban de libertad personal, no obstante, tenían que -

pagar un tributo o estipendio, 

A pesar de la autonomía municipal administrativa, las comu-

nidadea que formaban el imperio romano revestían tantas y tan variadas f'or_ 

- que, coeo expresa Nommsen, "se hace imposible presentar un cuadro en -

cierto llOdo completo de todas, pero puede decirse en f'oru general, que la 

or¡anizaci6n y administración del municipio romano estuvo en manos de laa_ 

si¡uientes instituciones: el Comicio, la Curia y los funcionarios munici

pales". <3 > 

(3) ~ Adllfo, ''El l\!glftm !Uúcipol de la Ci!Óld ltxleml", F.d. Mldrid. 
F.lp!l'a. 1!11;. ¡>¡¡¡¡. 56. 
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El Comicio, era la asamblea del pueblo, reunido por Curias_ 

o por tribus¡ la Curia fue un grupo político deliberante cuyos miembros -

eran electos en la asamblea¡ los funcionarios municipales se dividían en -

dos categorías: los que tenían que desempeñar magistraturas y oficios su

periores y los que tenían cargos inferiores (servicios limpieza). Entre -

los primeros funcionarios, encontramos a: los Duunvir!, que eran los en-

cargados de presidir las curias y las asambleas populares, vigilar las 

elecciones, impartir justicia, y en ¡eneral, dirigir la administración mu

nicipal. Los Aediles, que tenían a su cargo los servicios de policía. 

Los Quastores, eran los encargados de las finanzas de la ciudad. Loa Cen

sores, comisionados para integrar y corregir los censos. El Curador, nom

brado por el emperador para revisar y vi¡ilar la hacienda local. Loa Civ! 

tatis, o defensores Plevis, eran los defensores de los ciudadanos, en eBP! 

cial de los plebeyos, frente a los abusos de la curia, de los magistrados_ 

o del gobernador. 

En esta etapa imperial, de la expansión romana y de la ere! 

ción de los municipia, en donde se encuentra mayor semejanza con la oraan! 

zación municipal de nuestros d{as. 

Merece destacar que con el advenimiento del Imperio R01tarto,

se va ocasionando la decadencia del MUnicipio, lo que hace decir a Raid: -

"la fuerza del poder romano aumentó incalculable•ente gracias a la ampli-

tud dejada a la libertad local, que en su gran época se apoya en un vasto_ 

· sistema de autogobierne cívico que, mientras se mantuvo la libertad muni~ 

pal floreció el imperio, y que, cuando el despotismo domina a las municip~ 
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lidades, la decadencia de la gran estructura imperial se consume rápida y_ 

fatalmente". (4 l 

Co110' complemento a lo ya mencionado, en torno al municipio_ 

en Roma y, a la vez, como desenlace de este tema, presentamos la si¡uiente 

apología que Francisco Porrúa Pérez elabora sobre el legado de Roma; "Roma 

ha eido el pueblo ¡enial por excelencia en la creación del Derecho y las -

inatitucionea Juddico-políticae. En la base de la cultura occidental se 

encuentran los perfiles !Mutables de su inteligencia maravillosa para ha-

cer cristalizar en las normas jurídicas, los principios indestructibles de 

la justicia, virtud por excelencia de la convivencia humana y sostén inca!! 

movible de las comunidades políticas con aliento democrático humanista, es 

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

11 Roma, además legó al mundo una fuente inqotable de sabid~ 

ria adminiatrativa desplegada con ain igual maestría en la or¡anizaci6n de 

sus vastos dominios imperiales". (S) 

(4) Cilat> pr Am>Ul> l'aall. ~· Cit. 1'11&· 71. 

(5) FmÑll Pl!rez Fnrci.9co. 'Tecrla del Eabd:>''. OctMt F.dicifA, .• J!d, Rnúl, s. A. 
lW~. i'á¡g. 64. 



C, EL MUNICIPIO EN FRANCIA 

En Francia, el régimen municipal se caracteriza por desarr~ 

llar un tipo de organización un tanto original, fundamentado en la es true-

tura y competencia de las comunidades, bases históricas y legales del rég! 

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

El municipio francés en sus primeros albores, obedece a la_ 

ayuda mutua y espontánea que en los tiempos feudales fue necesaria, y que_ 

respondió a una necesidad de unión¡ ya que el poder político en la Edad M~ 

dia era Pluralista o, mejor, como dice Hegel, "era una poliarquía". Casi_ 

todas las funciones que el Estado Moderno reclama para sí hallábanse ente!! 

ces repartidas entre los más 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_ 

numerosoe depositarios de poder feudales, corporativos y municipales y, en 

lo exterior, por la Iglesia y el Emperador", "La disgregación pol!tica 

del Imperio y de los Territorios había acarreado una extraordinaria disgr! 

¡ación Jurídica y una intolerable inseguridad en el derecho". (lj 

Más tarde, en el período de la Revolución Francesa, encon--

tramos que en muchas ciudades, a ejemplo de París, substituy~ronse los fu!!_ 

cionarios reales por municipios revolucionarios¡ consecuencia de los decr! 

tos expedidos el 4 de agosto de 1789, por la Asamblea Nacional Constituye~ 

tes. A partir de este suceso histórico, todas las a¡lomeraeiones de habi-

(1) Heller Henrlnl. "Tecría del Estat>". Fcnb de Mtura Earóoica. l>\Wco. lWl. 
p¡¡¡,,. 142 y l:O. 
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tan tes, grandes o pequeñas, tendrían en lo adelante un ayuntamiento¡ todas 

debían de llevar ~se título común y cualquier otra denominación quedaba --

abolida. "Francia se dislocó en municipios autónomo• que, de manera espo!!. 

tánea se federaba alrededor de los ¡randes centros urbanos. Sobre la ruina 

de la vieja monarquía centralizada, Francia se rea¡rupaba en una federa-

ción de municipios". (2 ) 

Las jL.riadicciones municipales o comunes, serian re¡idaa 

por un alcalde y sus adjuntos: un Consejo municipal y un general. Esto•_ 

últimos 1 junto con el alcalde, debían ser eleictos por la comunidad. Estos 

tres órganos llevaban a cabo funciones propias del municipio y tareas en--

cargadas por el Estado. 

Por lo tanto, la organización administrativa y política del 

Estado francés estaba estructurada en municipios, distritos y departamen--

tos, con las atribuciones que la Constitución francesa concedía a estos -

tres órganos. 

Ahora bien, el sistema de centralización •unicipal nació en 

Francia y presenta las si¡uientea características: a) "Las facultades --

otorgadas a los órganos del Estado son sumamente amplias, por lo cual la -

esfera de acción de los órganos municipales es notoriamente reducida. Es-

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

(2) Pinme J-. ''HisU..ia lhi""""'1". f.d, <Colier. Jllé>doo. l!lll. Pág. 13. 
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son tomadas por autoridades ajenas al mismo. b) Los órganos municipales_ 

están encuadrados dentro de una estructura jerárquica; forman parte del g~ 

gierno nacional y se escalonan en tal forma que existe una clara dependen-

cia de los órganos municipales con respecto a los órganos nacionales. 

e) Los órganos municipales aplican en gran medida el orden nacional, sie!! 

do primordialmente ejecutores de éste. Este sister.ia 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--

ción a través del Partido Comunista. Este sistema estuvo vigente en M~xi-

co en diversas etapas de nuestra historia con resultados nefastos, ya que_ 

fue usado como instrumento de opresión municipal". (J} 

Resumiendo, el sistema francés se caracteriza por una fuer-

te centralización administrativa. Dentro de este orden, opera la prepond!_ 

rancia del órgano colegiado sobre el órgano unipersonal¡ esto es, la Asam-

blea deliberante de elección popular o Consejo, y el Maire o Alcalde, mie~ 

bro de la Asamblea y desi¡nado por la comunidad. Este último cumple una -

doble función: a) en lo municipal es presidente de la corporación, la r! 

presenta, ejecuta sus acuerdos y ejerce las tareas ejecutivas; pero, suje-

to al control del Consejo municipal. Con ese carácter le corresponde la -

administración de las propiedades de la comuna y de sus rentas, la vi¡¡il3!! 

cia de los establecimientos municipales y de la contabilidad comunal, la -

preparación del presupuesto y la ordenanza del impuesto, la dirección de -

(3) Qms Tanu::o JCEé. ''El ltn!cipio lobian>''. f'<n5animlD El:>lítioo. Revista de 
Afi.rne:iál JoEcica\l, tün. 10. 19?0. ~· IEB y 100. 
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las obras públicas municipales.· la concertación de contratos y la represe!!. 

tación de la comuna ante los tribunales¡ y b) en lo gobernativo, es de.!! 

gado del gobierno nacional y está encargado de la publicación y ejecución_ 

de las leyes y reglamentos, de la ejecución de las medidas de seguridad y_ 

del ejercicio de la policía; o sea, el Maire o Alcalde está sujeto al con

trol de .las autoridades nacionales. 

Así pues, la relación del Estado con el municipio en Fran-

cia, es la Centralización, cuyas características han quedado apuntadas en_ 

esta parte de nuestro trabajo. 



O, EL MUNICIPIO EN ESPAÑA 

Se afirma que en España no existió un patrón generalizado -

para la administración 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, ..'osé Gamas Torruco afirma: "La inva--

si6n de los visigodos entorpeció la evolución del municipio español que S.!;! 

frió 1;.1n proceso de centralización bastante acusado. No obstante, los vis,! 

godos aportaron una institución genuinamente germánica, los llamados 11con-

ventas públicos v1cinorum 11 o asamblea de todos los vecinos de un lugar, ª!! 

tecedente de los consejos abiertos posteriores. Pero la institución muni

cipal no surgiría, con sus características clásicas, sino hasta la época -

de la Reconquista. Los monarcas españoles, empeñados en atender sus fron

teras, precariamente definidas por los resultados de las batallas, patroc! 

naron el establecimiento de ciudades y alentaron la formación de éstas co~ 

cediendo a sus habitantes amplisilftos derechos conocidos con el nombre de -

fueros. Fue así muy amplia la libertad municipal de que se gozó en esta -

época¡ sin embargo. el proceso de centralización de la autoridad real, re-

sul tante de la unidad española y que culminó con la unión de las Coronas -

de Castilla y Aragón, tuvo resultados adversos para los fueros tradiciona

ies". (l i 

(l) Csiai TcnU<> José. ~· Cit. Págs. 193 y 194. 
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Por otra parte, Felipe Tena Ramfrez expresa: "Los siglos --

XIV y XV señalan el auge de la autonomía municipal, la que empezó a ser --

frenada a medida que la monarquía 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. ~ás ya_ 

para entonces, 13 monarquía española se había aliado con su antiguo adver-

sario, la nobleza, en el común empello de abatir la arrogancia municipal. -

Por virtud de esta alianza la contienda fue decidida en favor de la monar-

quía, que a partir de entonces se convirtió en absoluta. El episodio de -

Villalar representa por ende, en la historia en España, el ocaso de laau

tonomía municipal y la canso! idaci6n de la monarquía absoluta". <2 ) 

Ahora bien, originariamente el Cabildo tenla la caracter!s-

tica d~ ser una institución abierta; por consigui•nte, el Consejo del pue-

blo era el depositario de la jwrisdicc1ón civil y criminal¡ por au parte -

el monarca se reservaba el derecho de juzgar los casos que se ventilaban -

en la Corte de Apelaciones y, aquéllos en que no podía conocer la justicia 

del pueblo. 

Con el aumento de la población, se hace impracticable el 

funcionamiento del Cabildo o Ayuntamiento abierto por lo que se nombran r! 

presentantes consejales. Así, la autor1dad municipal estaba integrada, &! 

neralmente 1 por el alcalde, los síndicos, diputados :1 otros funcionarios. 

(2) T5ll IOnirez Felipe. ~· Cit. Pág. 152. 
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El mt.micipio contaba con patrimonio propio, con representa

cic?n, a través del ayuntamiento¡ para su defensa, disponía de una fuerza -

militar¡ además, los municipios formaban parte de las Cortes, por medio de 

sus representantes o procuradores e impartían sus propias ordenanzas sin -

más Umite que el ámbito de su respectiva jurisdicción y el respeto a la -

legislación general del reino: la costumbre y el derecho natural, 

Los principales funcionarios del municipio eran los Alcal

des, que estaban encargados del gobierno y administración de la localidad. 

En general eran dos, con el objeto de equilibrarse entre sí y evitar abu-

sos de alguno de ellos. Los alferes. que f\Jeron loe COIDandantes de la mi

licia, defendían los derechos de la comunidad. Los reaidores, encar¡adoa_ 

de reglamentar los acuerdos del Consejo. E! alguacil Mayor, tenía a 1u -

cargo el orden y la seguridad. El Escribano, encargado de auardar el li-

bro del fuero¡ tenía fe pública y autenticaba las firmas y actas de las -

juntas consegiles, además, eJercia funciones de notario público, Loa Fie

les, encargados de los mercados, vigilaban el cumplimiento di!' las disposi

ciones sobre abastos. Los Sesmeros, que a semejanza de los defensores de_ 

la ciudad romana, tenían corno función defender a particulares de abl.isoe de 

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

Loa caraca •unicipales se esti11aban honroaoa, pues la res-

ponsabilidad en su deae•pleo fue "'UJ delicada; cualquier llbueo o l•ltm era 

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 pol I ti ca del reino. Estas 11-

gas o uniones se llamaron Hermandades y surgieron a fines del siglo XII¡ -

debido a su fuerza, la realeza tuvo que prestar atención a las opiniones -

de las ciudades. 

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

racteres del ré¡imen municipal espailol de la Edad Media: 

a) La aran riqueza de la legislación municipal, como cons~ 

cuencia de la oreanización política medieval. 

b) El reconocimiento de la autonomía local, mediante el -

otor¡aaiento de los fueros a cada ciudad. 

e) El reconocimiento por parte del rey, de la personalidad 

del municipio co.o comunidad natural y no creación del Estado o de la vo-

luntad real. 

d) La organización delllOcrAtica del ·municipio. 

e) La unión de los municipios en hermandades; y 

f} Su representación en las Cortes. 



41. 

Est• tpoc• de rloreci•ien'4a del -icipio HpUlol, eqil.1'6 -

con el advenimiento del rf&i.,.n •b•olutbt• de Cu-loa V, 'I H mbri6 un 119-

rlodo de centrdiuo que rue liquidando l• •ut-!• del -ictpto. Y "°
es, 1i110 hut.o 1912, allo de l• Conmtituci6n d• C6dia, cumndo •urae nuev•-

•nte l• inatituci611 •unicip•l, en un int•nto por ,..vivir lu tr•dl.ct-•_ 

de la fpoc• Mdieval. 
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CAPITULO 

A. LA COMUNIDAD IWDIGENA. 

Despu61 de haber eetudiado algunos antecedentes del munici

pio, en particular, de laa or¡¡anizacionee politicas de la Poli1 y de la C! 

vitas, en la anti¡¡Uedod¡ uí COlllO del m1'!1icipio en Francia y en Eapall1, ~ 

ca ahora hacerlo en nuestro paía, tomando COlllO punto de partida la época -

precolombin•. 

Loe mexicaa aparecen desde el principio de su pere¡¡rinaci6n 

como un conglomerado de siete clanes, unidos por la comunidad de len¡ua y_ 

de culto. 

Parece ser que estos clanes ¡¡ozaban de cierta independencia 

uno• con respecto a otro1, y que cada cual tenia un capitán o caudillo. 

Loa aiete copi tanes 1ctuaban en forma cole¡¡iada y consti--

tulan, durante l• tpoc• anterior al eotablecimiento de la tribu en el lago 

del valle mexicano, el ¡¡obierno de loa antiguos mexicas. El Consejo asl -

fonnado era la m6s genuina representación del conglomerado total de los -

clanes. 

Es de mencionarse también, dentro de esta organización pri

mitiva, la existencia de cuatro funcionarios revestidos, probablemente, de 
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carácter sacerdotal: loa Tlamacazque o cargadores de Hui tzilopochtli, --

quienes tenían un aran aacendiente sobre la tribu. 

Una vea eotablecidos loa mexicano• en Tenochtitlan por -

orden de Hui tzilopochtli, se distribuyeron loe diversos clanee que cona ti-

tu!an la tribu en cuatro barrica, dejando el templo de dio• en Medio de -

ellos. Posteriormente, como cada barrio tenía au dios, sucedió que Tenoc!! 

titlan •• encontró oubdividida en tanto• barrio• cuanto• diosee particula-

rea habla. 

"El nombre que recibieron las circunscripciones terri toria-

lea de Tenochtitlan fue el de Calpullis. La etimolog(a de esta palabra -

nos está indicando que la idea a que corresponde es de índole territorial; 

encierra un si¡nificado relacionado más bien con el hecho de la ubicación 

que con el de parentesco. En efecto, Calpulli, se deriva de la palabra -

Calli, que significa casa, y de Pulli o Polli, que da idea de agrupación -

de cosas semejantes; es igualmente denotativo de aumento. El significado_ 

más exacto de Calpulli es el de vecindario o barrio". ( 1 ) 

Los funcionarios del Calpulli eran: 

El teachcauh, era el mayor de la familia, encar¡ado de ---

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

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

Tribal. 

( l) ltt<nl folruel N. "La Or¡>¡ruzac.iát Pal! t!ca y Social de la; Aztecas". Seaetar!a de 
Ed.caciát M>!ica. ~co. 1964. Pág • .n. 
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El Tecuctli o jefe militar del barrio, se hacía cargo de la 

formación militar y dirigía el ejército en la batalla. 

Los Teuctlis se responsabilizaban de juzgar los casos que -

se suscitasen en el barrio. 

Los Tequitlatos, eran subordinados y auxiliare• de loa --

Teuctlis. 

Los Topiles, que eran los alguaciles o una especie de ¡¡en--

darmes. 

Los Calpizques se ocupaban de recaudar los tributo• o im---

puestos. 

Los sacerdotes, médicos o hechiceros, procuraban la conser

vación del culto y de la salud. 

El Consejo Tribal de loo ancianos nombraba al ¡obernador y_ 

al jefe militar de las tribus: al Tlatoani y al Tlacatecuhtli, reapectlv! 

mente. 

Ahora, en conexión con el municipio indlgena, bien vale la_ 

pena hacer la siguiente cita: 11 El municipio de los pueblos náhuatls se d~ 

nominaba Calpulli (linaje antiguo), Era una comunidad de familias que vi

vían bajo el amparo de los mismos dioses 1 resolvían internamente los pro--
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blemao que planteaba su actividad económica cotidiana, ocupaban una ex ten-

sión de tierra, patrimonio del propio Calpulli, y reconocían una autoridad 

que tomaba las decisiones fundamentales en el orden comunal, Estaba cons-

tituído por tres estamentos: loa Pilli, descendientes de las familias --

fundadoras¡ los Huehuepilli, residentes y, los llacehualea o sirvientea"~ 2 ) 

Es así que el Calpulli o barrio fue la forma más prominente 

de la or¡anización mexica, y en su funcionamiento ¡ozaba de un régimen de_ 

descentralización con respecto a otras unidadea políticas mayores. 

El Municipio mexicano ha sido producto de un desarrollo hi! 

t6rico que se inicia con el 11 Calpulli 11 , como forma de organización vecinal 

agrícola de la comunidad indí¡ena de los barrios de Tenochti tlan. 

Manuel M. Moreno expone brillantemente lo siguiente: 11 Te--

nochti tlan vino a ser el objeto material por medio del cual se exteriorizó 

y tomó cuerpo el orden político que desde el mo111nto de su fijación preva

leció en la organización social de los aztecas. Tenochtitlan debe ser 

considerada como el símbolo y la encarnación del Estado azteca¡ desempeña-

ba con relación al pueblo mexicano el mismo papel que Atenas respecto del_ 

pueblo ateniense, o que Roma con relación al pueblo ~omano 11 ! 3 ) Aaí tendri! 

mas en Atenas, a la Polis; en Roma, a loa Civitas¡ y en ·renochtitlán, al -

(2) Ge111s Tcnu:o José. (\:>. Cit. Pág. 192. 

(3) fot'nro i.uu,1 M. (\:>, Cit. f>E€. 32. 
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Calpull 1, contemplándolos como tres agrupamientos humanos u organizaciones 

políticas y sociales. 



B. EL MUNICIPIO EN MEXICO EN LA EPOCA COLONIAL. 

Los grandes descubrimientos no son meros episodios de Ja --

historia de España y Portugal, Por sus consecuencias en todos Jos órde--

nes -económico, científico y religioso-, pertenecen a la historia univer 

sal. La principal parte de estos descubrimientos, Ja conquista y la colo 

nización de América, correspondió a España. 

Veintisiete años después del descubrimiento de América por_ 

Cristóbal Colón, arribó a las tierras de Anáhuac Hernán Cortés y fundó el 

primer municipio. "Para ésto. se levantaron algunas enramadas simulando 

casas, se marcó la plaza pública, erigiéndose en ella una picota y se in~ 

taló una villa que se nombró la Villa Rica de Ja Vera Cruz. Y fundada, -

el 22 de abril de 1519, hicimos alcaldes y regidores, y fueron los prime-

ros alcaldes Alfonso Hernández Puertocarrero y Francisco de Montejo y a -

Pedro de Alvarado como Capitán de las entradas y Maestre de Campo a Cris-

tóbal de Olid. Alguacil Mayor a Juan Escalante y Tesorero a Gonzalo Me--

jía y Contador a Alfonso de Avila. Como Alferes, a Corral y Alguacil del 

Real a Ochoa Viscaino y a Alfonso Romero". { 1 ) 

De esta manera se fundó el primer Ayuntamiento en la Améri-

ca Continental, que otorgó a Hernán Cortés, en nombre del rey de España, -

los títulos de Capitán General y Justicia Mayor de la Villa. Este acto -

lo desligó de Ja autoridad del gobernador de Cuba, Diego Velázquez. Por 

(1) Díaz del Coot!llo Bemal. "Hist.aria Verdadera de la Ocnµista de la N.leva Esplm". 
Ed. fumla. 1976. Pág. 01. 



49. 

otra parte, las autoridades llamadas Cabildo o Ayuntamiento de este pri--

mer municipio español en México, invistió a Cortés de las facultades leg~ 

les necesarias para llevar a cabo la conquista. 

A medida en que progresaba la colonización, se fueron crea!! 

do municipios, eligiéndose los integrantes de sus órganos, o bien nombr~ 

do éstos por los propios conquistadores, quienes en ocasiones estaban ex-

presamente autorizados para ello. En 1573 se reglamentó la materia muni-

cipal mediante la expedición de las Ordenanzas sobre Descubrimiento, Po--

blación y Pacificación de las Indias, y el uno de noviembre de 1591, se -

expidió la Real Cédula que convirtió 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 espaifolas e indígena, surgió . -
una nueva concepción municipal. Sin ignorar el aspecto sociológico indi!!_ 

no, las disposiciones en materia municipal de esa época establecieron --

tres distintos regímenes municipales: 

a) El que conserva la organización primitiva, y que no se_ 

opone a la religión cristiana, al derecho natural y a las Leyes de Indias. 

b) El municipio, propiamente de los indios, y 

c) El Régimen Español Municipal, con sus adaptaciones al -

medio. 



50. 

Por lo que se refiere al cuerpo colegiado dirigente de la -

comunidad en las ciudades de la Nueva España, éste lo era el Cabildo o -

Ayuntamiento, con funciones de tres tipos: administrativas, judiciales y 

legislativas. 

Los cargos municipales en la colonia fueron: los goberna

dores, corregidores o alcaldes mayores. Estos eran los funcionarios del 

poder central, y ejercían 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 ga_! 

tos públicos. Otra fuente de ingresos lo formaban los arbi trias, que --

eran una especie de contraprestación que se obtenía por la prestación de_ 

bienes y servicios públicos¡ los impuestos o contribuciones, que eran gr!!_ 

vámenes que los habitan tes soportaban por motivos sumamente extraordina-

rios y sólo par tiempo limitado y con autorización del rey¡ y las conce-

siones1 que eran rentas cedidas por la realeza a algunos municipios. 

La organización político-administrativa de la colonia se -

vió transformada por las tendencias centralistas que experimentó toda la_ 

política española. Así vemos que Carlos III en 1767, envía a don José -

Galvez como visitador general, con el fin de estudiar los manejos munici

pales en el aspecto financiero. Más tarde, este funcionario hace refor-

mas, creando la "Contaduría General de la Comisión de Propios, Arbitrios 

y Bienes de comunidades de todas las ciudades y lugares del reino de la -



51. 

Nueva España, con la finalidad de llevar las cuentas de las municipalida-

des. De tal suerte, se aniquila en la Colonia la autonomía municipal, h.!:, 

rencia del espíritu democrático español, antes de la derrota de Villalar. 

"Las facultades de que disponía el municipio en la época de 

la Colonia eran bastante reducidas: se reconocía el derecho de la Audie!! 

cia para probar o vetar las ordenanzas municipales y la Corona se reserv! 

ba el privilegio de vigilancia que llevaba a cabo a través de Alcaldes M~ 

yores, para las poblaciones de indios y mestizos, y de Corregidores para_ 

las poblaciones predominantemente españolas y criollas¡ tales funciona---

rios no sólo supervisaban el funcionamiento municipal, sino tambifn desa-

rrollaban facultades propias de los ayuntamientos. Le centralización del 

municipio colonial se hizo aún más rígida en la época de los Borbones. En 

1786 se promulgó la Real Ordenanza para el establecimiento e introducción 

de intendentes del ejército y provincia en el Reino de la Nueva España. -

Con base en ella se nombraron intendentes reales para lograr un mayor co!! 

trol de los diversos asuntos municipales, primordialmente el de hacienda_ 

que se había descuidado considerablemente¡ se facultó, además a los interr 

dentes para sancionar las ordenanzas de los ayuntamientos". (2 ) 

En cuanto a la elección del cabi to o autoridades municipa-

les, los indígenas nombraban anualmente a un alcalde o regidores. Esta -

actividad se lleva a efecto con base en la disposición del 10 de octubre_ 

de 1618, dictada por Felipe III. Este ordenamiento prescribía que en ca-

(2) G'.IDJ Tanu:Xl Jo.;é. ~. Cit. Plí¡¡. 195. 
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da pueblo y reducción, hubiera un alcalde Indio¡ si pasaba de ochenta el 

número de casas.se nombrarían dos alcaldes y dos regidores. La elección_ 

debía hacer:: cada año nuevo en presencia de los sacerdotes. 

"Un último intento de volver a las instituciones clásicas -

españolas fue hecho por la Constitución de Cádiz de 1812, en cuya elabor!!_ 

ción participaron diputados mexicanos. En el Título VI de dicho documen-

to se trató: Del Gobierno Exterior de las Provincias y de los Pueblos, -

y en el Capítulo I de dicho título se regularon los ayuntamientos, esta-

bleciéndose la elección popular de los mismos, la prohibición de los ofi

cios perpetuos y la prohibición de la reelección de los funcionarios para 

el período inmediato. Este texto llegó demasiado tarde y no resolvió ca!!! 

pletamente el problema de la centralización municipal, debido a la vigen-

cia irregular que tuvo la constitución gaditana y a que, en esos días, el 

país se convulsionaba ya por la lucha armada en pro de la indep!'nden----

cia". <3 l 

En síntesis, durante la dominación española en México, los_ 

ayuntamientos representaron la única muestra del gobierno de los pueblos, 

aún cuando la participación de los ¡obernadoa fue en verdad reducid!sima, 

pues sólo el alcalde ordinario lo era por elección popular, por lo menos_ 

teóricamente. 

(3) Qllll8 Ttnu:o Jcmé. ~. ':it. l'á&· 196. 



C, EL MUNICIPIO EN LA EPOCA INDEPENDIENTE. 

México nació a la vida independiente con las aspiraciones -

de un pueblo libre¡ aspiraciones que estaban en desacuerdo con la si tua--

ción política, económica y social del momento. La división de personas -

y de principios era bien clara entre los antiguos insurgentes y los rea--

listas que trabajaron por la consumación de la independencia de 1821. 

Los primeros se inclinaban al establecimiento del sistema republicano¡ 

los segundos, aspiraban a que se estableciera el sistema monárquico. Por 

otro aspecto, se conservaban en el mismo estado las instituciones socia--

les y políticas; por ende, el municipio español, 

"Al avance del movimiento de independencia, la Constitu----

ci6n de Cádiz de 1812 y las Instrucciones para el Gobierno Económico-pol!_ 

tico de las Provincias de fecha 23 de junio de 1813, fueron quizá el uni

co intento serio para organizar el sistema municipal 11
• (1) 

Como ya hemos mencionado, la Constitución de Cádiz, de bre-

ve vigencia, representó un propósito para impulsar la insti tuci6n munici-

pal, al disponer el sistema de elección popular directo, la no reelección 

de loe funcionarios municipales, su renovación cada aiio y la integración_ 

del ayuntamiento por un número de regidores proporcional al número de ha-

bitantes. 

(1) llotres García fériber1D. "El lbücipio y su Proyecciál .., el 1-rollo l'kiaiel". 
q,. Cit. Plíg. 78. 
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Sin embargo, ºestas disposíciones resultaban inoperantes en 

virtud del establecimiento de la institución de los Jefes políticos, que_ 

tenían la función de autoridad suprema de los ayuntamientos, que serv!an_ 

de conducto para las relaciones entre éstos y las autoridades superiores, 

Los jefes poli ticos presidian el ayuntamiento de la capital de su provin-

cia y sus subalternos el de los pueblos donde residían. Su función era -

cuidar el orden, la seguridad de las personas y sus bienes, la ejecución_ 

de las leyes y ordenamientos del gobierno y en general, todo lo concer---

niente a las tareas gubernativas. Podían ejecutar las penas impueatas --

por los reglamentos de policía, calificar y exigir multas a los infracto-

res del orden público. Calificaban las elecciones de los ayuntamientos,-

proveían de abastos a sus provincias y otras funciones de importancia pa

ra la vida interna de los municipios". (2 ) 

Como advertimos 1 con este procedimiento los municipios que-

daron sujetas a un régimen de centralización, faltos de autonomía pol!ti-

ca y hacendaria. Estas jefaturas políticas, fueron caracterlsticas de la 

organización municipal de ta vida política nacional du!"ante el gobierno -

de Porfirio Dlaz y una de las causas primordiales del rnovlmiento revolu--

cionario de 1910. 

La Constitución de Apatzinaán, de 22 de octubre de 1814, --

titulada Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana,-

estableció en el artículo 208 que ''en los pueblos, vil las y ciudades con-

{2) Blltnoe Gorda Heribertn. ~. Cit. !'ta· ?8. 
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tinuarán respectivamente los gobernadores y repúblicas, los ayuntamientos 

y demás empleos, mientras no se adopte otro sistema, a reserva de las va-

riaciones que oportunamente introduzca el Congreso. consultando al mayor_ 

bien y felicidad de los ciudadanos". 

''La Constitución de Apatzingán representa el adelanto del -

ideario que habría de configurar la estructura poli ti ca de la nueva na---

ción soberana, dentro de los moldes doctrinales del Estado demoliberal. -

Como ha dicho Jesús Reyes Heroles 1 dicha Constitución representa el pri--

mer planteamiento radical del liberalismo mexicano. Por ello, y aunque -

esa carta constitucional no llegó :i regir la vida política de un Estado -

que para entonces no acababa de surgir, es de irr.portancia básica para co!!! 

prender la evolución posterior de las ideas y de las instituciones poli t.!. 

cas mexicanas". (J) 

Por su parte, el Plan de Iguala no señaló 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 

confirmación que hace dicho Plan de todas las autoridades existentes. Su 

punto décimoquinto estableció que: "La Junta cuidará de que todos los r~ 

mes del Estado queden sin 31 teración alguna, todos los empleados poli-

tices, eclesiásticos, civiles y militares en el estado misr.io en que exis-

ten en el día". 

(3) De la !>hlrid IUtab Mi¡JJel. "Divisiéll de Poderes y Fcne de Gct>ierro "' Ja 
Cmstitu:iéll de A¡ie~". P.R.!. 1981. Pág. 17 
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No es sino hasta después de la abdicación de Iturbide ( 19 -

de marzo de 1823) cuando el Congreso, de esta etapa, se preocupó por le--

gislar en materia municipal, nombrando para tal efecto una comisión forma

da por don José del Val le, Fray Servando Teresa de Mier y don Lorenzo de -

Zavala, quienes formularon un proyecto de constitución, en el q...ie se tra-

ta, entre otras cosas, la forma de elección de los ayuntamientos, con base 

en el número de habitantes que integran la comunidad. 

Es de señalarse que el Acta Constitutiva de la Federación -

de 31 de enero de 1824, y la Constitución Federal de 4 de octubre del mis

mo año, no mencionaron nada de los municipios, ni siquiera de modo incide!! 

tal. 

En cambio, la Constitución Centralista de 30 de diciembre -

de 1836 1 conocida como "Las Siete Leyes", organizó minuciosamente a los -

municipios, especialmente la Ley Sexta se ocupó de ellos en los artículos_ 

que siguen: 

Artículo 22,- Habrá ayuntamientos en las capitales de los_ 

Oepartamen tos. 

Articulo 23.- Los ayuntamientos se eligirán popularmente -

en los términos que arreglará una ley, 

Artículo 25.- Estará 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 urgentísimas que no -

den lugar a ocurrir al jut:>z de primera instancia. 
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Artículo 26. - Estará 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 urgentísimas que no -

den lugar a ocurrir al juez de primera instancia. 

Artículo 30. - Los cargos de subprefectos, alcaldes, jueces 

de paz, encargados de la policía, regidores y síndicos, eran consejiles. 

Por su parte, las Bases Orgánicas de 12 de junio de 1843 1 .. 

que crearon la segunda República Centralista, señalan como facultades de -

las asambleas departamentales establecer corporaciones y funcionarios mun! 

cipales, expedir sus ordenanzas respectivas y reglamentar la policía muni

ci~a!. así como aprobar los planes de arbitrios municipales los presupue: 

tos anuales de los gastos de las municipalidades. 

115~ comparamos las disposiciones relativas al municipio en_ 

las Bases Orgánicas con las correspondientes de la Sexta de las Siete Le-

yes Constitucionales, fácilmente podemos desprender la mayor amplitud de -

regulación municipal en este último documento constitucional, aunque ambos 

regularon el régimen central. En efecto, la Sexta Ley Constitucional con

tuvo un apartado de normación municipal que no se encuentra en las Bases -

Orgánicas, pues mientras que estas últimas apenas se refieren a la existe!} 

cia de los municipios y a ciertas facultades de las asambleas departament! 

les en relación con las municipalidades, aquélla contempl.a una minuciosa -

regulación que incluirá el señalamiento de las características de los pue

blos donde habría ayuntamientos, su carácter de elección popular, los 
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requisitos para formar parte de ellos, un catálogo de sus atribuciones fu_!! 

damentales, asi como las correspondientes de los alcaldes. Semejante reg~ 

lación constitucional del municipio, menester es señalarlo, no encuentra -

parangón en ningún otro texto fundamental del siglo XIX, cualquiera que -

fuese su signo político, excepción hecha de la Constitución de Cádiz". C
4

} 

(4) oolls Acero Felipe, ~· Cit. 



O, EL MUNICIPIO EN LA REFORMA. 

La revolución de la Reforma se inició el día primero de ma!: 

zo de 1854, con la proclamación del Plan de Ayutla. Este Plan fue redac

tado originalmente por don Juan Alvarez y don Ignacio Comonfort, y envia

do al coronel Florencia Villarreal, quien lo promulgó en esa fecha. En -

dicho Plan se desconoció al general Antonio López de Santa Anna como Pre

diente de la República, se pidió el nombramiento de una Junta de represe!} 

tantes de los Estados que designara un Presidente interino, y finalmente_ 

la convocatoria de un Congreso que expidiera una nueva Constitución. No 

se contempló en nada a las municipalidades en este Plan. 

Ignacio Comonfort, el 15 de mayo de 1956, expidió el Esta-

tute Orgánico Provisional de la República Mexicana, en el que se encuen--

tran varias disposiciones relativas al municipio. Por ejemplo: 11en la -

Sección Novena relativa al gobierno de los Estados y Territorios, el ar--

tículo 117 señala las atribuciones de los gobernadores, entre otras cosas, 

hacer la división política del territorio del Estado, establecer corpora-

cienes y funcionarios municipales y expedir sus ordenanzas respectivas. -

Aprobar los planes de arbitrios municipales y los presupuestos de los &ª! 

tos de las municipalidades. Aprobar los contratos que celebren los ayun

tamientos". ( 1 ) 

(1) Solís Paro felipe. ~. Cit. Pág. 46. 
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Este Estatuto, al establecer que los gobernadores, respecto 

a esas atribuciones, deberían informar al gobierno general, está centrali 

zando la función municipal¡ además, pone de manifesto la acentuada depen-

dencia municipal de los gobernadores. Dice Ignacio Burgoa que 11 en el Es-

tatuto Orgánico Provisional de la República Mexicana se vuelve a hacer --

alusién al municipio, pero sin señalar las bases de su estructura, ya que 

dejó a voluntad de los gobernadores de los Estados la implantación, inte-

gración y organización de las municipalidades y la fijación de la compe-

tencia de sus autoridades11
• \

2 ) 

También durante el gobierno de Comonfort, se expidió el De-

creta para la desamortización de fincas rústicas y urbanas propiedad de -

corporaciones civiles y religiosas. (25 de junio 1856), Su articulo ter-

ce.-o establecía: "bajo el nombre de coporaciones se comprenden todas las 

comunidades religiosas de anbo!3 sexos, cofradías y archicofradías, congr~ 

gaciones, hermandades, parroquias1 ayuntamientos, colegios y, en general, 

todo establecimiento o fundación que ten'ªª el carácter de duración perpe-

tua o idefinida''. Esta disposición tuvo por finalidad el movimiento o l! 

bre circulación de la propiedad raíz 1 considerada como base fundamental -

de la riqueza pública. Además, esta disposición se tomaba como una med! 

da indispensable para "allanar el principal obstáculo que se presentaba -

para el establecimiento de un sistema tributario, uniforme y arreglado a_ 

los principios de la ciencia movilizando la propiedad raíz, que es la ba

se natural de todo buen sistema de impuestos". {J) 

(2) El.Jrg:a i¡l¡>lcio. ''Derecl'<l C<rstill.dcml l>lexica'I>". Sa.F.d. Pcnúa, le<ioo 1004. 
Pég;. 872 y 873. 

(3) l.ercD de TejlÓl Mig\el. :iJ Ci.ro.tlar ""' ~ a Ja u.y sobre ~iérl, 
cita:fa P'Jl" Angel Mi.nnB B. ai su libro ''La E.Wl~iá'i m ~co". led.co. 1954. 
Pág. 231. 
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Según María del Refugio González, la Ley de desamortización 

"asest6 un grave golpe a las municipios del que no pudieron recobrarse en 

el resto del siglo". (4 ) 

En relación a la Constitución de 1857, ésta dispensó muy p~ 

ca atención al municipio. El artículo 31 establece la obligación de los_ 

mexicanos de contribuir para los aastos públicos, así de la federación --

como del Estado y municipio. El artículo 36, fracción I, ae11.ala como 

obligación de los ciudadanos, la de inscribirse en el padrón de la munic.!, 

palidad, manifestando la propiedad que tiene, o la industria, profesión o 

trabajo de que subsiste. El artículo 72, fracción VI, estatuye que el --

Congreso tiene facultad para el arreglo interior del Distrito Federal y -

territorios, teniendo por base el que los ciudadanos elijan popularmente_ 

las autoridades políticas, municipales y judiciales, designándoles las --

rentas para cubrir sus atenciones locales. 

Como se ve, la Constitución de 1857 solamente ee ocupó del_ 

municipio en el Distrito federal y en los territorios¡ casi fue ignorado_ 

o tratado de un modo incidental. Sin embargo, Andrés Serra Rojas afirma 

que la 11Ccnsti tución de 1857 no incluyó la organización mur1icipal, por e! 

timar que con ello se violaba la soberanía de los Estados dejando a las -

legislaturas locales que legislaran sobre tan importante tema 11
• (S) 

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

(4) Gcrrtález r.trla del Aefl«io. Citai! pcr Felipe 5olls tv::ero. Q>. Cit. Pág. 48. 
(5) Seml lt>jas /\n:lnís. ·•!Jerecto Ad:linistrativo". 16ava. El:!. A::im:a. foEúco. 1.9?6.Pá¡¡.5?8 
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cia del municipio, pues hicieron recaer en el gobierno federal y en el d~ 

los Estados, atribuciones sobre bienes eclesiásticos, matrimonio civil, -

estado civil de las personas, cementerios y libertad de cultos¡ pero, sin 

ninguna intervención municipal, 

El 15 de junio de 1958, el general Miguel Miramón expidió -

la Ley Provisional para el Gobierno Económico de los Departamentos y Te-

rritorios, que aunque careció 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,

asi como en las cabeceras de distritos, estableciéndose que los goberna_!!o 

res designarían a los miembros de los citados ayuntamientos, sujetándose_ 

a las prescripciones señaladas por la propia ley. 

Expresa Tena Ramírez, refiriéndose a la Cona ti tución Centr! 

lista de 1836 y a las Bases Orgánicas de 1843, en relación al Estatuto -

Provisional del Imperio, de fecha 10 de abril de 1865, lo siguiente: "Me

jorando los dos precedentes centralistas, la legislación del Imperio ema

nado de la intervención francesa dió normas para la organización munici-

pal, no superadas hasta nuestros días. Dice al respecto Miguel Macedo: -

"El Imperio estableció el régimen municipal de alcaldes remunerados, de -

nombramiento del gobierno y encar¡ados de toda la administración comunal_ 

y la ejecución de las decisiones de los ayuntamientos, que eran simples -

cuerpos deliberantes e inspectores, de elección popular y sin función po

lítica alguna. Tal sistema dió buenos resultados en la ciudad de México, 

mejores que los que habían producido los precedentes: las rentas subie---
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ron a 733,000, 840,000 y 956,000 pesos en los años de 1864 a 1866, para -

descender a 215,000 en 1867, año de grandes trastornos y del triunfo defi 

nitivo de la República, 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 ! legado probablemente a arraigar en nuestro sistema admini:! 

trativo, como más conforme con el buen principio de no confiar la admini! 

tración a cuerpos colegidos y concejiles, sino a funcionarios unitarios y 

remunerados¡ pero el Imperio lo contaminó con su desprestigio y con el 

odio que despertó en el pueblo mexicano, y lo condenó al olvido11
• (

5 ) 

Ahora b1en, pensamos que los municipios en el país debieron 

haber logrado o merecido de los regímenes federales mayor atención, y que 

la libertad municipal destacaría siempre en los postulados y programas -

del Partido Liberal¡ pero como hemos visto, no fue así. "Las Constituci~ 

nes Federalistas ignoraron la existencia de los municipios y fueron las -

Constituciones Centralistas y los gobiernos conservadores los que se pre~ 

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 país, como era el de la ciudad -

de México, se gobernaba todavía a principios de este siglo, por laa orde

nanzas central is tas de 1840 a 1841". ( 
7

) 

(6) 1\nl IBrúrez Felipe. ~. Cit. Pá¡¡i¡. 155 y 156. 

(7) Ic!Bn. ~· 155 y 156. 



E. EL MUNICIPIO EN LA EPOCA PORF!RISTA. 

Por lo que toca a la época de don Porfirio Diaz, éste arre

metió fuertemente contra el municipio libre¡ suprimió la personalidad J!! 

rídica de los ayuntamientos, los cuales funcionaron sin autoridad y en -

forma precaria. Las jefaturas políticas fueron instrumento y portavoces_ 

del dictador; quien, junto con aquéllas, invadió la competencia constitu

cional de los ayuntamientos y los vigilaba estrechamente. 

El general Díaz, durante su prolongado gobierno, a fin de·

borrar radical y totalmente la autonomía municipal y lograr así una mayor 

centralización del poder que disfrutaba, agrupó a los ayuntamientos en d! 

marcaciones administrativas que se llamaron: partido, distrito, jefatura 

o cantón, y a sus dirigentes se les denominó, jefes políticos. Estos fue 

ron los agentes del gobierno del centro, y quienes a las órdenes de los -

gobernadores eliminaron todo indicio de libertad municipal. Se intentó -

con tal sistema guardar la paz y el orden, aún cuando para ello hubieran_ 

de aplicarse medios ilegales o crueles. 

Las características, 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 goberna.dores. 

e) Centralizaban y maniataban toda actividad municipal. 
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d) De carácter distrital, y residían en las cabeceras de -

distrito o de partido, controlando a los ayuntamientos de su circunscrip

ción. 

Es importante subrayar, que el 14 de diciembre de 1900, el_ 

Congreso de la Unión expidió un decreto que permitió al Presidente Díaz -

modificar la organización política y municipal del Distrito y Territorios 

y considerar a los ayuntamientos solamente como cuerpos consultivos. Es

to dió lugar a que, a solicitud de Díaz, el Congreso enmendara el canten! 

do de la Fracción VI del artículo 72 de la Constitución de 1857, para de

jarlo como sigue: "El Conareso de la Unión tiene facultad para legislar_ 

en todo lo concerniente al Distrito Federal". Así las cosas ae 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 Diaz expidió la Ley de Or¡an.!, 

zación Política y Municipal del Distrito federal, que caracterizó a los -

ayuntamientos como simples cuerpos consultivos, les privó de personalidad 

jurídica, y apenas si les concedió facultades de vigilancia, as! como lo 

relacionado can servicios públicos. 

Estas disposiciones "significaron la puntilla para el muni

cipio que así, al arribar al si¡¡lo XX, lo hacia 1esproviato de la impor

tancia y eficacia gubernativa que le había caracterizado en el pasado. La 

dependencia de los ayuntamientos respecto de los prefectos políticos en -
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el caso de los municipios del Distrito y Territorios Federales, conforme_ 

a la Ley que hemos el tacto, se extendió a toda la República, pues en los -

Estados de la Unión el fenómeno de la dependencia y minimización munici--

pal se extendía con las mismas características, de ahí que no sea exager!! 

da la sentencia de Jorge Carpizo al afirmar que durante el porfirismo, el 

municipio realmente desapareció, quedando ahogado por los jefes políticos, 

los prefectos y los subprefectos". ( 1 ) 

(1) Citid:> p:r Felipe 5oUa Acero. ~. Cit. 1>9, 71 y 72, 



E. EL MUNICIPIO EN LA REVOLUCION MEXICANA. 

Los revolucionarios de 1910, en sus idearios de reformas p~ 

lítico-sociales exigieron la plena restitución de la autoridad municipal, 

y enarbolaron como uno de sus principios la supresión de las jefaturas p~ 

líticas, que durante la dictadura habían desplazado a los municipios. 

En los lugares donde había logrado mayor arraigo el munici

pio, la revolución adquirió mayor fuerza. Esto explica que el estallido_ 

popular haya venido del norte del país, en aquel año de 1910. 

Hemos visto que los ayuntamientos quedaron sometidos a un -

régimen de centralización, careciendo de autonomía política y hacendaría, 

y que el sistema de los jefes políticos, fue característico de la organi

zación municipal de la vida política de México en el régimen de Porfirio_ 

Díaz y una de las causas principales del movimiento armado. Por ejemplo, 

loo hermanos Flores :~agón, el primero de julio de 1906, proclamaron el pr2 

grama del Partil.u Liberal Mexicano, el cual contiene entre otras disposi

ciones las siguientes: 

Artículo 45,- La supresión de los jefes políticos, 

Artículo 46 .- Reorganización de los municipios que han sido 

suprimidos, y robustecimiento del poder municipal. 
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110esde el planteamiento de los hermanos Flores Magón y el -

Plan de S3n Luis de don Francisco I. Madero, pasando por su libro que de-

sencadenó 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 artículo 115 

de nuestra Constitución. no se pierde de vista ni por un momento, la pre~ 

cupación del pueblo por consolidar con firmeza al municipio libre, como -

célula básica de organización". ( 1) 

El asesinato de Madero y Pino Suárez, arrastró al país a --

una nue·1a guerra, más encarnizada y destructora que la anterior. Al asu-

mir Victoriano Huerta la Presidencia de la República, comenzó a recibir -

las adhesiones de los al tos jefes del ejército y de casi todos las gober-

nadares de los Estados. Parecía que la contrarevolución había triunfado 

definitivamente¡ pero don Venustiano \:arranza, enarbolando la bandera de_ 

la legalidad, proclamó el Plan de Guadalupe del 26 de marzo de 1913, en -

el que se desconocía a Huerta como Presidente de la República, a los Pod~ 

res Legislativo y Judicial de la federación, a los Gobiernos de los esta-

dos que reconocieran al usurpador. Este Plan, no hizo ninguna referencia 

a los municipios, era sólo un plan político, que no contenía principios -

de reforma social y económica; su objeto único era restablecer el orden -

constitucional. 

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

cha revol1Jcionaria continuaba, el 3 de octubre de 1914 Carranza manifestó 

(1) :q.a Palencia !tirio. Srio.de Gcberna:iá1. ~ia dflte la H.Cáiara de Diput'ld:Js. 
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en una Convención de Generales su propósito de promover reformas sociales 

y poli ticas al Texto Constitucional de 1857, dentro de las cuales apunta-

ba, al decir de Ochoa Campos 1.'el aseguramiento de la libertad municipal,-

como base de la división po11tica de loa Estados y como principio y ense

ñanza de todas las prácticas de10ocriticas", <2 > 

1..vmO Consecuencia, el 26 de diciembre de 1914 1 don' Venus ti! 

no Carranza expidió un Decreto por el que oe refoND6 el articulo 1ó
0

9 de -

la Constitución de 1857, quedando de la manera ei¡uiente: "Loa Eatadoa -

adoptarán para su régimen interior la forma d~ gobierno republicano, re--

presentativo y popular, teniendo cofl'IO base de su división territorial y -

de su organización pol1tica el municipio libre, administrado por ayunta--

mientas de elección popular directa, y sin que haya autoridades interme--

dias entre ésta y el gobierno del Estado". 

Loa decretos expedidos por Carranza en Veracruz, nos dice :'" 

Ochoa Campos, fueron 19 en número, configurando 5 aobre asuntos municipa-

les: 

l. Ley Or¡ánica del articulo 109 de la Conatltución de la_ 

República, consa¡rando al municipio libre. 

2, Ley que facul t• a loa ayuntMientoa para eatablecer of! 

cina•, mercado• "I cementarioe. 

3, Ley que faculta a loa ayuntU1ientoa para i. expropi•---

ci6n de los terreno• en qu6 establecer eecuelu, inercadoe "I ce1t1enterioa. 

4, Ley sobre or¡anización municipal en el Dietrito Federal 

y territorios de Tepic y Baja California; y 

(2) Citab p:r 4Ja:io IU'¡¡ca, ~. Cit. !'a&· IBI. 
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5. Ley sobre los procedimientos para la expropiación de --

los bienes por los ayuntamientos de la República, para instalación de es-

cuelas, mercados y cementerios. 

Afirma Tena Ramírez que "acertaron los cona ti tuyentes de --

Querétaro cuando proyectaron el municipio libre como escuela primaria en_ 

la democracia, ensayo del gobierno por si mismo, aprendizaje de la fun--

ción cívica, que requiere no sólo independencia al emitir el voto, sino -

e~tereza para ha"cerlo respetar. Cuando los pueblos aprendan el ejercicio 

municipal de la democracia, estarán dotados para afrontar los problemas -

cívicos de cada entidad federativa y loo del país en general, porque en -

los pueblos habrá desrertado la conciencia de la propia responsabili----

dad", C3 > 

(3) Tuna Ran1rez Felipe, ~. Cit. PI!¡¡. 161. 
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CAPITULO Ll 

A, BREVE RECORRIDO HISTORICO. 

Antes de iniciar el tratamiento especifico del tema, hare-

mos un somero recorrido histórico de la concepción municipalista conteni

da en las leyes fundamentales de nuestro país, con el fin de señalar el -

antecedente del artículo 115 de la Constitución !>lexicana de 1917, y estar -

en condiciones de plantear el análisis conducente de sus reformas y adi-

ciones dispuestas en el Decreto publicado en el Diario Oficial de la Fed~ 

ración el 3 de febrero de 1983. 

La concepción municipnlista está presente en la historia -

de nuestro país, aún antes de que no se conciba al Estado Federal. En --

1519, con el establecimiento del municipio de la Villa Rica de la Vera--

cruz, se inicia en nuestro país toda una tradición y toda una experiencia 

municipalista y el municipio -como forma natural de organización comu--

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

Durante el aiglo pasado, después de haber conquistado la -

independencia pol!tica 1 las diversas leyes fundamentales vigentes en nue!! 

tro país proyectaron de alguna forma al municipio como organización prim!! 

ria¡ y si bien no tuvo una regulación constitucional de fondo y sistemat! 

zada, si existió, de algún modo, la referencia a la organización municipal 
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refrendando la experiencia que nuestro país tenía en esta fórmula funda-

mentill de gobierno de las comunidades. 

En 1917 la Constitución General de la República establece -

por primera vez una regulación sistematizada del municipio mexicano. Por 

desgracia, la concepción instituida en el Artículo 115 Constitucional, -

que no tiene parangón con la Constitución de 1857, obedeció a una regula

ción de tipo más politice que administrativo; se trataba fundamentalmente 

de encontrar respuesta a una situación política ignominiosa que el munic!. 

pio mexicano vivió durante los 30 años de la dictadura porfirista con la_ 

existencia de las llamadas prefecturas políticas. A esa situación degra

dante de sumisión y de subordinación que el municipio mexicano vivi6 du-

rante la dictadura porfirista, obedeció que el Constituyente de Querétaro 

se preocupara por establecer, en el cuerpo de la Constitución, algunas 

cuestiones de regulación poli tica fundamental en favor del municipio. 

La Constitución Pol!tica de 1917 reguló, entre otras, algu

nas materias básicas como la relativa a la organización política¡ se est!! 

bleció por primera vez que el municipio mexicano estaría gobernado por un 

ayuntamiento de elección popular directa y que entre éste y el ¡obierno -

del Estado no existía ninguna autoridad intermedia. Esa reaulaci6n --

constitucional, evidentemente era la respuesta del Constituyente de Quer!_ 

taro a la existencia de las llamadas prefecturas políticas durante la --

dictadura porfirista, que fungían como autoridades intermedias en perjui

cio de la autoridad municipal. Igualmente, se concibió el municipio como 

base de la división territorial y de la organización política y adminis--
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trativa de las entidades federativas que conforman al pa!a. 

Otras materias fueron reguladas por el Constituyente de ---

1917, como la hacendaria¡ mediante la cual se e•tableci6 que a lo• 11unic! 

pios correspondería la administraci6n libre de au hacienda, conforme a -

los ingresos que dispusieron las legislaturas de las entidades federati--

vas. 

La materia educativa también fue re¡¡ulada, concibiendo a la 

autoridad municipal como la encargada de vi¡¡ilar el cumplimiento del aerv! 

cio público de educación. También se establecieron algunas regulaciones_ 

en materia de cultos en el artículo 130 Constitucional, facultando a la -

autoridad municipal para ejercer vigilancia en esta materia. De igual m! 

nera se re¡¡ul6 lo relativo al cumplimiento de deberes ciudadanos, coJDO la 

prestación del servicio militar y de algunas otras obligaciones inheren-

tes a la calidad del ciudadano, como el ejercicio de funciones electorales 

y de jurado. 

lláa recientuente, por reforma• introducidas en 1975, se •! 

tableció también la racul tad de la autoridad municipal de participar en -

la re¡¡ulaci6n del deaarrollo urbano, mediante la expedici6n de dispoai--

cionea adminiatrativas. En 1977, una nueva refonna introducida en el ar

ticulo 115 Conati tucional permi ti6 la incorporaci6n del principio de re-

pres.entación proporcional en la integración de los ayuntamientos de los -

municipios que tuviesen 300,000 o más habi tantea. 
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No obstante que la Constitución Soclal de 1917 contempló, -

por primera vez en el texto fundamental, una regulación municipal profun

da y sistematizada, como respuesta del Congreso de Querétaro a una de las 

demandas más consistentes de los grupos revolucionarios de 1910, ésta no_ 

fue suficiente, pues no contemplaba todas las materias que debía regular, 

fundamentalmente aquéllas relativas a aspectos económicos y administrati

vos del Municipio. 

Como podemos advertir, tuvieron que pasar 65 aftoa para que_ 

el contenido del artículo 115 Constitucional fUera abordado de manera pr2 

funda con reformas y adiciones que por primera vez reorganizan y vuelven_ 

a sistematizar, conforme a las nuevas necesidades de carácter municipal,

las atribuciones de este primer ámbito de gobierno local, de acuerdo al -

postulado polltico -surgido en la campaña presidencial de Miguel de la -

Madrid Hurtado- de descentralizar la vida nacional para dar al municipio 

la posición que merece dentro de la estructura de poder político en nue! 

tro pa!s. 

En este período de 65 años -que median entre 1917, en que_ 

fue expedida la Cona ti tución e incorporado el artículo 115 y febrero de -

1963, en que son publicadas las reformas y adiciones a este artículo ac-

tualmente en vigor- únicamente fueron introducidas dos reformas: en el 

año de 1976, las relativas a las atribuciones del ayuntamiento para part.!. 

cipar en la regulación del desarrollo urbano en el ámbito de competencia, 

mediante la expedición de disposiciones administrativas y, en 1977, las -

correspondientes a la incorporación del principio de representación pro--
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porcional en la integración de los ayuntamientos de municipios de 300,000 

o más habitantes en el marco de la Reforma Política. 

De acuerdo con los postulados políticos fundamentales de d! 

mocratizaci6n integral y de descentralización de la vida nacional, pro-

puesto11 por el entonces candidato presidencial y convertidos en programas 

de gobierno el pasado 4 de julio de 1982, a través dsl sufragio mayorita

rio en favor de estas tesis, oe plantea en diciembre de 1982 una iniciati

va de Reformas y Adiciones al articulo 115 Constitucional, que son en pr! 

mera instancia aprobadas por el Congreso de la Unión y seguidamente, por_ 

más de dos terceras partes de las legislaturas de las entidades federati

vas del país, conforme a lo establecido en el articulo 135 de la Constit!! 

ción General de la República y que, finalmente, entran en vigor el 3 de -

febrero de 1983 al publicarse en el Diario Oficial de la Federación el D~ 

creta Legislativo correspondiente. 

De las refonnas y adiciones introducida• al articulo 115 -

Constitucional, que involucran aapecto• relativos a Estado• y lluniciplos, 

a nuestro juicio son seis de loa aspectos m&a importantes que ae tratan -

en el contenido de dicho• preceptos. En consecuencia, podrlamos destacar 

seis grandes ¡rupoe de llOdificaclonea en lo relativo a la materia princi

pal y que tratareOIOB en !01'1118 separada, 



B, PRIMER GRUPO, 

La introducción del artículo 115 refrenda lo establecido -

por el Constituyente de Querétaro en el sentido de que el municipio es la 

base de la división terrl torial y de la organización política y adminis-

trativa de los Estados. La fracción I de dicho precepto confirma que el 

ayuntamiento -que es el órgano colegiado encargado de gobernar a la com!! 

nidad municipal- será producto de una elección popular y directa, y que_ 

entre este órgano y el gobierno del estado no existirá autoridad interme

dia alguna, refrendando del mismo modo el principio de la no reelección -

en los cargos de elección popular a nivel municipal. 

Pero lo más importante para los efectos de este análisis es 

que, en materia de organización política, localizamos dos modificaciones_ 

importantes que integran el primero de los ¡rupos a analizar: 

a) En la fracción I del artículo 115 Constitucional, se introduce al --

principio de seguridad jurídica en el ejercicio de las f'uncionel!I mun! 

cipales al establecerse un procedimiento mediante el cual se puede -

suspender o desconocer al ayuntamiento en pleno de algún municipio, o 

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

b) El párrafo tercero de la misma fracción, establece que "las legislat~ 

ras locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integran-

tes, podrán 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 párra

fo, de novedosa acuñación en el articulo 115, permite ~ los represen

tantes populares que gobiernan los diversos municipios del país, es-

tar garantizados por un procedimiento legal que hace descansar la fa

cultad de suspenderlos o desconocerles en una autoridad que tiene --

exactamente el mismo ori¡en que los ayuntamientos, esto es, la elec

ción popular y, por otra parte, establece bajo el principio de le¡¡al! 

dad y de seguridad jurídica, que para que fato pueda suceder, es nec~ 

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, resolverán en definí ti va si desconocen al --

ayuntamiento, o 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 munic! 

pales de elección popular, obedece a las circunstancias de que en las 31_ 

Leyes Orgánicas Municipales que existían en el país, 23 establecían 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, -

así como para designar autoridades sustitutas, llámense Consejos Municip!!_ 
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les, Ayuntamientos Sustitutos, Junt3s de Administración Civil o cualquie-

ra otra denominación, 

Esta circunstancia, que era negativa para la autonomía mun! 

cipal 1 motivó al Presidente de la República a incorporar en la Iniciativa 

de Reformas y Adiciones al Artículo 115, el establecimiento de un párrafo 

que permitiera devolver a los funcionarios municipales de elección popu--

lar el principio de seguridad jurídica y el respeto al origen de su encar 

go, que es precisamente de elección popular. Si bien es cierto que la so 

la elección popular de un funcionario no garantiza ni su capacidad, ni su 

honestidad ni su eficiencia, también lo es el origen mismo de la elec---

ción popular de un funcionario debe de ser motivo suficiente para que un_ 

procedimiento de remoción o suspensión de su cargo se sujete a un proced,! 

miento legal¡ y que mejor, como lo establece ahora el artículo 115, que -

sea un procedimiento ante un órgano como la Legislatura del Estado, cuyos 

miembros tienen, como hemos dicho, exactamente el mismo origen que el ---

ayuntamiento, ésto es, la elección popular. 

Sin embargo, hay quienes señalan la posibilidad de que la -

regulación actual de este artículo, signifique un retroceso en la vida d!:_ 

mocrática del país, particularmente por lo que hace a la vida municipal.-

Nosotros discrepamos de esta opinión, en tanto que insistimos que la sola 

elección popular de un funcionario no garantiza ni su eficiencia, ni su -

necesaria inamovilidad an el cargo. Por ello, si es posible regular los_ 

procedimientos para establecer la remoción de funcionarías de elección p~ 

pul ar a nivel federal, con la misma o .':layar razón deben regularse los ---
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procedimientos correspondientes a nivel municipal 1 y en todo caso, que -

sea la Legislatura -en quién reside la voluntad popular- quién decida,

después de un análisis cuidadoso e imparcial. 

Conviene hacer hincapié en que la citada fracción establece 

que, en CCS> de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia o -

falta absoluta de la mayoría de sus miembros, si conforme a la ley no pr~ 

cediera que entraren en funciones los suplentes, ni que se celebraren nu~ 

vas elecciones, la Legislatura designará de entre los vecinos, a loa con

sejos municipales que concluirán los períodos respectivos. Esto permite_ 

evitar la designación arbitraria que en anteriores legislaciones lo prop! 

ciaban por parte de algunos gobernadores de los estados, quienes, cuando_ 

se trataba de presidentes municipales, miembros de partidos de oposición_ 

o, incluso del Partido Revolucionario Institucional, pero que evidencia-

ban falta de afinidad política con la autoridad estatal, recorrían, los -

mencionados gobernadores, al expediente comodino de declarar que había d.i; 

saparecido el ayuntamiento, designando en su lugar alguna Junta de Admi-

nistración Civil o algún Consejo Municipal. El nuevo tutelaje del Artfo!! 

lo 115 permite garantizar sobradamente el ejercicio del cargo de los ay~ 

tamientos con un saludable resultado democrático. 

Otra modificación importante sobre la materia, es la refer_! 

da a la integración de los ayuntamientos. Por reforma de 1977 se habla -

establecido que los municipios de 300 mil o más habitantes se observaría_ 

el principio de representación proporcional en la integración de sus ayu~ 

tamientos ¡ la nueva reforma constitucional amplía la aplicación del ----
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principio derivado de la reforma política, a todos los municipios del país, 

independientemente de la población con que cuenten, conforme al último P! 

rrafo de la fracción VIII del Artículo 115, que establece esta garantía. 

Aunque la aplic•ción ¡¡eneralizada de dicho principio no ha

bfa sido adoptada por al¡¡unaa Con, ti tuci.ines Estatales, COlllO l• de Tlaxc! 

la, expedida en febrero de 1982 -lo cual era perfectamente ~Ido desde_ 

el punto de vista jurídico coneti tucional-, se estimaba importante esta -

modificación, puee creemos que la democracia no puede e•tar condicionada_ 

a volúmenes de población, como lo establecía la reforma de 1977, mencio--

nada. 
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Esta i11portante reforma introducida en este artículo, a --

nuestro juicio, es la contenida en la fracción II del mismo, que faculta_ 

a loa ayunta111ientoa para .ejercer la facultad reglamentaria, Dice la fra!: 

ción II, respetando el contenido ori¡inal que le diera el Constituyente -

de .QuerHaro, que "los municipios estarin investidos de personalidad jur.! 

dica y manejarin au patrimonio conforme a la ley", y agrega la Reforma -

Conati tucional, que "los ayunta111ientos poseerán facultades para expedir, 

de acuerdo con las bases normativas que deberán establecer las legislatu

ras de los Estados, los bandos de policía, y buen gobierno y los reglame~ 

toa, circulares y diapoaicionea administrativas de observancia general -

dentro de - respectivas Jurisdicciones''. 

La primera parte de la regulación de esta fracción II, tie

ne que ver con el contenido de la personalidad jurídica asignada por el -

Constituyente de Querétaro al Ayuntamiento, que no al municipio, pues é!! 

te es la organización política de la comunidad, y aquél parte de éste. 

Es importante recalcar, sin eebargo, que en un análisis realizado a las -

diversas leyes orgánicas de los municipios en las distintas entidades fe

derativas del país, encontramos que en 13 de ellas existían disposiciones 

en las Constituciones Locales o en lae Leyes Orgánicas Municipales que 

vulneraban el principio de otorgamiento de personalidad jurídica a los 

ayuntamientos cuando, por ejemplo, para realizar gestiones de cualquier -

tipo por parte de los representantes de los ayuntamientos, se exigía que_ 
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dichas gestiones sean por conducto del gobierno del Estado. Pero ademá! 

de lo anterior, hemos detectado diez casos en otras tantas entidades fe-

derativas, en que se señala en sus leyes municipales, que los poderes del 

Estado son superiores jerárquicos 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 jurídica de los --

ayuntamientos y su consecuente atributo de autonomía y libertad. Opina-

mas, a este respecto, que esta disposición ni siquiera debería mencionar

se en dichas constituciones. 

Si bien, el nuevo artículo 115 nada establece sobre el par

ticular, es de esperar que al madi ficarse la 1€'gislación municipal desapa

rezcan estas ataduras que limitan la autonomía y libertad municipales y -

que no corresponden al sentido de las reformas promovidas por el Preside!! 

te de la República. Esperamos que el legislador local, que constitucio-

nalmente no está obligado a establecer dichas modificaciones, vea con si~ 

patía la posibilidad de promoverlas en beneficio de la vida municipal. 

Vale la pena señalar también, que en este primer párrafo de 

la fracción II, se contempla un concepto novedoso: el relativo al "patri

monio municipal", pues esta fracción asocia personalidad jurídica y patr! 

monio, disponiendo que los municipios manejarán éste 11conforme a la ley". 

Importa destacar ESta innovación porque el concepto de patrimonio cubre -

todos los aspectos de recursos municipales y, en consecuencia, va más --

allá de la simple administración hacendaría 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 imperio d~ la ley secundaria -que en este caso debe ser la Orgáni

ca Municipal- el manejo del patrimonio respectiva que incluye 1 entre --

otros conceptos, los bienes inmuebles de dominio público y privado, los -

bienes muebles, los recursos materiales y los financieros de los munici-

pios. 

Por otra parte, eata rracci6n II sufre una importantísima -

adición que es producto de la personalidad jurídica que se les ha recono

cido a los ayuntamientos y que cona is te en la facultad de éstos "para ex

pedir, de acuerdo con las bases normativas que establezcan las Legislat~ 

ras, los bandos de policía 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-

nistrati vas o de reglamentaciones son las que pueden expedir los munici-

pios? 

En primer lugar, es de aclarar que en todos los ca11oa se -

trata de facultades administrativas, pues en el marco de distribución de_ 

competencias de nuestro sistema constitucional, el ayuntuiento carece de 

atribuciones legislativas. La facultad re¡lamentaria que se le otora• es 

producto de su propia personalidad jurídica 1 se trata, en todo caeo, de_ 

los reglamentos que la doctrina jur!dico-adainiatrativa han conceptuado -

como autónomos, porque no derivan au existencia de la previa expedición_ 

de una ley cuyo contenido detallen. 
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En este sentido y atendiendo una clasificación convencional, 

para efectos de tipo metodológico, nosotros podemos decir que, en ejerci-

cio de esta facultad reglamentaria 1 los Ayuntamientos pueden expedir re-

glamen tos de cuatro tipos. 

En primer ~érmino, tendríamos los reglamentos que estable-

cen y regulan la integración y funcionamiento interior del ayuntamiento, 

ésto es, aquéllos que van a determinar la forma de integración del ayun_!a 

miento de acuerdo con lo que establezca la ley orgánica municipal de la -

entidad federativa correspondiente¡ la forma en que se deberán conducir -

las sesiones del ayuntamiento y la participación de los diversos miembros 

del ayuntamiento en las sesiones. Esto último, en la actualidad, resulta 

de suma importancia parque, conforme a lo establecido en las nuevas diSP5? 

siciones del artículo ll5 Constitucional 1 el principio de representación_ 

proporcional en la integración de los Ayuntamientos t!S válido para todos_ 

los municipios del país, independ1entemente de la cantidad de habitan tes_ 

con que cuenten y ello implicará que con este motivo los Ayuntamientos -

cuenten con representantes de partidos políticos de oposición, lo que ah!?_ 

ra sí conllevará Ja necesidad de que exista un Reglamento Interior del -

Ayuntamiento que permita regular con precisión y con detalle la particip!! 

ción de cada uno de sus miembros en las sesiones, puesto que ahora, aten

diendo a esta nueva situación política, ya no será una discusión entre e~ 

rreligionarios de partido sino que abrirá a representantes de las difere!!_ 

tes corrientes políticas del país, representadas en los distintos parti--

dos políticos que logran alguna posición en los municipios. 



86. 

t:l segundo tipo de reglamentos que pueden expedir los ayu.!! 

tamientos en ejercicio del párrafo segundo de esta fracción II del mismo_ 

articulo, son aquéllos que establecen y regulan la organización adminis-

trativa del municipio. Mediante los reglamentos de este tipo, se puede -

establecer la estructura administrativa del municipio y regular con prec! 

sión y detalle -eliminando duplicaciones y evi tanda zonas grises de eje!: 

cicio administrativo-, que corresponde hacer a cada una de las unidades_ 

administrativas que componen la administración pública municipal, que es_ 

el órgano auxiliar del presidente municipal en la ejecución de las atrib_!:! 

cienes que le confiere la Ley Orgánica Municipal, las distintas reglamen

taciones que el propio ayuntamiento expida 1 o bien los acuerdos que él -

mismo tome como órgano colegiado de decisión en los municipios. 

En consecuencia, será necesario pensar en expedir un Regl~ 

mento Interno de la Administraci6n 1 mediante el cual se establezca: qu~ -

le compete hacer al Secretario del Ayuntamiento, quéo al Tesorero Munici-

pal, qué al Director de Obras, qué al Director de Po!lcla y Tránsito, al_ 

existe; qué al Director de Parques y Jardines, etc. Esto permitirá dete!: 

minar con claridad, hacia el interior de la administración pública munic! 

pal, qué le compete a cada uno de ellos hacer¡ y hacia afuera, permitirá_ 

a la ciudadanía conocer con anterioridad y con precisión quién es la aut~ 

ridad legalmente responsable de atender las demandas o los planteamientos 

de la ciudadanía frente a la autoridad municipal. 

El tercer tipo de reglamentos que puede expedir el ayunta

miento serían aqu~llos que establecen y regulan la organizaci6n y funcio-
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namiento de los servicios públicos municipales. Este tipo de reglamento! 

cobra particular importancia en este momento puesto que, como veremos en_ 

seguida, la nueva fracción III del artículo 115 Constitucional establece_ 

enunciativamente cuáles son los servicios públicos municipales que el --

ayuntamiento puede prestar. En consecuencia, es importante que pueda --

existir este tipo de reglamentos que expida el ayuntamiento, que permitan 

señalar el establecimiento y la forma de organización o de funcionamiento, 

por ejemplo, del servicio público de limpia o del servicio público de --

agua potable y alcantarillado¡ en fin, de los distintos servicios públi-

coa que tenga a su cargo el ayuntamiento. Para la población demandante -

es importante saber cuáles son las reglas de operación legal de un servi

cio público, 

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 v! 

da comunitaria. Esto resulta sumamente importante porque existen muchas_ 

actividades desarrolladas por los particulares que pueden y deben ser r!: 

¡uladas por la autoridad municipal¡ de esa manera podrían expedirse regl,! 

mentas de cierre comercial, de uso de espacios públicos, de espectáculos, 

de peluquerías 1 etc. 

La regulación de este tipo de actividades por los ayunta-

mientos lea permi tiria, inclusive, establecer instrumentos para obtener -

ingresos adicionales por concepto de l~ imposición de multas administrat! 
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vas por el incumplimiento o infracción de lo establecido en dichos regla

mentos, lo cual si¡nificaría un auxilio il.1portante en materia de ingresos, 

Es importante destacar que a la par de la facultad regla-

mentarla atribuida a los ayuntamientos, también se les faculta para expe

dir bandos de policía y buen gobierno, así como circulares y dieposicio-

nes administrativas. Entre paréntesis, el bando de policía y buen gobi•!: 

no parece una vieja tradición que nos viene de la Colonia, tratándose de_ 

reglamentos con amplio contenido que va de ls regulación de la seguridad_ 

pública municipal a la normatividad de conductas particularee, 



D, TERCER GRUPO: 

En esta reforma de la fracción III del nuevo articulo des

tacamos tres aspectos muy importantes. En primer lugar, como afirmamos -

en el punto anterior, se señalan por primera vez de manera enunciativa, -

loe servicios públicos que puede prestar el ayuntamiento, ¿Por qué enun-

ciativamente? Porque atendiendo a la heterogeneidad municipal que se man

nifiesta en los 2 1 378 municipios que componen la geografía nacional, no -

se puede determinar con precisión un catálogo completo de servicios públ! 

cos que puedan prestar todos los ayuntamientos, independientemente de sus 

condiciones geográficas, socioeconómicas o políticas. No es posible que 

podlllllOs identificar a los cuatro municipios de Baja California, por ejem

plo, con loa 570 de Oaxaca; su situación socioeconómica, su desarrollo so 

cial, el nivel cultural de sus habitantes, sus necesidades, su situación_ 

política es totalmente diferente entre sí. 

Estas circunstancias las entendió plenamente el Consti tu-

yente Permanente y por ello procedió a establecer enunciativamente cuáles 

servicios públicos municipales podr!a prestar el ayuntamiento, dejando en 

todo caso a la legislatura local la facultad de señalar algunos otros se!: 

vicios públicos que pudiera prestar el ayuntamiento. Al respecto, en el_ 

caso de municipios grandes como Monterrey, o como Guadalajara, o como T8!!!, 

pico 0 1 en fin, algunos otros municipios de mayor potencialidad económica, 

resulta obvio que pueden prestar no solamente los señalados en el articulo 

115, sino algunos otros más. 
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Es importante insistir en que por primera vez se establece 

esta regulación yen todo caso los municipios, interpretando lo señalado -

en la primera parte de la fracción III son los que pueden decidir qué ti

po de servicios públicos de los que hemos reseñado aquí 1 pueden prestar -

de manera directa, atendiendo a su capacidad económica¡ en consecuencia,

aquéllos municipios que carezcan de capacidad para prestar algunos servi

cios públicos podrán convenir con el Estado para que éste asuma la prest! 

ci6n de los mismos .. o para que se haga de manera coordinada. 

Hablemos, por ejemplo, del servicio público de agua pota-

ble y alcantarillado, que en muchas entidades federativas del país se ha_ 

venido prestando por el Gobierno del Estado. Sobre el particular, recor

demos que el 5 de noviembre de 1980, cuando se determinó la transferencia 

de los sistemas de agua potable y alcantarillado por parte de la anti11ua_ 

SAHOP hacia los estados, se concibió esta acción como un propósito de fo!:_ 

talecimiento del federalismo, totalmente indiscutible desde el punto de -

vista político; pero desde el punto de vista económico y técnico se¡ura-

mente sea conveniente referir que generaba algunos problemas serios, por

que 11uchaa de las redes de agua potable y alcantarillado, sobre todo de -

ciudades anti¡uas, se encontraban inutilizadas y, por otra parte 1 en mu-

chas caeos, pesaban sobre estos sistemas deudas contraídas en dólares, -

COllO ee el or¡ani1mo que presta el servicio de aaua potable en Monterrey_ 

y au área de influencia, en donde recientemente el Presidente de la Repú

blica dispuso que el Gobierno Federal absorbiera una deuda de aproximada-

11ente miete 1111 11illonea de pesos que dicho organismo tenia con BANOBRAS _ 

que, a su vez, recibe financiamiento en dólares por parte del Banco Inte_!: 

americano de Desarrollo. 
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En consecuencia 1 la prestación de los servicios públicos -

municipales no puede verse bajo un mismo enfoque o bajo una misma perspe~ 

tiva y hay que atender a los distintos aspectos de los municipios y a sus 

diversos niveles de desarrollo socioeconómico. Esa sería la primera ob-

servación importante a esta fracción. 

La segunda observación importante a esta nueva tracci6n -. 

III del articulo 115 Cona ti tucional, a nuestro juicio, eo que eetablece -

las bases para señalar una tipología municipal. El penúltimo pll.rrato de_ 

la fracción mencionada, dispone que loa servicios público• qüe presten -

los ayuntamientos serán los que hemos referido con anterioridad pero, ad! 

más 1 aquéllos que las legislaturas locales determinen n1egún las condicJ2 

nes territoriales y socioeconómicas de los municipios, as! como eu capac!_ 

dad administrativa y financiera". 

Lamentablemente el legislador refirió, a nuestro juicio, -

importantísima adición al articulo 115, a una si tuaci6n especifica que -

son los servicios públicos municipales. Creemos que hubieee sido más pr~ 

dente que el Constituyente Permanente hubiera compelido de alguna forma,

en el propio texto del Articulo 115, a lae leaislaturas estatale1 1 1 eat_! 

blecer una tipología municipal en sus reapectivas leyes orgánicas munic!

palea. 

Consideramos que teniendo en cuenta a loa 2,378 munici---

pios que componen la geografía nacional, donde encontramos municipios ru

rales, municipios suburbanos, municipios urbanos, y municipi'ls metropoli

tanos, circunstancia que manifiesta la heterogeneidad municipal que existe 
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en el país¡ es importante que la legislación siente las bases de esa dif!:, 

renciaci6n. Sin embargo, y a pesar de que no hubo esa disposición expre

sa del Constituyente Permanente, creo que de los términos de esta redac-

ción podemos inferir bases para establecer, en el nivel estatal, las· ele

mentos fundamentales para determinar una tipología municipal sustancial -

para poder ver con diferente perspectiva los municipios, atendiendo a sus 

necesidades y a sus condiciones geográficas, económicas y políticas, pues 

un viejo axioma jurídico enseña que tratar igual a desiguales es profund~ 

mente injusto. 

Finalmente, el tercer comentario importante que creemos r!, 

levante plantear respecto de esta fracción III, es que el último párrafo_ 

de la misma establece las basca para la coordinación intermunicipal. En_ 

efecto, ese p4rrafo seftala que "los municipios de un mismo estado, previo 

acuerdo entre sus ayuntamientos y con sujeción a la ley, podrir\ coordinar 

ee y asociarse para la más eficaz prestación de los servicios públicos -

que les correspondan". Vuelvo a hacer aqu! el mismo comentario relativo_ 

al párrafo anterior: lamentablemente el Constituyente Permanente establ!_ 

ció laa bases de coordinación intermunicipal para el caso de los servi--

ctos públicos, pero creemos que el espíritu Constituyente fUe llevar la -

re¡ulación relativa a la coordinación intermunicipal no solamente en lo -

que concierne a la prestación de los servicios públicos, sino para, en -

t6rminos aenerales, convenir el desarrollo municipal en todas aquellas -

materias de atribución municipal. 
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El constituyente permanente al reformar el párrafo III del_ 

Artículo 115 pensó en aquellos municipios conurbados como los de la zona -

metropolitana del D. F'. con los de Netzahualcóyotl y Naucalpan, Estado de_ 

México; los de Monterrey, N. L. con Guadalupe y San Nicolás de los Garza¡

Guadalajara, Jal. con Tlaquepaque y Zapopan, en donde la íntima relación e 

ininterrumpida continuidad geográfica hacen obligada la coordinación inte!: 

municipal para Ja prestación de servicios públicos como: transporte urba

no, agua potable y alcantarillado, seguridad pública y vialidad, entre -

otros. 



E, CUARTO GRUPO, 

Otro grupo de importantes modificaciones al articulo 115 -

Constitucional es el que se refiere al establecimiento de bases para la -

nueva regulación hacendaria. Antiguamente este articulo establecía que_ 

los municipios administrarían libremente su hacienda, la cual se formaría 

conforme a las contribuciones que les señalara la Legislatura Estatal, -

las cuales serían 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

sos propios y de otros mecanismos efectivos de financiamiento. En la in! 

ciativa que el Presidente de la Madrid envi6 al Congreso propuso -Y ésta 

pasó sin mayores modif'icaciones- una serie de garantías de carácter fis

cal que son otorgadas a los municipios y que brevemente señalo en qué co!! 

sisten: 

En la nueva fracción IV del citado articulo establecen las 

nuevas disposiciones en materia Fiscal; por su contenido conviene desta-

car aqutllas que hace referencia a la Hacienda de los municipios, la que 

se formará de los rendimientos de los bienes de dominio públicos y de do

minio privado que le pertenezcan; los rendimientos que ~sos produzcan ee

rin la primera de las fuentes de in¡reso de los municipios 1
11 de las con

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

Esto último es el postulado fundamental de la fracción IV, 

que sigue la misma tónica de redacción de la original fracción II. Cabe 
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hacer sobre su contenido dos observaciones importantes: 

La primera de ellas es que la integración de la hacienda -

municipal el legislador no solo ha contemplado las contribuciones que fi

je la Legislatura Local, sino que incluye los rendimientos que le propor

cionen sus bienes -conforme señalamos antes- facultando a las Legislat~ 

ras para que determinen las contribuciones municipales y otros ingresos -

que consideren prudentes. 

La segunda observación consiste en que desaparece la frase 

original del Consti bqente de Querétaro, en el sentido de que las contri

buciones municipales fijadas por las Legislaturas "en todo caso serían ª!!. 

ficientes para atender las necesidades municipales"¡ la omisión de esta -

locuci6n quiz.1 obedezca a que en la práctica nunca se cumplió con dicho -

mandato y que era preferible establecer de manera expresa en el Texto --

Constitucional garantías hacendarias en favor de los municipios. 

Efectivamente, la propia fracción IV previene en seguida -

que en todo caso "los municipios percibirán tres ingresos fundamentales:

todas aquellas contribuciones, incluyendo tasas adicionales que establez

can los estados sobre propiedad inmobiliaria, su fracciQnamiento, divi-

sión, consolidaci6n, traslación y mejora, así como las que tengan como b_! 

se el cambio de valor de los inmueblesº; ello significa que en adelante -

el impuesto predial, el impuesto sobre traslado de dominio y demás impue~ 

tos y derechos que se deriven de la propiedad inmobiliaria pasan a formar 

parte de la hacienda de los municipios. 
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Conviene señalar que esta parte del articulo 115 Constitu

cional -conforme a lo establecido en el articulo lo. transitorio del De-

creta de Reforma al propio articulo 115, publicado el 3 de febrero de 

1983- entr6 en vigor el lo. de enero de 1984 por razones obvias, ya que -

ei Decreto de Reformas a la Constitución aparece en el Diario Oficial el 

de febrero y nosotros tributamos por periodos fiscales de un año que se -

inicia el lo. de enero y concluye el 31 de diciembre, primera razón¡ y se

gunda, porque era necesario establecer el plazo de gracia de un afio 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 tran•

ferencia de estos recursos a los municipios. 

Los otros dos ingresos que siempre deberán percibir los m~ 

nicipios consisten en las participaciones federales que la federación cu-

brirá a los municipios conforme a las bases, montos y plazoa que anualmen

te determinen las Legislaturas y en aquéllos derivados de la prestación de 

servicios públicos a su cargo. 

Procede advertir que la nueva disposición establece que -

nunca las Leyes Federales podrán limitar la percepción de 1011 ingresos pr~ 

pios de los municipios y que las leyes estatales no podrin eatablecer exe!! 

ción en relación con los mismos. 

Finalmente, queremos referir que otra de las novedosas --

cuestiones que señala la fracción IV en materia hacendaria es que, a par-

tir del presente ano, los presupuestos de egresos municipales serán aprob~ 
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dos por los ayuntamientos 11con base en sus ingresos disponibles 11 • 

Como ustedes saben, hasta el afto próximo pasado los distirr 

tos ayuntamientos del país debían 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 única y exclusi

vament.e por las Leaislaturas Estatales, conforme al principio de que en -

materia fiscal únicamente el órgano legislativo tiene la facultad para la_ 

fijación de los impuesto& y derechos que son aplicables a la población. En 

consecuencia, de acuerdo con las nuevas regulaciones de la fracción IV del 

articulo 115, se refrenda que los ingresos sigan siendo exclusivamente se

Plalados por la Le¡ialatura; sin embargo, hay una reforma en cuanto al Pre

supuesto de E¡resos, a partir de 1984 por la que los ayuntamientos tienen 

la facultad de elaborar y aprobar por sí mismos, sin estar sujetos a la a~ 

torizaci6n de la Leaislatura sus presupuestos de egresos conforme a los i!! 

gresca disponibles. Esto es sumamente importante porque implicará un nue

vo ejercicio de responsabilidad para los ayuntamientos del país y al pro-

pio tiempo la posibilidad de ensayar con libertad plena el establecimiento 

de prioridades en el destino del gasto público municipal. 



r. QUlllTO GP.UPO, 

Este importante grupo de rcfo~"mas que se introduce al ar:-

ticulo 115 Constitucional, se refiere a las r 1Jgulaciones de desarrollo ur

bano. Sobre el particular tenemos un antecedente en 1975 en que se refor

mó -como señalamos al principio de este capitulo- el articulo 115, para_ 

facultar a los ayuntamientos para participar en las regulaciones del desa

rrollo urbano municipal en el ámbito de sus competencias. Al respecto, -

conviene recordar que en ese aifo ae generó ~a profunda discusión pública_ 

en el país con motivo de la expedición de la Ley General de Asentnmientos_ 

Humanos, como consecuencia de las reformas ri los artículos 27, 73 y 115 -

Constitucionales. Entre otras cosas, se discutía que los ayuntamientos no 

tenían facultad constitucional para regular lo correspondiente al desarro

llo urbano y quo el atribuirles, en el artlculo 115, facultades legislati

vas de las que carecían por naturaleza; y esa discusión pas6 afortunocl:tme!!. 

te sin mayores consecuencias y los ayuntamientos tuvieron facultades para_ 

regular el desarrollo urbano municipal. 

La nueva regulación contenida en lae fracciones V y VI pr!_ 

tcmde darle algunos matices de mayor autonomía municipal en esta materia -

y, entre otras cosas, establece que a los municipios, en los términos de -

las leyes estatales y federales correspondientes, se les faculta pora for

mular 1 aprobar y administrar la zonificación y los planes de desarrollo ur 

bano municipales. Esto es importante porque no se trata de una simple co

rrección conceptual o terminológica, sino que hay una modificación sustan-
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tiva en términos de la nueva redacción. 

En efecto, anteriormente la facultad municipal consistía -

en expedir disposiciones administrativas en el ámbito de su competencia y_ 

para formular las planes de desarrollo urbano municipal 1 atribución que en 

muy pocos casos podían cumplir los municipios por sí mismos y casi siempre 

requerían del auxilio de las autoridades federales, concretaraente de la 8!! 

ti¡ua Secretaría de Asentamientos Humanos y Obras Pública, dada su escasa 

capacidad técnica sobre el particular. Pero ahora no sólo se les faculta_ 

para expedir disposiciones administrativas que regulen el proceso de desa

rrollo urbano¡ esto ea, reglamentos 1 acuerdos, circulares; sino también -

para formular, aprobar y administrar la zonificación y planes de desarro-

llo urbano; esto es muy importante porque implicará 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, además de que, en las reformas que se introduzcan a las co-

rrespondientes Leyes Orgánicas Municipales, tendrá seguramente que establ!_ 

cerse algún capitulado correspondiente al desarrollo urbano municipal. 

En 101 términos de la nueva fracción V, también se consi¡

nan como atribuciones municipales, su participación en "la creación y adm! 

nistraci6n de sus reservas territoriales" y "controlar y vi¡ilar la utili

zación del suelo en sus jurisdicciones, intervenir en la regulación de la_ 

tenencia de la tierra urbana, otor¡ar licencias y permisos para construc-

ción y participar en la creación y administración de zonas de reservas", -

para lo cual se faculta a los Ayuntamientos para que "expidan los reglame!! 
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tos y disposiciones administrativas que fueren necesarios". Evidentemente 

que la nueva disposición contempla el desarrollo urbano como un fenómeno -

que requiere de una regulación integral, razón por la cual se establecen -

bases para normar acciones adyacentes como las relativas a las reservas -

territoriales, al desarrollo ecológico y al otorgamiento de-permisos o li

cencias de construcción¡ con todo ésto, el Ayuntamiento adquiere mayores -

m4r¡enea de responsabilidad en la planeación del desarrollo urbano munici

pal. 

Por su parte, la también nueva Fracción VI se dedica a se

~alar la participación conjunta y coordinada de Federación, Estado ·¡ Muni

cipio en el caso de zonas de conurbación que abarquen municipios de dos o_ 

más entidades federa ti vas. Valga señalar simplemente, que cuando la zona_ 

de conurbación sólo incluya municipios de un Estado, será éste y los co--

rrespondientes Ayuntamientos quienes participen en su regulación, conforme 

a la ley local respectiva; lo anterior interpretando, a contrario sensu, -

el mandato en la Fracción VI. 



G. SEXTO GRUPO. 

Por último, esta importante reforma que se introduce al -

artículo 115 Constitucional con afectación directa en el terreno municipal, 

es aquélla que se refiere a la regulación del régimen laboral. Sobre el -

particular, resulta sur.:amen te importan te que cons ider1:mos algunos an tece-

dentes, así sea brevemente. 

El artículo 123 de la Constitución General de la República 

en su contenido original de 1917, estableció que la facultad de expedir -

leyes en materia de trabajo sería compartida entre la Federación y los Es

tados¡ a ello obedec1ó que en la década de los veinte hayan existido algu

nas leyes laborales de,l nivel local, como la famosa Ley de Trabajo del Es

tado de Veracruz. Por razones de orden político se consideró oportuno en_ 

1929 que la normatividad en materia de trabajo fuese de competencia exclu

sivamente federal, y que únicamente en cuanto a la ejecución 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 explicación de dicha Ley Federal. Las reformas constitucion! 

les a los artículos 73 y 123 establecieron en 1929, que solo a la Federa-

ción competía regular la materia del trabajo en el país, explicándose en -

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

leyes locales de trabajo que existían en algunos estados del País. 

Nunca se tocó 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 e! 

ta situación 3mpli as discusiones sobre el particular, No obstante lo ant! 

rior, las Legislaturas Estatales vinieron expidiendo Leyes de Servicio Ci

vil o Estatutos Jurídicos reguladores de las relaciones laborales de los -

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

En 1960 el presidente López Mateas plantea la incorpora--

ción del Apartado "8" al articulo 123 Constitucional, para regular las re

laciones laborales de los trabajadores al servicio de los distintos Pode-

res de la Unión y del Gobierno del Oistri to federal, pero no se incluye a_ 

los trabajadores al servicio de los municipios y del Estado. Obviamente -

que esta nueva regulación acentuó la polémica constitucional acerca de cuAl 

era entonces la natur-aleza del servicio que los trabaJadores prestaban al 

Estado y a los municipios¡ si se consideraba como relación de trabajo 1 en

tonces las leyes que existían en todas las entidades federativas del País 

-porque en todas existen- eran inconstitucionales, puesto que carecían de 

facultades para legislar en materia de trabajo conforme a lo que señalamos 

en el sentido de que ésta era atribución federal desde 1929. Si se conce

bía como una regulación de tipo administrativo, también había disputas muy 

importantes porque es difícil distinguir entre la regulación estrictamente 

administrativa y la de tipo laboral que contempla cuestiones como con aqu! 

llas que se refieren a las condiciones generales de trabajo, a las jorna-

das de trabajo, a la intensidad de trabajo, a primas de antigUedad; las v~ 

caciones, condiciones de seguridad social y de higiene Y seguridad. entre_ 

otras 1 todas las cuales se contenían con mayor o menor intesidad en las l~ 

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 Nación justificara el carácter constitucionaJ de -

estas leyes reconociendo las respectivas facultades legislativas de los E!,! 

tados sobre el particular, al resolver algunos Juicios de Amparo interpue!! 

tos en contra de resoluciones dictadas por Tribunales estatales de arbi tr!! 

je con fundamento en dichas leyes. 

Por fortuna, y para desterrar las dudas, la iniciativa de_ 

Reformas y Adiciones al artículo 115 presentado por el Presidente Miguel -

de la Madrid, contempló una novedosa fracción IX que prevenía la regula--

ción de esta materia, Es importante señalar que la única parte de dicha -

Iniciativa Presidencial, que fue sustancialmente modificada en el Congreso 

de la Unión durante el proceso legislativo de discusión y aprobación, fue_ 

precisamente la fracción IX: ninguna de las otras fracciones que aquí he-

mes referido sufrió modificaciones sustantivas¡ fue.rm modificaciones de r! 

gulación, por ejemplo, para sustituir municipio por ayuntamiento o a la i!,l 

versa. Repetimos. la única que sufrió modificaciones fundamentales en el_ 

proceso legislativo fue la fracción IX. 

El proyecto original del Presidente De la Madrid señalaba 

que las leyes que sobre el particular expidieran las legislaturas debían 

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 señalar las bases que aseguran el servicio de segur!_ 

dad social a los trabajadores estatales y municipales, con todo lo cual se 

señalaba un contenido mínimo para dichas Leyes. Sin embargo, de manera 
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inexplicables tales consideraciones del Proyecto no fueron aprobadas y la --

fracción IX, finalmente aprobada por el Congreso, simplemente dispuso que -

las le¡islaturas Estatales expedirían leyes que regularan las relacione• de 

trabajo. 11con base en lo dispuesto en el articulo 123 Constitucional". 

La disposición constitucional, tal y como est4 en vi¡or pro

picia la necesidad de plantear varios comentarios: 

l. Se obliga a las le¡islaturas Locales para que expidan leyee aobre la "'! 

teria pero sin sujetarlas a un contenido mínimo, lo cual, eeauramente -

dará lugar a una hetero¡¡eneidad legislativa sobre el particular. 

2. Se establece en estas leyes que, se expedirán conforme a la• bases del_ 

artículo 123 Constitucional, lo que en cierto sentido implica el seftal! 

miento de un mínimo de contenido en dichas leyes. 

Esta falta de definición ha propiciado que se generen dudas al respecto¡ 

algunos piensan que las bases que han de tomar1e en cuenta por loa Estados_ 

para expedir sus leyes• deben ser las del Apartado 11 A" ya que el 11 811
, ••aún 

lo establece expresamente, sólo re¡¡ula las relaciones laborales de loa tra

bajadores "de los poderes de i. Unión y del Gobierno del Distrito Federal", 

Nosotros pensamos que dichaa base• pueden ser las de amboe Apartados 1 puea_ 

al no referirse la fracci6n IX del articulo US 1 nln¡uno de ellos, dejan -

abierta la posibilidad para que aaf sea, lo cual, adem6a, eo jur!dlcam1nte_ 

proceden te. 



105. 

3. Todos los casos de los trabajadores municipales estarán sujetos al mis

mo tratamiento jurídico-laboral de los estatales, con lo cual se supera 

la marginación legal a que se encontraban sujetos los municipios en mu

chos Estados del País, pues si bien en algunos de ellos las leyes res-

pectivas incluían a los municipios, en otros únicamente reglamentaban -

el trabajo de los servidores públicos estatales. 

Para terminar, seifolamos que el Constituyente Permanente, e! 

tableci6 en el artículo segundo transitorio del Decreto de Reforma al ar--

ticulo 115 Constitucional, que las Legislaturas tendrían un plazo de un affo 

para introducir las reformas y adiciones que fueran necesarias, a las Cons

tituciones Locales y a las Leyes Orgánicas Municipales, para adecuarlas al_ 

contenido novedoso del Artículo 115 Constitucional. Desgraciadamente, el -

le¡islador pasó por al to que en algunas entidades federativas, para refor-

mar sus respectivas Cona ti tuciones se requiere la aprobación de la Legisla

tura en dos distintos períodos ordinarios de t5esiones o bien, en algunos -

casos como el de Michoacán, hasta de la aprobación concurrente de dos die-

tintas le¡islaturas pudieran cumplir con las exigencias del Segundo artícu

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 más importante es que -

hacia el interior de los gobiernos de los Estados se recoja con simpatía -

el esfuerzo de fortalecimiento Municipal en que está empeñado el Gobierno -

de la República y que, en los términos de lo dispuesto por el nuevo artícu

lo 115 Constitucional, se promuevan acciones tendientes a lograrlo. 
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A, UN NUEVO MARCO CONSTITUCIONAL. 

La reforma Municipal cona ti tuye el eje central de la renov!! 

ción democrática del régimen pol!tico mexicano. La Reforma Constitucional 

de 1983 al articulo 115 contribuye significativamente a profundizar y am-

pllar la democracia desde nuestra comunidad política básica: "El Munici-

pio Libre". De esta manera se actualiza así una de las principales con--

quiatas de la Revolución Mexicana y se cumple con uno de los más caros an-

heloa del Constituyente de 1917, que a pesar suyo, no logró dotar al Muni

cipio Libre de todos los instrumentos Ucnicos, económicos y políticos que 

le aseguran su viabilidad. 

Así, pues, si se deseaba un cambio estructural en lo social, 

lo pol!tico y lo económico, se tenia que partir de una reforma integral al 

Municipio Libre, ya que es la cUula básica de la división territorial y -

de la or¡¡anización pol!tica y administrativa de los estados que integran -

nueotra República Federal, 

La Reforma Municipal instrumenta un proceso de cambio firme 

y profundo a fin de lograr una aut~ntica descentralización pol!tica, con-

forme a nuestra rica y sólida tradición federalista. Al fortalecer la .ins

titución política mexicana más antigua, la reforma redistribuye de una ma

nera más racional y equilibrada las competencias entre los tres niveles --
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del gobierno -federación, estados y municipios-, entregando o devolviendo_ 

a estos últimos aquellas atribuciones relacionadas con la función primor~

dial del Municipio Libre que es el gobierno directo de la comunidad básica 

y el fundamento de nuestra democracia. 

La mencionada Reforma Municipal busca mejorar la realidad -

a través del Derecho. La norma jurídica se utiliza así 1 como un instrume!l 

to fundamental para encausar el cambio politice y social, a fin de modifi

car y destruir loe obstáculos que ha encontrado la democracia mexicana, -

as! como de asegurar la autonomía politica y económica de nuestras comuni

dades fundamentales. 

Loa Municipios, por su estrecho y directo contacto con la PE! 

blaci6n, constituyen las autinticas escuelas de la democracia y, en la me

dida que se avance en la instrumentación de la Reforma Municipal, se in-

fluirá necesariamente en las otras instancias de gobierno: el estatal y_ 

el federal; a fin de lograr un cambio cualitativo en el desarrollo ·econó-

11ico, polltico y ~ocial, capaz de permitir un desarrollo integral. 

A nuestro juicio, uno de los aspectos pollticos mAs relev8!!. 

tes de la reforma, es el que se refiere a la adici6n del párrafo 1 del --

articulo ll5, en el cual se establecen loa procedimientos de declaraci6n,

de desaparición y suspensión de ayuntamientos y la suapenaión o revocación 

del mandato de al¡unos de sus miembros. Creemoa que se¡uramente será de -

los que más incidan en la transformación 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 estimación de su importancia, podemos divi--

dir la Reforma Municipal en dos categorías: 

l. Como institución de defensa constitucional local¡ y 

2, Como instrumento de fotalecimiento pollticoe de loa municipios. 

Con relación al primer inciso, podemos decir que ai la Con! 

titución fuera una serie de principios sin sanción coactiva, su valor nor-

mativo seria nulo. "Pero cualquier Constitución es ante todo una norma11
1 -

ni más ni menos que la primera de las normas del ordenamiento entero, la -

norma fundamental, "Lex Superior 11 ~l) 

La Constitución no es un conjunto de normas ideales, sino -

que al igual que cualquier norma jurídica, cuenta con la protección, para_ 

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

Entonces es posible considerar los procedimientos de auspe~ 

sión colectiva e individual, declaración de desaparición y renovación con-

templados en la fracción l del articulo 115, como una garantía consti tuci~ 

nal de carácter estatal. 

(1) García de f/lteiTia, F.<lartb. "La Qnsti tuciál CIJlll ro- Jur!dice", "' Aruirio de 
Dereclv Civil. rün. 2. IlEtib.11D Niela.! di Eatulica J..-ídicas. ltaid, 1919. 
Pd¡¡. 2!1!-299, 
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Los procedimientos mencionados, le permitirán a la misma --

Constitución federal prevenir futuras violaciones: Los ayuntamientos y m~ 

nícipes se cuidarán de realizar sus funciones en el más estricto apego a -

la ley. Por otro lado, en caso de violación a la norma Constitucional fe-

deral o local, se contará con los mecanismos adecuados para resol ver dicha 

situación e integrar con rapidez y eficacia la norma violada¡ asimismo, 

coadyuvarán a que las relaciones de poder entre estados y municipios se 

ajusten al marco establecido por la Constitución. 

Respecto del segundo inciso, creemos que la Reforma Munici-

pal, y especialmente lo referente a los procedimientos de defensa consti t~ 

cional local, marcan un hito en la historia de las relaciones políticas e!!_ 

tre los gobiernos estatales y los municipales, porque, aunque parezca par~ 

dójico, es a través de estos instrumentos que se afirma la autonomía muni-

cipal y su autonomía 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 soberana en las --

urnas electorales. <2 l 

La reforma no crea por generación espontánea estos procedL 

mi en tos, ya que se encontraban regulados por las Constituciones de casi -

todos loa Estados. (J) l.o que si contempla la Reforma, en terminología de 

André Hauriou, es encuadrar dentro del orden jurídico una serie de fenóme-

(2) Dic1alel de lae C<Jnisicnes lhi<Es.., la CálBnl de Di¡utab. ''El ~ lf!gislati..., 
de la Iniciativa Presidm:ial de RefOll!ll6 y Adicicn!B al Artículo 115 de la Ccn!tib.r
c!ái ll:>Utica de loo EstaD; lhicbs :.Exicirai". tbrulmtm Legislati""6. Chra de 
Di!1ltai:E ur. 1'Wco.l!Rl. Pag. 46. 

(3) Bart.lett Dlaz ?>Bue!. ·~1a del Secretarlo de <lrbemaciái". Senirl:> de la 
!Epllllca. UI Legislatura. toEdco. 1!132. Pég. 9. 
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nos políticos que constantemente se venlan observancto~en el siste~a polft! 

co mexicano. En este sentido, de no contemplar la Constitución General e! 

tos procedimientos y establecer los principios generales a que deberán 

ajustarse las entidades federativas, dichos fenómenos pollticos seguirán -

efectuándose sin ningún tipo de control y en detrimento de la autonorit!a m~ 

niclpal, que, sin lugar a dudas, es la parte más débil en la relación pol,! 

tica estado-municipio. 

Ahora bien, desde la perspectiva politica, la reforma inca!: 

pera varios elementos que la hacen relevante: 

a) Establecer la legislación local como órgano exclusivo para decidir so-

bre procedimientos; 

b) Se exige un quorum calificado; 

c) Se otor¡¡a la ¡arantia de audiencia; 

d) Se establece la necesidad de una ley que contemple los supuestoa de -

procedencia; 

e) Se diferencian la suspensión de ayuntamientos de la declaración de de

saparición. 

As!, la Reforma actual robustece la estructura política --

111unicipal, fortalece la seguridad jurídica de los ayuntamientos y, al -

crear un nuevo marco jurídico para el desarrollo de las relaciones pollt! 

e•• entre estados y municipios, apoya la autonomía municipal y, por lo -

mismo, da un paso poli tico de enormes dimensiones en el camino de la dem2 

cratizací6n integral de la sociedad. De esta manera, estamos seguros que 

la reforma constituye un avance importante, que sin duda, será la base --
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para que en el futuro que esperamos cercano, la sociedad civil municipal -

participe más decidida y en forma m.is activa en las decisiones que afecten 

la vida y estructura polltica de sus colunidades. De tal suerte, que la -

reforma permita una mayor identificación entre sociedad política y sacie--

dad civil. 



CONCLUSIONES 

!. El Municipio es la entidad polltico-jurldica integrada por una po-

blación asentada en un espacio geográfico determinado administrati

vamente, que tiene unidad de gobierno y se rige por normas jurídi-

cas de acuerdo con sus propios fines. 

II. En la antigi...iedad encontramos algunas formas semejantes al municipio 

moderno. En Grecia, la ciudad fue la asociación religiosa y polít! 

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

de la ciudad más que de un régimen municipal. En Roma se crea el -

Municipio durante el período de expansión, cuando surge la necesi-

dad de imponer control a los territorios conquistados a través de -

una modalidad jurídica de gobierno¡ hasta ese momento -este tipo de 

organización comunitaria- presentaba una relevancia considerable y 

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

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

- En Francia, nació el Sistema de Centralización Político-Adminis

trativo. Se caracteriza en que las facultades otorgadas a los -

órganos del Estado, son sumamente ágiles; por lo que la esfera de 

acción del municipio es notoriamente reducida, y en gran medida, 

principalmente, es el ejecutor del orden estatal nacional. 

- En España, con la Constitución de Cadiz de 1612, surgió la inst.!_ 

tución municipal, en un intento de revivir las tradiciones -mun! 

cipales- de la época medieval. 
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III. En el México precortesiano, se tuvo una gran actividad urbana;· el -

Calpulli es en algunos rasgos s'imilar al Municipio, pero no es co-

r'recto equiparar los, La organización pal í ti ca de los pueblos pre-

hispánicos tiene más de régimen imperial centralista que de democr~ 

cia, basada en el Municipio. 

- El Municipio como institución jurídica, tiene su origen en nues

tro país a partir de la conquista, no antes, En la época colo-

nial, las facultades de que disponte el Municipio eran bastante_ 

reducidas. La centralización del Municipio se hizo más r{¡id• -

en la época de los Barbones. Hubo un impulso de vol ver a las -

instituciones clásicas espai\olas, siendo obra de la Constitución 

de Cadiz. 

- Al consumarse la Independencia de ~é>xico, los municipios queda-

ron organizados conforme a los preceptos de la Conati t·.:ión de -

Cadlz. 

Las Constituciones Centralistas y el Estatuto Provisional del !~ 

perlo, reglamentaron ampliamente al municipio. 

- En los principales programas de la Revolución Mexicana de 1910,

en conexión a los municipios, se asentó, entre otros puntos: la 

supresión de los jefes políticos, realizar la independencia de -

los municipios, y preservarlos de los ataques y sujeciones de -

los gobiernos federales y locales. 

IV. En nuestra opinión, de las reformas y adiciones al artículo 115 Con! 

ti tucional, pueden destacarse seis aspectos relevantes para el ámbi

to municipal: 
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a) Con las modificaciones a la fracción I del citado artículo, se -

introduce el principio de seguridad jurídica "'el ejercicio de -

las funciones municipales, al regularse por primera vez, a ni~l_ 

cona ti tucional, un procedimiento para desconocer o suspender a -

funcionarios municipales de elección popular. 

b) La reforma introducida en la fracción II del mismo artículo fa-

culta a loe ayuntamientos para expedir reglamentos. Esta adi--

ción la consideramos de suma importancia, pues cancela disposi-

ciones de un buen número de Constituciones Locales o de Leyes O!: 

gánicas Municipales que vulneraban la personalidad jurídica de -

loa Ayuntamientoa. 

Aaimiamo, en ejercicio de esta facultad, loa Ayuntamientos pue-

den expedir re¡¡lamentos que la doctrina jurídico-administrativa_ 

ha conceptuado como autónomos. 

c) Con la reforma a la fracción III, se seftalan por primera vez -

también, de manera enunciativa, loa servicios públicos que pue-

de prestar el Ayuntamiento. Es importante señalar que este ca-

récter enunciativo obedece a la heterogeneidad municipal que se -

manifiesta en nuestro país. 

De igual manera tiene especial relevancia el hecho de que sean -

los municipios quienes decidan qué tipo de servicios pueden pre! 

tar en forma directa. 
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Conviene destacar que esta nueva fracción, a nuestro juicio, --

sienta las bases para señalar una tipología municipal, atendien

do a las diversas condiciones geográficas, económicas y políti-

cas de los municipios. 

Finalmente, en esta fracción se establecen bases para la coordi

nación intermunicipal, aunque con la Umitante de que sólo se le 

contempla para el caso de loe •ervicios públicos y, en nuestra -

opinión, ur¡e incorporarle aquellos aspectos que convengan al -

desarrollo 11unicipal intearal. 

d) En materia de reaulación hacendaria, la nueva fracción 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 destino del aaeto público municipal, al señalar d! 

cha fracción, que laa leyes federales no podrán limitar la per-

cepción de ingresos propios de los municipios, y al establecer -

que los presupuestos de egresos municipales serin aprobados por_ 

los ayuntamientos con base en sus inaresos disponibles. 

e) La nueva regulación contenida en las fracciones V y VI, en nues

tra opinión, pretende dar algunos matices de mayor autono11la mu

nicipal en materia de desarrollo urbano, entre otras razones, -

al racul tar a los ayuntamientos para formular, aprobar y admini! 

trar la zonificación y los planes de desarrollo urbano municipa

les. Esto lo juzgamos de suma importancia, pues sin duda impli-
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cará modificaciones sustanciales en las leyes de desarrollo urb! 

no o leyes de asentamientos humanos de las entidades federativas 

para adecuarlas a las nuevas disposiciones de este mandato. 

f) Los congresos locales le¡islarén respecto a las relaciones de -

trabajo entre los estados, loa municipios y sus trabajadores co!! 

forme a lo dispuesto en el articulo 123 de la Conatitución y sus 

disposiciones re¡lamentarias. Habr6 de preciaarae el apartado -

del artículo 123 para evitar poaibles confUsiones y probleus. -

Lo que persi¡¡ue esta disposición e• sse¡¡urar derechos laborales_ 

mínimos para alrededor de un millón de trabajadores. 

V, La Reforma Municipal es una insti tuci6n de defensa constl tucional de_ 

carácter local e instrumento de fortalecimiento político de 101 •unic! 

pies, 
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doa 

80 2 11 y recorrían, 10111 y recurrían, loa 

94 2 5 que esos produzcan que estos produzcan 

101 2 10 motivo de la expli- motivo de la aplic! 
caci6n ción 

101 2 12 el pa!e 1 explicánd2, el pa!1 1 aplicándose 
se en,,. 

JOB 2 • , , para encausar, •• , , . para encauzar 

110 y su autonomía sino, y no sólo su auton2 
por el contrario, una m!a, sino establece 
norma que prevee una norma que prevee 

113 4 , surgió la insti tu-- , reaur¡i6 l• inati-
ción tuclón 
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