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El tema de sstudio de esta investigacitn son los obstdculos legales
a los cuales se enfrenta el municiplo, es decir, el gobierno de la
comunidad, para ejercer la autonomfa y la democracia en su jurisdi-
ccidn,

Sccioldgicamente, este punto es importante, ya que nos permite enten~-
der como una instancia meramente superestructural condiciona las re-
laciones sociales en los municipios mexicanos, es decir, la organiza-
cidn democrdtica de los hombres en torno a sus comunidades y la auto-
nomfa de éstas con respecto a otras instancias de gobierno,

Este trabajo se refiere, fundamentalmente, al artfcule 115 constitu-
cional, que es en donde se establecen las atribuclones y esferas dé
responsabilidad municipal en nuestro pais, ya que si bien existen
otros mandatos constitucionales que otorgan poderes solamente a la
Federacidn y a los estados, como es el caso del artfculo 124,por
ejemplo, no se pretende cuestionar a fondo csos postulados antimu-
nicipalistas, sino Gnicamente hacer un andlisis crftico del princi~
pal ordenamiento que rige la vida en todos y cada uno de nuestros
municipios: el citado artfculo 115 constitucional.

Nuestra idea bésica es que un municipio sin plenos poderes, esto

es sin facultades para autogobernarse y darse sus propias normas
(poder legislativo), ejecutarlas (poder ejecutivo) y juzgar su apli~-
cacién (poder judicial) y sin democracia interna, es decir, parti-
cipacién comunitaria en la integracién y funcionamiento de los ayun~
tamientos, o gobiernos locales, es una institucidn manipulada fécil-
mente por intereses ajenos a la comunidad.

No se propone, por otra parte, sefialar un nuevo marco jurfdico que
regule las relaciones Federacién-estados-municipios, ya que esto
rebasa los alcances de esta investigacidén. El trabajo es bésica-
mente de conceptualizaci6n y reflexidn sociolbgica, encaminado a
demostrar que el municipio libre y democrdtico ea anterior al Esta-
do y, por lo tanto, a la Fedsracidn, situacidn que lo hace ser la
comunidad de ciudadanos originaria del sistema polftico nacional o



JIX.

como dirfa el maestro Moisds Ochoa Campos, 1a "unidad sociopolfti-
ca del Estado" .}

Estamos conscientes, por otra parte, que las restricciones jurfdi-
cas no son la principal causa del atraso polftico y econdmico de
una municipalidad*. Sin embargo, es obvio, que las libertades co-
munales deben ser precisadas legalmente para que el pueblo, a fuer-
za de costumbre, las ejerza cotidianamente. Y es gue Tocqueville
ya lo decfa: "en tanto la libertad comunal no...[hayal...cristali-
zado en las costumbres, es fdcil destruirla, y no puede entrar a
las costumbres sino despuds de haber subsistido largo tiempo en

las 1eyes".2

Es claro, asimismo, que el derecho municipal, vigente en nuestro
pafs, es reflejo de un modelo de desarrollo centralista que otor-
g6 al Estado posrrevolucionario facultades extraordinarias para
intervenir, deliberadamente y cada vez mds, en la vida econfmica,
polftica y social de cada localidad, en aras de frenar la concen-
tracién de la riqueza y satlisfacer las crecientes necesidades de
la poblacién. Sin embargo, estos objetivos no se han logrado.

El fracaso de la polftica mexicana de desarrollo centralizador es
evidente y lo es, también, en todas las naciones subdesarrolladas
en donde los Estados de bienestar, lejos de luchar por las liber-

{1) Ochoa Campos, Moisés, E]l municipio v su evolucidn institucional,
MSxico, BRNOBRAS, primera reimpresi6n, 1987, pdg. 9.

(¥) Apf terdrd que recordarse, por ejemplo, que en el sistema de produccién ca-
pitalista unas regiones se desarrollan a costa de otras, esto es, el desarro-
110 es desigual. 1o anterior, provoca que exista una pluralidad de municipios
que, como dice Guillermo de la Pefia, resporden a un proceso de consolidacién
nacional verticalmente organizeda". (Pefia, Guillermo de la, Herederos de pro-
mesas, Méxioo, Hiciones de La Casa Chata, Centro de Irvestigaciones Superio-
res del INAH, 1980, pdg. 14). Mo es, sin embargo, nuestra intencidn hacer
un andlisis del desarrollo econdmico y social de las municipalidxias en
nuestro pafs y rescatar, en consecuencia, la pluralidad y diferenclacidn in-
teamunicipal y, por supuesto; la lucha de clases en los municipics, sino en-
focar la imwestigacién a la historia del municipio, vista a través de su le-
glslacidn, para constatar odmo una instancia superestructral ha coadywado,
en cierta medida y enterdierdo la relacidn estructura-superestructura, a
que la autoromfa y la democracia en los municipios se fortalezca o agonice.

{1) Tocqueville, Alexis de, la democracia en Anérica, Méxicm, Fordo de Cultura
Eordnica, 1957, pdg. 7. ;




tades ciudadanas y por la reorganizaci6n democrdtica del Estado,
han tratado de solucionar sus problemas basicamente con la expor-
tacifn de materias primas y con la ayuda econémica que, en grado

creciente, ha flufdo desde las capitales financieras internacio-

nales,

Y @8 que un Estado sin participacidn ciudadana en la rectorfa
econfmica, llega a convertirse, tarde r temprano, aunque tenga la
Constitucién polftica mds avanzada, en La "encarnacidn del despo-
tismo méds repugnante"3, como dirfa un¢ de nuestros constituyentes
mds lfcidos del siglo pasado, refiriéndose a los ayuntamientos no
democriticos,

Asf, en nuestro pafs, la Constitucidn permite que exista un abso-
lutismo presidencial gue se impone a los demds drganos y esferas
de gobierno y un partido oficial hegem6nico que aglutina a la ma-
yorfa de los trabajadores organizados de 1la ciudad y el campo.
Estos son los pilares que, por un lado, sustentan la organizaci®n
gubernamental y, por el otro, los obstdculos principales para que
exista una verdadera democratizacidn interna.

Se considera, por tanto, que este paradigma centralizador gque im-
pide liberar la iniciativa y los poderes creativos de la mayorfa
de la poblaci6n, s6lo podrd revertirse si se devuelven, al munici-
pio, sus poderes originarios. Mientras los municipios no cuenten
con autogobiernos propios, capaces de hacer frente a cualquier ti-
po de polftica extralocal que afecte sus intereses, la democracia
en MAxico serd una quimera. Asimismo, mientras no exista partici-
pacién democrética en la integracidn y funcionamiento de los cabil-
dos, los municipios seguirdn siendo instituciores sin vida y presa

fécil de intereses ajenos a la comunidad.

,De hecho, la construccidn de un pafs democrdtico a partir de los
municipios, ha sido la demanda de nuestras comunidades desde hace
ya mucho tiempo. Las evidencias histdricas asi lo demuestran;

(3) Castillo Velaswo, Jos& Marfa, A

untamientos para el estudio del derecho
@ustitucional mexicano, México, Imprenta de Castillo Vﬁm
1879, pags, 274-276, cit.pos. Remddn Huerta, Teresita, ]
Mixico, Blitorial Porrda, 1985, pdgs. 208-209.
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desde la Independencia, v mds concretamente desde la Revolucidn de
1910, hasta nuestros dfas, los municipios han luchado por edificar
un nuevo sistema polftico nacional basado en la autonamfa v la de-
mocracia local. Han exigido que la verticalidad de las decisiones
que emanan del centro del pafs, se frene con la participacién direc-
ta, inmediata, cotidiana, de todos los vecinos en autogobiernos mu-

nicipales que reivindiquen la primacfa del interds comunal sobre
el estatal.

En este sentido, se estima gue cualquier otra alternativa democra-
tizadora gue no tome en cuenta a los grupos organizados que repre-
sentan a la mayorfa absoluta de la poblacién, est# condenada a re-
petir las mismas précticas absolutistas que son, de hecho, la nor-
ma y no la excepcitn desde hace ya muchos afios en nuestro pais. !

Ahora bien, es preciso decir que la inquietud por el tema, empezd
a partir de la reforma del 3 de febrero de 1983 al artfculo 115
constitucional que es, como se dijo anteriommente, el que estruc-

tura la orgqanizacidn municipal en México.

Considero que la principal virtud de esta adecuvacién legislativa

es haber despertado, entre un n@mero importante de investiqadores*,
el deseo de conocer la problemdtica, general o particular, por la
que atraviesan los 2,378 municipios cue son la base de la divisién
territorial y de la organizacifn polftica de los estados que confor-
man la Federacibn mexicana**

Si bien antes de esta refomma, que tuvo un ligero cambio de técni-
ca jurfdica en 1987, habfan existido estudiosos interesados en el =
gobierno de las municipalidades -recordemos tan s6lo al maestro
Moisés Ochoa Campos, que dedicd su vida a la investigacidén de esta
forma de organizacién sociopolftica~, es en el contexto de crisis

.(*) Por ejewplo, el 30 de octubre de 1986, 136 irvestigadores de diversas Uni-
versidades (Universidad Auténoma Metropolitana~Xochimiloo y Azcapotzalom,
Universidad Autdnama de Puebla, Universidad Autdnoma de Zacatecas y Univer-
sidad Aut6noma del Estado de México principalmente) formmaron, en la ciudad
de Puebla, la Asociacibn de Irvestigadores del Municipio. Ios objetivos de
dicha organizacién son: realizar estudiocs sohte las comunas e intercamblar
experiencias y resultados de investigacidn.

(**) Ver Arexo I: 2378 municipios mexicarps. Distribucién por entidad federativa.
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\
e inflaciép actual, cuando una nueva generacidn de analistas nos
apasionamoé por el tema y volvemos la vista hacla las pequefas o
grandes jurisdicciones que conforman el gobierno de las municipa-
lidades.

¥ es que pensamos que s610 en un auténtico municipio libre y demo~
crdtico se¢ podrdn fortalecer los sentimientos vecinales de solida-
ridad y de participacién popular que pemmitirdn la utilizacién ple-
na de las capacidades y potencialidades de todos los hombres y mu-
jeres que generan directamente la riqueza social. S6lo as! se en~’
contrardn nuevas alternativas de desarrollo capaces de hacer fren-
te al unilateral e irrazonable autoritarismo centralista que, has-
ta hoy, no ha podido resolver los crecientes problemas que enfrenta
la sociedad mexicana. .

Es en este orxden de ideas que se plantea la presente investigacién.
‘Antes de dar un esbozo general de su contenido, es pertinente dejar
sentadoc gue el hilo conductor de esta monografla puéde parecer, gui-
zds, obvio o sin trascendencia, pero resulta muy importante para

el andlisis de la problemdtica municipal. Se intent6 saber qué es
el Municipio Libre y a partir de allf, se abri® un panorama riguf-
simo de lo gue puede ser la institucidn, Municipio, libre de impo-
siciones externas, libre para autodeterminarse y buscar su propio
sendero con el concurso de la poblacifn. Municipio libre, como sin-
tesis de comunidad y ayuntamiento, de participacidn comunitaria y
autogobierno local. Asf, dos palabras que se repiten sin sesar en
discursos oficiales aburridos, sirvieron de base para estimular la
realizaci6én de este trabajo que, espero, aclarard alqunas dudas,
sobre todo, en nuestra Facultad en donde existen tan poccs estudios
sobre el tema de las autonomfas locales.

Ahora bien, en la primera parte del capftulo primero de esta in-
vestigacidn, se ha procurado presentar un anglisis cuidadoso de

. *

las diferentes escuelas municipalistas gue rescatan, unas, la au-

B

{*) Estas posiciores doctrinarias fueron rescatadas de la polémica que, desde
hace ya muchos afos, enfrentan los municipalistas mexicancs, proocedentes;
en su mayorfa,de las escuelas de jurisprudencia. Ahora hien, el pensamien-
to de los autores que los municipalistas escogieron para sosterer sus res-
FeSeotme: SR RIS A 8 MRS W s
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tonomfa del municipio con respecto al estado y a la Federacifn Y.
otras, la supeditacifn de los ayuntamientos a lo gue dicten estas
instancias de gobierno. En este mismo capftulo se estudian, tam-
bién, las teorxfas de autonomfa y descentralizaci6n municipal que,
bdsicamente, responden a los planteamientos enarbolados por las
corrientes antes citadas y se examina, siguiendo estas reflexiones,
la concepeitn constitucional del municipio en nuestro pafs.,

En la segunda parte de ese mismo capftulo, se¢ estudian las circuns~
tancias y los instrumentos legales que hicieron posible el surgi-
miento de un Estado, con poderes extraordinarios, cuya misibn era
consolidar la revolucidn mexicanz, adn a costa de sacrificar la au~-
tonomfa y la democracia en las municipalidades, y se precisan, asi-

‘mismo, las desviaciones polfticas y econtmicas del modelo centrali-

zador adoptado.

En virtud de que era necesario constatar la validez de los plantea-
mientos de las escuelas municipalistas antes descritas, en el capi-
tulo segundo, Se analizan algunos elementos importantes sobre el
surgimiento, consolidacidn y decadencia del gobierno de la comuni-
dad en sociedades concretas y, en especial, en nuestro pais..

En este sentido, se rescatan caracterfsticas importantes de los mu~-
nicipios latinos ~antecedente inmediato de los novoespafioles- y de
ciertas comunas medievales. En el caso de las comunas ibéricas, se
analiza por qué fueron poderosas y cudl fue la trédicicn municipalig=
ta gque llegd a nuestro pafs en la ideclogfa y quehacer colonizador.

Se investiga, asimismo, cémo la creciente falta de libertades muni-
cipales en la Peninsula repercutid, de manera directa, en la Colonia
y cudles fueron las etapas por las que atravesS el municipio novohig-
pano antes de perder todos sus fueros y privilegios.

Es interesante, también, repasar la participacidn polftica que tu-
”’<7I;;35“195 ayuntamientos en el estallido de la revolucidn de Indepen-

dencia. Adn cuando eran, ya, inocapaces de influir en la vida pdbli-

1



ca del pafs, los gobiernos municipales retomaron, aungue por breve
lapso, sus poderes originarios que se vieron reflejados en €l nuevo
marco constitucional gaditano.

Asimismo, se menciona el tratamiento que dan al municipio las cons-
tituciones federales y centralistas del siglo pasado; el impacto
que tuvo la Ley de desarmortizacidn de 1856 en los municipos y la
legislacifn que, durante el Porfiriato, restringié todo tipo de par-
ticipacidn, incluso la administrativa, en los municipios.

Para finalizar este capftulo, se estudian las causas principales
del nuevo estallido revolucionario, las reivindicaiones de los sac~
tores en lucha y la nueva legislacién municipal que propone Carran=-
za, en 1914, para tratar de controlar la insurreccifn campesina.

Por dltimo, en el capftulo tercero, se analizan los debates del Cons-
tituyente, en virtud de la nueva legislacidn municipal que serfa
aprobada como logro revolucionario. Las posiciones giran en torno

a la libertad o a la dependencia de las comunas con respecto a otros
poderes; empero, la intervencién de la comunidad en los asuntos gu-~

bernamentales no es siquiera mencionada.

Se examina, asimismo, el texto constitucional aprobado en 1917 y las
reformas subsecuentes hasta llegar a la de 1983, modificada nuevamen-
te en 1987, gue merecerd especial atencidn,

Es preciso sefialar, asimismo, que no se realizd un estudio de caso
sobre el rechazo o aceptacidn de las comunas en relacifn a la legis-
lacién municipal vigente. Sin embargo, no serfa aventurado pensar
que, muchas de ellas, hacen caso omisb a las leyes que obstaculizan
su desarrollo y enfrentan la dlscriminacion legal, a través de ver-

o -

{*) Bs interesante el estuiio de caso sohre la infomalidad urbana en Pexrd, en
dorde, a través de una participacidn popular esponténea, las clases mds des-
protegidas de la sociedad, hacen caso cmiso a la legislacibén de un Estado

., reglamentarista y burocratizado, incapaz de satisfacer las necesidades mayo-
“ritarias de la poblacion. En este sentido, es digma de encamio la organiza-
cifnde los infomales, por ejemplo, en Lima, en dorde, sin ningfin tipo de
apoyo externo, construyen sus proples casas hahitacién en una proporcidn 47
veces mayor qxa el Bstado y oontrolan el 95% del transporte ptblico. Vers
de, El ofxo sendero, México, Blitorial Diana, 1987.



Tampoco se estudiaron los mecanismos de integracién y funcionamien-
to de los ayuntamientos en uno o en varios municipios. La diversi-
dad intermunicipal en términos sociocecondmicos, hace imposible pen-
sar en que existan dos municipios iguales; cada uno posee rasgos
propios que los diferencfan de los demds, aunque sus problemas, en
términos de falta de autonomfa, democracia y recursos financieros,
técnicos y humanos para cumplir sus funciones, puedan ser similares
en la mayorfa de los casos. Sin embargo, en el Anexo II de esta in-
vestigacién, se puede apreciar un panorama general de la composicidn
y funcionamiento del ayuntamiento, de acuerdo a la legislaci®n cons=-
titucional y local vigente.

Por dltimo, dada su complejidad, no se abordard en esta investiga-
cibn, el problema de la falta de organizacién municipal en el cen~ °
tro del pafs. Quienes se oponen a la municipalizacién del Distri~
to Federal, hablan de la coexistencia de dos poderes, el federal y
el municipal, que podrfan estar en conflicto permanente. Lo cierto
es que las leyes y las ordenanzas gque rigen la vida cotidiana de es-
ta gran urbe, emanan del Congreso de la Unidn y sus autoridades ju-
diciales y administrativas son nombradas por el Presidente de la
Repdblica y no por la ciudadanfa que, en la zona metropolitana més
poblada del planeta, no tiene absolutamente ninguna ingerencia en
su gobierno y, antes bien, observa disminuida el ya insoportable
absolutismo estatal incapaz de solucionar sus apremios cotidianos

y de abrir los cauces de un verdadero proceso democratizador en

nuestro pafs.



CAPITULO I

",..]os que afiman, cao de plena evidencia,

que ningtn pueblo puede ser libre, mientras no
esté preparado para la libertad, recuexdan el

necio de la vieja fahula, que resolvib no ti-

rarse al aqua, mientras no supiera nadar...si

los hanbres, para ser libres, dehieran esperar
a que la tiranfa los haaa buencs y cultos, es-
perarfan por siempre".

Macaulay



I, CONCEPIUALIZACION
A. El municipio
En nuestro pafs, las escuelas de pensamiento municipalista se agru-

pan, bésicamente, en dos corrientes de pensamiento.

La primera es la representada por las llamadas escuelas sociold~
gicas o jusnatural{ixas aue definen al municipio como una asocia-
cibn que precede al Estado, Esto es, una institucién de derecho
natural que nace esponténeamente por la vecindad de diferentes fa-
milias gue intentan solucionar, de manera conjunta, sus necesida-
des., Para esta corriente, el municipio es, en sus origenes, liore,

*
democrdtico y anterior al Estado .

La sequnda escuela es la legalista o positivista rue afirma que el
nunicipio es una entidad territorial creada por el Zstado, es decirx,
por la voluntad del legislador. Los nrincipales representantes de
esta corriente sostienen que si bien existieron sociedades primiti-
vas en donde el hombre se agrupf para satisfacer sus necesidades,
&stas no fueron municipios, puesto que el cardcter del nmunicipio

lo otorqa el Estado a través de normas juridicas. Por tanto, la
institucibn municipal es posterior a la entidad estatal quien crea

su personalidad y caracteristicas fundamentales.

£8 importante analizar estas dos corrientes de pensamiento munici-

palista, para comparar las justidicaciones tefricas gue postulan,

* Nos referiros al Estado camo organizaci6n jurfdica coercitiva de una deter-
minada camnidad, connotaci®n utilizada por ves primera en gg;gggnci , de
Nicolds Marmiavelo (1513}, Abbagnano, licola, Diccionario de Filosofia,

téxico, rondo de Qultura Econbmica, 1574, pdy. 447. .



unas, la autonomfa y democracia del municipio y, otras, la depen-
dencia y subordinacién de la comuna con respecto a instancias superio-

res de gobierno.

1. Escuela sociolfgica o jusnaturalista

Los principales representantes de esta corriente consideran gque el
municipio es una comunidad orgdnica que surge de modo esponténeo a

través de los siglos.

Al afirmar que es una comunidad, estos autores ratifican el origen
sociol6gico o jusnaturalista de la instituci6n municipal, en virtud

del significado originario de su denominacidn.l

Dentro de la teorfia sociolbgica, encontramos a Francisco de Vitoria,
Sufrez, Belarmino, Las Casas, V&zquez de Menchaca, Mariana, Covarru-
bias y Qg Soto, entre otros, representantes de la Escuela Jurfdica
Espafiola quienes, basados en Aristételesz, apuntan que el hombre es

gregario por conveniencia personal, familiar o social.

En la polis, seg(n estos autores, el hombre realiza sus anhelos de
sobrevivencia, de perpetuacién de la especie y de organizacién co-
lectiva que le darén elementos para buscar, de acuerdo a la concep-~

cién aristotélica, su perfeccién.

Desde esta perspectiva, las facultades humanas son limitadas y, a
través del agrupamiento, se bugca sobrevivir, reproducirse y orga-

nizarse comunitariamente,
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De ahf que la sociedad natural primitiva evolucione hasta constituir-
se en sociedad politica. El proceso,sefiala de Vitoria, es primero
inorganizado y después organizado. Este paso se da a través de un
"pactum societatis“3, es decir, un acto constitutivo de la sociedad
civil a través del cual el conjunto de familias o individuos disper~
808 se organizan para escoger el tipo de asoclacién y los 8rganos

de gobierno que convengan a sus intereses. Por tanto, antes del
“"pactum", las relaciones internas de un grupc determinado son natu-
rales, espontlneas y, después de €l, se convierten en vinculos po-
1fticos, de obediencia.

Se pasa, pues, de la sociedad inorgdnica a la sociedad civil o co-
munidad organizada. Francisco de Vitoria no habla de municipio,
sino de sociedad, de comunidad organizada libremente, sin el aus-
picio o imposicién del Estado. Se sustenta asf la autoridadd, el

poders, la soberania6 de la comunidad.

El poder originario, para este autor, viene de Dios: "non es potes-
tas ni si a Deo"7. El lo otorga a la sociedad, pero &sta, a través

del “"pactum societatis", lo cede a los servidores piblicos.

Asf, la autoridad que, por derecho natural, corresponde a la comuni-
dad, es otorgaca a los gobernantes. Estos, sin embargo, pueden ser

despojados de ella si no cumplen con las expectativas del pueblo.

Es importante hacer notar que, para esta escuela espaficla, los pode-
res de la autoridad politica, que representa a los pobladores, sur-

gen de la misma comunidad y no del hecho en sf{: del pacto social.
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Francisco de Vitoria establece este precedente, de manera magistral,

al decir:

¥,..et sublato comini iure positivo et humano, non sit maior ratio ut
potestas illa sit in uno quam in altero, necesse est up ipsa cammnitas
sit sibi sufficiens et habeat potestatem gubernandi se".s

La traducciébn de José Barragdn es la siguiente:

"...no hay razén alguna para que tal potestad resida en uno o en otro,
es necesario que la misma comunidad sea capaz y tenga el poder de auto-

gobermrse“.g

De ahf que otro autor de la misma escuela dijera:

"Es pues imperativo del derecho natural la conunicacién de la potestad
civil de la socicdad a los gobernantes que han de ejexcerla. De ahf

la consecuencia de la traslacifn del poder desde la cominidad, en que

originariamente reside,a los principes y gobemantes".m

vdzquez de Menchaca, por su parte, también le recordaba a Felipe
II que el pueblo puede recuperar sus derechos originarios y qui-
" tarle al Rey la facultad para elaborar leyes, en virtud de que

; . 11
la comunidad siempre conserva su soberania.

José Miranda nos aproxima a este autor del siglo XVI, citando

su pensamiento legislativo. Veamos:

"ras leyes de un reino, aun las positivas, no estdn sometidas a la vo-
luntad del principe, y por tanto no tendrd poder para cambiarlas sin
el consentimiento del pueblo; porgque no es el principe sefior absoluto



de las leyes, sino quardién, servidor y ejecutor de ellas, y cam tal
se le considera". Senalaba tanbi&n -dice Miranda- que el pueblo deberfa

aprobar todo Io concemiente a las enajenaciones territoriales.12

De igual manera se manifiesta el Padre Juan de Mariana al senten-

ciar gue el poder originario es del pueblo gquien otorga a los reyes.

potestad.13

Mariana dice:

"...nuestros mayores sancionaron nuchas cosas sabiamente para contener
a los reyes dentro de los limites de la modestia y templanza, de suerte
que no abusasen de su potestad...entre aquellas cosas que determinaron
...una de ellas fue que en ningin negocio de importancia se sancionase
sin la voluntad de la nobleza y del pueblo”. FEl principe debfa, asimis-
mo, obede er las leyes votedas por la reptblica, autoridad superior a la
de aquél y abstenerse de “variarlas sin el asenso y fimme voluntad de la
multitud, como son las de sucesién de los principes, las de los inpuestos

y las de la religién".l4‘

En este orden de ideas, el pueblo conserva el "potestas" y el re-
presentante de éste, el servidor pfiblico, tiene una autoridad pro-
visional para administrar y ejercer el poder.15 Asi, se reafirma
el principioc de la sociabilidad humana, el poder originario de la
comunidad y "se desecha el pacto ocasional...; se reafirma la so-
beranfa de la comunidad sobre la de los individuos: del bien comfin,

sobre el bien particular".16

Dentro de esta corriente teolbgica, se encuentra también Las Casas

quien senala:
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"...la libre woluntad nacional es el Gnico principio irmediato y ori-
gen verdadero de la potestad de principes y reyes y su Gnica causa efec-
tiva...la nacién, explicindose libremente, fue también la (nica verdadera
causa final de aquella traslacién del poder; pues no la hizo sino para
proporcionarse as{ el bien condn; de lo que no tuvo jamds intenci6n de
renunciar su libertad, ni de sujetarse a dominaci6n, ni de que el ce-
sionario le inpusiera cargas, gravémenes y contribuciones contra la vo~
luntad de los que las habfan de soportar”. Por tanto, continda "... a
ningtn rey o principe (por mis scberano que sea) es licito establecer
ni mandar en el reino ninguna cosa concerniente al comin estado, en de-
trimento del pueblo, sin haber cbtenido antes el consentimiento de sus
stbditos". 17

Es importante maencionar que existe una similitud conceptual entre °

jusnaﬁuralistas, aristotelistas y teologistas en torno a los ori-

genes del municipio. Estas tres corrientes apuntan que las comuni-

dades municipales son comunidades perfectas.18

La diferencia entre comunidades perfectas e imperfectas es que estas”
dltimas, en donde se encuentra la familia, la aldea, el clan, no
pueden, por sf mismas, solventar sus necesidades vitales, los fines
totales de la vida humana; en tanto, las primeras, en donde estarfa
inclufdo el municipio, sf son capaces de alcanzar, por wedio de la

solidaridad de sus miembros, los fines totales de la existenclia,

Una y otra comunidad se distingucn no en términos cuantitativos

{(nfimero de miembros de las organizaciones), sino en cualitativos,

en "términos abstractos de capacidad real“.19

.

De esta manera, las asociaciones perfectas estdn facultadas para
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lograr el bien comtn especi{fico de la localidad, es decir, la sa-
tisfacci6én de las necesidades humanas, econémicas, politicas, cul-
turales, religiosas, administrativas y todas las demis derivadas

de la relacién de vecindad.

Para los exponentes de la teorfa que se analiza, el gignificado del
término "bien comdn" es muy importante. La palabra "bien" se refiere
a todos los medios materiales y no materiales que satisfacen las ne-
cesidades del municipio y "comin" se relaciona con el conjunto de in-
dividuos que integran la comunidad, no con un individuo en particular.
De ahf que, los intereses individuales se sustituyan por los colecti-
vos, en aras de alcanzar el perfeccionamiento y que “"el Municipio no
se considere una séciedad particularmente organizada, sino con fines

. L . 2
colectivos que beneficien a todos sus miembros". 0

Dentfo de la corriente jusnaturalista existe otra hip6tesis sobre

el origen del municipio como necesidad natural del ser humano, en
tanto ser polftico: ELl hombre, en su fuero interno, se da cuenta
que "ha nacido libre y, sin embargo, en todas partes se encuentra
encadenado". Esta reflexién lo impulsa a ceder parte de sus dere-
chos a determinadas autoridades para que le den proteccién y segu-
ridad.21

Para Juan Jacobo Rousseau, ¢l poder de la sociedad radica en un pac-
to celebrado por todos los miembros de aquéila. El dice que el fun-

. . . 22
‘damento de la sociedad no es natural sino de “convenciones".

"Supongo -dice- a los hombres llegados al punto en cue los cbstéculos que
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impiden su conservacifn en el estado natural, superan las fuerzas que
cada individuo puede enplear para mantenerse en 81, Entonces este es-
tado primitivo no puede subsistir, y el género humano perecerfa si no
cambiaba su manera de ser".

Por lo tanto, es preciso:

"Encontrar una forma de asociacitn que defienda y proteja con la fuerza
condn la persona y los bienes de cada asociado, y por la cual cada uno,
uniéndose a todos, no cbedezca sino a s mismo y permanezca tan libre
como antes“.23

Con el planteamiento pactista roussoniancgq, se pasa también de una

situacidn de inorganizacién a una organizada; de estado de naturale-

za a estado polfitico,

Otro exponente de la corriente sociolégica que analizamos, es Alexis
de Tocqueville, Este autor decimonénico considera que el municipio

tiene un origen social, natural.

"La comna -dice- es la finica ascclacién que se encuentra de tal modo en
la naturaleza, que por doquiera gue hay hombres reunidos, se forma por

s{ misma una comunma'.

Y continda:

"La sociedad camunal existe en todos los pueblos, cualesquiera que sean
sus usos y sus leyes; el hombre es quien forma los reinos y crea las re-
pdblicas; la comna parece salir directamente de las manos de Diog"2>
Es importante mencionar que las comunas que Tocqueville analiza eran,
en su origen, "independientes". En efecto, cuando Inglatefra recla-
ma "su parte de soberanfa" en el Nuevo Mundo, se limita a demandar
el poder central. Asf, la comuna norteamericana permanece libre,
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conserva sus poderes originarios y delega a la metrfpoli, al Esta-

do, "una parte de su independencia"26

En este sentido, para este escritor y polftico francés: ‘

"En las naciones en las que priva el dogma de la saberanfa del pueblo,
cada individuo constituye una parte igual a esa soberanfa y participa
igualmente en el gobiemo del Estado".

“phora bien -se prequnta Tocqueville- ¢por qué un individuo chedece a
la sociedad? Cbedece -dice- no porque sea inferior a los que la diri-
gen, o menos capaz que otro hawbre para gobernarée a sf mismo; cbedece
a la sociedad, porque la unidn con sus semejantes le parece dtil y sa-
be que dicha unifn no puede existir sin un poder regulador".27 ' S

Pero, sin embargo, el Estado tiene un papel muy bien definido y

no puede intervenir impunemente en el dmbito municipal, Su inter-
vencién se dard s6lo cuando el municipio necesite ayuda o cuando se
violen acuerdos mutuos.28
De esta forma, las comunas de Nueva Inglaterra son, en esencia, de-
mocriticas y libres con respecto al poder central, No estén some-
tidas al Estado "...sino cuando se trata de un interés...social, es

‘ . 2
decir, que comparten con otros". ’

El turno es de Federico Engels, quien, en 1884, escribe El origen de
la familia, la propiedad privada y el Estado, en donde se considera
al municipio, ~comunidad de produccién y de apropiacién-, como pro-
ducto de factores socioecon&micos. El ocaso de las comunidades, es
analizado por Engels, como el paso a un estadio social en donde el

productor directo ya no tiene dominio sobre el proceso de produccibn
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y su producto. La produccién colectiva y el consumo de la produ-
ccibn, deja de realizarse en pequefias o grandes comunidades y es sus-
tituida por una produccibn en donde estd presente la divisién del
trabajo gue suplanta la apropiacién colectiva, por apropiacibn indi-

vidual y la producci6én mercantil, por ¢l cambio.

As{, dice Engels:

"Con la produccién mercantil, produccién no ya para el consumo personal,
sino para el cambio, los productos pasan necesariamente de unas manos a
otras. El productor se separa de su producto en el cambio, y ya no sabe
qué se nace de 61, Tan pronto ccno el dinero, y con €1 el mercader, in-
terviene como intermediario entre los productores, se camplica mis el sis-
tema de cambio y se vuelve todavia mis incierto el destino f£inal de los
productos. Ios mercaderes son muchos y ninguno de ellos sabe lo que hacen
los demds, Ahora las mercancfas no sblo van de mano en mano, sino de mex-
cado en rercado; los productores han dejado ya de ser duefios de la produ-
ccifn total de las cordiciones de su propia vida, y los canerciantes tam-
poco han llegado a serlo. los productos y la produccidn estén entregados -

al azar". 0

De esta manera, el producto- domina al productor y la produccién no
es regulada por &ste sino por leyes ciegas que se manifiestan en cri-
sis comerciales periédicas.Jl

Por otra parte, Ferdinand Tonnies, fundador de la teorfa de las for-

3z
mas sociales (LB887), es otro pilar del jusnaturalismo en lo que se

refiere a la naturaleza del municipio.

La teoria tdnniesina considera que las relaciones comunitarias, en
donde concebirfamos al municipio, son de tipo afectivo, personal, fa-

miliar, clénico, tribal y hasta nacional; en tanto que las relaciones

"asociativas, son instrumentales, t&cticas, estrat&gicas y "raclonales".
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En las primeras, las originarias, las relaciones entre los hombres
son esponténeas, "de moralidad”; en las sequndas, se tratan de con-

sequir clertos fines de progreso social.

Asi, Tonnies considera que la familia, el municipio, la nacién, son
comunidades, en tanto que un banco, el Estado, una organizacién mer-
cantil, son asociaciones. Sin embargo, ¢l fenfmeno que preocupa a
este filésofo alemén, y al cual dedica gran parte de sus investiga-
clones, es que la asociacidn gana cada dfa mids terreno a la comuni-
dad y se pierden los valores colectivos, comunitarios, en aras de

; . . 3
un desarrollo tecnolégico, cuantltatlvo.3' .

De ahf que el estudioso recurra al municipio, al "pueblo llano',
en donde el gfrmen de la solidaridad contintda latente en espera de

recuperar férmulas de autogobiernc y democracia.

Hasta. hoy ~dice Tdnnies: ™ioda la cultura se ha vuelto civilizacibn del
estado. ..y semgjante transformacién significa una amenaza contra la cul-
tura misma mientras no quede viva ninguna de sus semillas dispersas y
vuelva a germinar la esencia y la idea de conunidad, alimentando asf,

34
secretamente, una nueva cultura en nedio de la que estd en decadencia®.

Henry Pirenne también recalca los orfgenes de libertad y demo-
cracia de las comunas municipales al sefialar que la ciudad medie-
val no era una simple asociacién de individucs, sino una persona

35
juridica, "un individuo colectivo"®,

Para el historiador belga, en el municipio del medicevo se garanti-

zaba a cada uno de sus miembros "la seqguridad de su persona y de
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sus bienes" y los comuneros participaban democr&ticamente en el
gobierno local. Es por eso que, dice Pirenne, refiriéndose al ciu-

dadano del municipio:

"Fuera de sus Lmites, el mundo es hostil, 1lleno de peligros, azaroso.
8610 dentro de sus muros, estd a salvo y siente por ella ... [{la comuna)
...tal gratitid que se parece al amor. Estd listo para sacrificarse por

su defensa, asf también estd sienpre dispuesto a adornarla y hacerla més

hermosa que sus vecina.‘a".36

Max Weber, por su lado, plantea a la asociaci6n doméstica como una
comunidad que satisface las necesidades de la vida cotidiana y camo
el antecedente de la comunidad vecinal que constituye, de hecho,

la base orimaria del ayuntamiento.

El estudioso alemén, apunta, gue la asociacidén vecinal solventa las
necesidades que la organizacidn daméstica no puede satisfacer por

s{ misma. As{, senala que:

"Una parte importante de la necesidad extraondinaria de servicies en cir-
cunstancias particulares, de emergencia o de peligro, la cubwe, en la es-
fera de las relaciones de la ecconaufa agraria autdnama, una accién comuni-
taria que excede a la canunidad donéstica singular. Se trata de la ayuda

de la vecirdad" .36A

Ahora bien, para que se forme el municipio, es decir, la comunidad
) con gobierno propioc -ayuntamiento-, es preciso que en &ste estén re-

presentadas varias vecindades que participen activamente en una po-
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litica encaminada a lograr, adem&s de representacién polftica, ser-

viclios educativos, religiosos y de economfa artesnnal.36B

En este sentido, el ayuntamiento medieval surge como producto de las
exigencias cotidianas de los habitantes de varias camunas. De ahf
que la "comunidad vecinal 'socializada'" establezca un goblierno, tan-

to por razones econfmicas como polIticas.3SC

Existe otro grupo de telricos gque también explican la formacién del
municiplio como tendencia mnatural del asociacionismo humano. Para
ellos, el municipio es una creacifn natural, espontdnea, anterior al

Estado.

En esta lfnea de pensamiento, estin De Joannis y Joseph Reclich, de la
escuela municipalista italiana e inglesa respectivamente, quienes sos-
tienen que el municipio es previo al Estado. Estos autores conciben’
como "verdaderos municipios" los ingleses, los histéricos franceses,

la polis griega y la civitas latina que contaban con facultades sobera-.
nas para celebrar alianzas interregionales y tomar decisiones aut6mno-

mas. que reflejaban su status de comunidades perfectas.37

Marcel de la Bigne, por su lado, dice que:

",..el Estado no es la finica asociacién natural, ni siquiera la primera
y mds grande. Hay otras distintas de &1, que obran en un plano diferen~
te del suyo, a veces mds estrecho, pero que no son ni meros naturales,
ni mencs necesarias, ni mencs respetables que é1. Si hems reconocido
al Estado la mds amplia libertad y plena autorided para la obtencién de
su fin propio, la razén ros obliga también a reconocer las mismas venta-
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jas a esos organismws para atender a los suyos propios, con la sola con-
dici6n de que su finalidad, conforme por definicién con el derecho natu-
ral, sea enteramente distinta de la del Estado. Y del mismo modo que nin-
gquno de esos organismos estd autorizado jamds a introducirse en el dominio
reservado a la autoridad del Estado, asf también éste no deberd, bajo nin-
glin pretexto, pretender usurpar o estorbar arbitrariamente en su ejercicio
las atribuciones que son propias de las ascciaciones diferentes y que san
irreductibles a las suyas. De esta suerte, por lo menos en la medida préc-
tica en que tales asociacicnes estén vigorosamente organizadas y conscien-
tes de su papel, se trazaré una linea de baluartes ante los cuales la so-
beranfa del Estado se detendrf necesariamente, para el mayor bien de las
otras y para su propio bien".38

Aquf{ se establece una diferencia sustancial entre Estado y municipiv,
Ambas son instituciones polfticas y administrativas con fines propios

y especificos,

Otro estudioso de las relaciones estatales-municipales es Jorge Jelli-

nek. El opina que:

“...las corporaciones territoriales, entre las cuales se encuentra el
Minicipio, descansan en una base social que no ha creado el Estado,
a saber: la comunidad de intereses de los vecimos"; y, agrega que s
"a merudo se han formado indeperdientemente del Estado y han sobrevi-

vido a los cambios experimentados por éste y que en tal sentido es jus-
" 39

ta la afimacién de que los nunicipios son mds antiquos que el Estado".
Tal es también la concepcién de Henri Ahrens quien subraya que el
municipio "es el segundo grado de las sociedades fundamentales que
.abarcan todos los aspectos de la vida humana. No es una mera cir-
cunscripeién territorial para un fin polftico; es, por el contrario,

una comunidad de familias para la prosecusifén de todos los fines esen-
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ciales de la vida"?o
Para Efrafn Gonzélez Luna el hombre busca, en la familia, la satis-
facci6n de sus necesidades m&s urgentes. Sin embargo, esta organi-
zaci6n primaria es incapaz de solventar todas las necesidades de

tipo econbmico, social y, a veces, hasta espirituales.

Por ello, las familias tienden a agruparse en cfrculos sociales ex-
tensos de una misma localidad. Este perfmetro de accién en el cual
"se ordena la persona humana en vista de las imperfecciones de la
sociedad familiar, que viene a resultar la primera forma de la socie-
dad civil y que aparece como una espontfnea y natural extensién de

la familia, es el municipio".ql

Sergio Francisco de la Garza, importante investigador de la proble-
mitica municipal en nuestro pafs, también supone que la familia es
uné sociedad iméerfecta que no existe en sf, ni subsiste por sfi,

sino que se subordina a otra colectividad humana superior: el muni-

cipio.

V-La cbmuna, a su vez, es parte de una agrupacifn "m&s perfecta" de-
nominada Estado. El derecho y el Estado reconocen asfi la existen-
cia de la institucién municipal, toda vez que su origen no es deri-
vado sino que "...en el orden del ser y en el orden del tiempo, el
Municipio es anterior al Estado".

La institucifn municipal es, para de la Garza, una comunidéd natu-~
ral, no una construccién puramente jurfdica. En este sentido, pre-

existe y subsiste en relaci6n a sus miembros.
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"CQuando desaparezcan 1os que en determinado momento lo integran...[al
municipio] ..,subsistird como una forma capaz de llenarse con el conte-
nido de muevos individuos y nuevas generaciones. Es el producto de la
voluntad natural y no de la voluntad facticia".43

Para este autor, el municipio surge de la familia y el Estado es
una extensidn de aquél. Por lo tanto, el Estado estd obligado a
respetar la autonomia de la comuna, a apoyarla en sus tareas, pero
8in mutilarla, sin invadir su &mbito de accién, esto es, respetan-
do su libertad y la participaciém comunitaria local. Lo mismo se
puede decir del municipio con respecto a la relacién municipio-fa-

milia.44

Por dltimo, nos referimos a Mois#s Ochoa Campos, entusiasta investi-
gador que dedic6 su vida al estudio del municipio y a tratar de xe-

solver una preocupacibn gue le obsesionaba: las relaciones del muni-
cipio con el Estado, el antagonismo siempre latente entre el poder
estatal y el "poder social municipal', concebido &ste como una "for-

ma esencial e irremplazable de organizacién sociopolitica".45

"El municipio ~decia- no es hijo del legislador; es un hecho social de

canvivencia, anterior al Estado y ademds superior a la ley“.46

En el municipio el ciudadano produce, consume, elije a sus gobernan-
tes y crea vinculos y afec:t:os.‘17 De ah! gque -apunta el estudicso-,
el municipio en su interrelacién con la federacién y el estado "ha
de participar con su propia fisonomia, en vez de que, como imperati-
vamente acontece a menudo, el Estado Nacional, mera superestructura

amengle y aun ahogue su propio origen, o sea su base politicosocial“?8
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2, Escuela legalista o positivista

Para los legalistas el municipio es creacién del Estado o de la
ley. Ellos no se cuestionan el origen de la comunidad municipal,
pero su planteamiento es de orden juridico, formal "en el que to-
do lo juridico se reduce al Derecho Positivo".4?

Esta escuela de pensamiento concibe al municipio como una institu-
cibn del Estado. Fernando Albi, uno de los principales represen-
tantes de esta teoria sostiene que sin "Estado no puede existir
Municipio y en la actualidad estd totalmente desbordada la vetus- .
ta teoria que consideraba a este §ltimo anterior histbricamente al
primero".50
Este autor espafiol considera que, quienes afirman que el municipio
es previo al Estado, han tomado como ejemplo el caso de la ciudad
gfiega que era una asociacibén urbana independiente del Estado mo-

derno.sl

Asimismo, para Hans Kelsen, el Estado es también quien organiza

las diversas formas de sociedad, como el municipio; &l las crea

y en ellas descentraliza y desconcentra algunas de sus funciones.
Por ello afirma: “si la comunidad parcial hoy existente como muni-
cipio hubiera precedido al Estado, es que el Estado hubiera coinci~
dido con el municipio, es decir, el municipio habrfa sido Estado".52
Para el connotado jurista, el municiplo existe cuando aparece el
Estado y lo norma. "El Estado -dice- en su calidad de sujeto de

actos estatales es precisamente la personificacién de un orden
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normativo".53 "La naturaleza juridica de las divisiones territo-
riales de un Estado y las de las uniones de Estados plantea Gnica-
mente un problema de centralizacidn o de descentralizacién en el
marco del problema general de la validez territorial de las nor-
mas que constituyen un orden juridico“.54 De ahi qgue para Kelsen,
un "Estado que aln no fuera o que aln no hubiera llegado a ser un
orden juridico, no existe, ya que un Estado no puede ser otra cosa
que un orden juridico".55
Por lo tanto, en esta corriente el municipio surge por la necesi-
dad del Estado de llevar a cabo tareas de descentralizacién., De
ahf que para estos autores el poder de la comuna no sea originario
sino derivado, toda vez que es un elemento integrante y creacibn

del Estado. Este, a su vez, lo utiliza para dividir el pals en

circunscripciones polfticas y territoriales,

Aqui es sugestivo traer el pensamiento de Alfonso Caso para quien
.. "Bstado sin territorio es un contrasentido indudable. Podr&n otras

formas de la solidaridad humana no referirse a la tierra, pero el

: . . 5
Estado es un fruto antropogeogrdfico, desde cierto punto de vista", 6

Por otra parte, autores como Sainz de Bujanda sostienen que, en
materia tributaria, existen dos poderes soberanos. Uno, originario,

localizado en el Estado vy ejercido por el poder legislativo y, otro,

derivado, aue puede imponer ciertas contribuciones, como es el caso

der los municipios.57

58

©8 importante mencionar que el ala radical de la escuela legalista
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sostiene gue el municipio no debe tener ni siquiera este tipo

de poder derivado. El argumento es que cualguier tipo de sopbera-
nia recae directamente en 2l Estado y, por lo tanto, los municipios
son creados por el Estado quien desconcentra o descentraliza cier-~
tas facultades en ellos. De ah{ que el poder derivado del munici~-
pio, consista, para estos pensadores, en que el gobierno municipal

reciba atribuciones por delegacién del Estado,

El municipio es, asf, una entidad territorial creada por sl poder
central quien, por ley, le delega atribuciones que pueden ser amplia-
das, reducidas o suprimidas; de ah{ que el cardcter del municipio '’

sea de dependencia y subordinacién en torno al Estado.

En este orden de ideas, cuando se considera que el municipio es dni-
camente base de la divisi6n politica, territorial y administrativa
de un Estado, su organizacién y funcionamiento interno son determi-

nados por los 6rganos estatales.

Juan Ugarte Cortés dice que una de las consecuencias de esta concep-
cifn, es gue las autoridades municipales sean nombradas por el poder
local y que quizds &ste sea el resultado mds claro de ver al munici-

R . : Cos s . . 59
pio con criterio formal de divisién territorial.

Por tanto, las tesis expuestas conciben que en la actualidad no exis-
ten municipios aislados: todos forman parte del Estado. No es posi-

_ble, para los legalistas, concebir un municipio sin poder central.

Lo que estarfa a discusién, sin embargo, serfa el origen del poder

polftico de la autoridad que los legalistas no mencionan. De ahf
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que las creaciones jurfdicas, lo formal, se sobreponga a las rea-

lidades socioldbgicas, a lo real.

De esta manera, las dos corrientes de pensamiento que se han anali~
zado se contraponen mutuamente, tanto en su concepcibn, como en la

explicacién que cada una de ellas tiene del municipio.

La escuela jusnaturalista concibe al municipic como una organiza-
cién anterior al Estado, cuyo cardcter es natural y sus fines y de~
rechos no pueden ser conculados por &ste. Por el contrario, la
corriente legalista concibe a la organizacidn municipal en el mismo
plano que las demds personas morales gue actdan en la sociedad, es
decir, como instituclones creadas por la ley y, por lo tanto, suje-

tas en todo a lo que dictamine el legislador.60

Por filtimo, como hemos podido constatar, las dos corrientes descri- .
tas anteriormente conciben al municipio de manera diferente y, por
lo tanto, sus conclusiones son radicalmente distintas. Es importan-
te analizar, pues, la aparicidn del municipio y del Estado en nues-
tro pafs para ver la validez de cada una de las teorfas. Antes, sin
embargo, analizaremos las teorfas de la descentralizacion y de la
autonomfa municipal, en el marco de las corrientes legalista y socio-
légica respectivamente, es decir, de los poderes derivados u origi~

narios del municipio,

3, autonomfa o descentralizacién municipal

61 y libertad municipal son sindnimos

Para Alcides Greca, autonomfa
y éstas se fundamentan en "los principios de organizaci6n politica

adoptados por el Estado, establecidos por lo comdn, en sus respec-.



tivas cartas constitucionales".62

Existen basicamente dos posiciones en torno a la autonomfa municipal.

Una, que aboga porqgue désta tenga reconocimiento constitucional y, otra,
federal ortodoxa, gue sostiene que ol gobierno-propio, el autogobier-

no y, por tanto, la autonomfa, sélo corresponden a los estados y a

la Federacién. Vayamos por partes.

Salvador Dana Montano, municipalista argentino, dice que la primera
batalla gue tiene que ganar el municipalista latinoamericano, es in-
corporar el principio de la autonomfa municipal al texto constitucio-

nal de cada pafs.63

Aquf, es vdlida, otra vez, la frase de Tocqueville, cuando decla gue
los municipios, por sf mismos, no podrfan defenderse de la interven-
cién constante de la Federacidn y de los estados. Para hacerlo, es
preciso -apuntaba el escritor y polfltico francés- que las comunas
"hayan adguirido todo su desarrollo y que se hallen envueltas en las
ideas y en 1las costumbres nacionales. Asf, en tanto que la libertad
comunal no ha cristalizado on las costumbres, es [dcil destruirla, y
no puede entrar en las costumbres sino despufis de haber susbstitido
largo tiempo en las leyes“.64
Ruiz Massieu, por su parte, sostiene gue en un régimen federal como
el nuestro, la autonomfa es estatal, més no municipal y, por lo tan-
to, el municipio depende de la voluntad de la entidad federativa, Io an-
terior en virtud de que el municipio no es, segin el tratedista , un podér pd-
blico "en el sentido y con el alcance que sefialan el articulo 49 de
la Conétitucidn Pederal y las constituciones locales'al instituir
la soberanfa popular, la divisién de poderes y la forma de gobierno

republicano y democr&tico: la soberania recae en el pueblo, pero su
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ejercicio se deposita en los poderes Legislativo, Judicial y Eje-

.
cutivo federales y estatales y no a través de los ayuntamientos".GJ

El andlisis de los artfculos constitucionales que fundamentan la ase-
veraci6n anterior, se realizard en el punto cuatro de este capitulo.
Por ahora, lo gue interesa es continuar analizando la posicién del

autor, quien sentencia;

"A los ayuntamientos corresponde el ejercicio de las atribuciones que
le confieren la Constitucitn de la Repdblica y la ley de los cstados,
pero ellos no interviencn forzosa e inexcusablemente en la modificacién

s 66
de esas atribuciones*.

Otros autores, sin embargo, sostienen que sf es posible que exista
autonomfa estatal y municipal y gque esto estd previsto constitucio-
nalmente, ya que la "autonomfa municipal se refiere exclusivamente

al territorio del Municipio y no serd tan amplia como la de las en-~

tidades federativas".07

Al respecto, Miguel Acosta Romero expresa: "La autonomfa del Muni-~
cipio se refiere exclusivamente a la reqgi6n urbana o rural que com-
prenda su superficie territorial y debe estar garantizada por ingre-
80Ss propios, que le permitan cumplir los cometidos que le otorga la
Constitucidn y las Leyes locales“.G8

Bnilio Rabasa tampoco estaba de acverdo con la supaditacitn o deperdencia del mu-
nicipio a lo que definicran los estados y la Federacién y rescataba

la tradicifn de poder originario autonSmico de la comuna, al decir:
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"El medio més llano y quiz8s el dnico de corregir el defecto de la
amplitud ilimitada del poder local (el del gob ernador de un Estado),
serfa dar libertad conpleta a la administracifn nunicipal y extender
sus funciones y atribuciones constitucionalmente a cuanto requiera él
cuidado de la pequena jurisdiceifin, de suerte que pudiera recavdar los
fordos que cada una haya menester en vista de las necesidades y recur-

sos", 69

Dana Montafio ahonda en la problemdtica municipal y subraya que .para
que exista libertad municipal, es imprescindible la autonomfa polf-
tica, administrativa y financiera comunal. Por ello, la seqgunda
batalla que deberd ganarse, sostiene el experto, es la definicibén
de la csfera de relaciones entre las provincias y sus municipios
{distribucidn de rentas, {uentes de recursos locales, etc.}. Lo an-
terior, toda vez que en el deslinde de la esfera impositiva reside

-segln &l- la efectiva autonomfa municipal.’V

D, Wilcox defiende también la autonomfa municipal en los asuntos
de organizacidén y funcionamiento del gobierno local y enuncia tres

postulados para que ésta exista:

1. "La municipalidad ticne el derecho de elegir de entre sus propios ciu-
dadanos los funcionarios que hayan de aplicar las leyes de la locali-
dad.

2. "la ciudad goza de facultades para definir su propia forma de organi-

zacidn a los fines de gobierno.

3. "la localidad tiene facultad para deteminar el fin o esfera del go-

biemo local, lo que supone el derecho de anpliar o restringir los
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localidad' .71 4

H.E. Deming, por su parte, amplfa estos poderes, esta autonomia

. municipal, al decir que:

1, "La ciudad debe considerarse camo un ‘gobiernc local'. Una ciudad
no es una divisidn o distrito que deba administrar una autoridad
extrafia, sino un gobiermo. Es un problema de gobiermd, la ciudad
debe tener facultad para decidir por sf la polfitica que debe sequir
y organizar sus propios nétodos.,

2, "Ia ciudad debe tener poderes necesarios para satisfacer las necesi-
dades locales de la commnidad dentro de sus propios limites.

3. Dentro de estos limites, dabe estar investida de todos esos poderes
de gobierno no incompatibles con la Conatitucidn o leyes del Estado.

4, Los electores de una ciudad, sujeta a la Constitucifn del Estado y a
las leyes generales aplicables a todas las ciudades del mismo -y por
lo tanto, no expuests & la alteraci6n o reforma caprichosa de la le-
gislatura del Estado- deben gozar de libertad para elaborar y refor-
mar su propia forma de gobierno local. '

5. los candidatos designados para los cargos electivos de la ciudad de-
ben representar los sentimientos locales dominantes acerca de los pro-
blemas da la polftica de la ciudad. Es declr, debe haber una politica
municipal, dlstinta de la del Butado".'?

'Bn los planteamientos anteriormente expuestos existe un hilo condug-

tox que es, bésicamente, autonomfa o dependencia municipal,

Para profindizar sobre este aspecto, Moiss Ochoa Campos nos dice
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que "en un Estado de estructura federal, se llega a la libertad mu-
nicipal por la via de la autonomia, en tanto que en un Estado de es-
tructura central o unitaria, el margen de libertad es concedido por
los cauces de la descemtralizacién“.73

En cambio Miguel de la Madrid Hurtato, en uno de sus discursos de
campana, decia:

'El municipio mexicano se puede estudiar desde los diversos aspectos: pri-
nﬁro; camo una forma de descentralizaci€n politica, vy sequndo, camo una for-
m de descentralizacifn administrativa por regi¢a. Ante todo, es una for-
ma de descentralizacién politica, on cuanto que se dota a estas comunidades
de poderes propios, formando una entidad auténona hasta cierto limite. En
efecto, aunque se gobiernan por si misios a travds de los ayuntamientos,

la ley que les crea no se la dan ellos mizes sino que la expide la Legis-‘
latura local; por ello, si bien gozan de clerta autonomia, no tiene facul-
tades legislativas y carecen de autcdeterminacién en este aspccto“.74
Por su partc, Mz Massieu, en el misw orden de ideas, apunta que el municipio
mexicano es una entidad de descentralizacidn polftica y administrativa. Io an-
terjor lo fundamenta en que el estado federal mexicano "se compone Gnicamen-
te de Federacifn y estados-miembros y &stos a su vez, por los munici-

plios", De ahf que las comunas no entren en contacto con la federacibn,-

i . 75
sino a través de sus estados respectivos.

El connotado jurista recalca que los “estados se descentralizan en
los municipios" y los "dotan de sus competencias mediante actos des-
centralizadores y constitucionales y locales". Se fundamenta, asi,
la intervencién de los poderes estatales sobre el municipio, el “con=-

trol de tutela", dice Ruiz Hnssicu.lﬁ

Al andlisis gue nos ocupa, autonomia/dependencia municipal, se agre-
p 12
ga un elemento mds: e¢) municipio como entidad de descentralizacifn

politica y administrativa.

"para quienes vean al municipio como una mera descentralizacitn poli-
tica y administrativa, es que admiten que lo municipal es algo del
gobierno federal y algo del territorio de los estados", dice Ugarte
Cortés. T

Moisés Ochoa Campos, por su parte, asegura que los gue hablan de
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descentralizacién politica y administrativa creen que el municipio

no es autbénomo, libre. En cambio, los municipalistas mexicanos
reivindican el autogobierno de la comunidad vy la descentralizacién

) o 78
que ellos propugnan es de tipo administrativo, no politico.

En efecto, este autor estd convencido de que la autonomia munici-
pal es propia del Estado federal, micentras gue la descentraliza-
cién lo es del Estado unitavio. Dice: Ydescentralizar es degajar
la parte del todo, en tanto que el concepto de autonomia politica
del Municipio, es formativo del Estado Nacional, es original a su
propia existencia que no crea sino que solamente reconoce, confirma
79

y norma el Estado", .
En este sentido, dice el investigador, "en un Estado Federal con
vicios de centralismo, como es ¢l mexicano, la descentralizacidn

‘es solamente un procedimiente administrativeo, pero no un estatuto,
por lo que el régimen constitucional nuestro, es de autonomfa muni-
cipal y relega el procedimiento descentralizado al aspecto adminis-
trativo dentro del Estado Federal®,h?
En apoyo a esta posicién, Gabino Fraga, uno de los estudiosos més
serios de la teorfa de la descentralizacibn en México, asegura tam-—
bién que el poder gque se descentraliza es el administrativo. E1l po-
der politico es originario y, en conseccuencia, es errdneo pretender
ceder atribuciones del centro a la periferia que, en esencia, son

periféricas,

Asi, para Fraga la descentralizacién politica tampoco se da en un

Estado federal como el mexicanc, va que ésta corresponde a una orga-
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. hizaci6n de tipo centralizado o unitario. La polftica que opera,

entonces, es la descentralizacifn por regién administrativa.

Es importante hacer notar gue para este investigador una de las solu-
ciones que se da a la monopolizacifn o concentracién federal en ma-
teria administrativa es precisamente la descentralizacidn, Pero
esta alternativa no opera ecn materia gubernativa o polftica, en tan-
to el régimen polfitico de M&xice, se insiste, es federal y la auto-
nomfa municipal es base del constitucionalismo mexicano. Lo anterior
es enfatizado por el maestro de la siguiente manera:
"Es punto de trascendental importancia juridica y polftica el que consigna
la Constitucifn al establecer la libertad del municipio. Esa libertad, a
nuestro modn de ver, d=be entendorse coil g ewlonunia de la organizacitn
municipal frente a la organizacién central del Estado, y en los términos de
la propia Constitucitn debe basarse, por una parte, en el sistema de eleccio-~’
nes que sc establece para designar a los representantes del nunicipio y, por
otra, en el relajamiento de los vinculos de la autoridad manicipal respecto

a las autoridades centrales".

Por tanto, Fraga reconoce que los poderes del municipio son no sélo

administrativos sino también de goblerno y senala:

“procurando resumir los rasqos gererales de la legislaciSn mexicana en
materia municipal, podemos decir que el municipio tiene facultades que se
pueden agrupar en tres categorias:

1. Facultades para la administracién de los intereses locales del mini~

cipio.
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2. Pacultades para el manejo de la hacienda nunicipal.
3. Facultades que tiene el Ayuntamiento como primera autoridad polf-

. 82
tica del lugar",

El planteamiento dec autonomfa municipal no debe entenderse, sin em-
bargo, como privarse de los vinculos con el Estado o con la regién

en donde est& ubicado el municipio. Una ciudad actualmente no po-
drfa subsistir ni progresar sin rclaciones de intercambio con otras
ciudades. Si se aisla, piecrde importancia su quehacer industrial,

de servicios, sus vias de comunicacifin, en fin, su desarrollo produc=-

tivo y de servicios, entre otros. .

No es factible, pues, separarsc de la organizacién polftica, adminis-
trativa y sccial del territorio gue regula el intercambio de las co-
munas. “La ciudad de hoy -dice Bucher~ es un Srgano subordinado de

la economfa nacional mis grandc“.83

' sin embargo, la ciudad, el municipio, requiere contar con autonomia
para lograr sus fines. Si su accifin se supedita a lo gue determinan
otras instancias de gobierno, ya no podrd desempeiar sus funciones
libremente, el autogobicrno serd imposible y la participacién comuni-

taria una falacia.

vYa lo decfa Tocqueville, "si el Estado quiere abrir una carretera,
la comuna no es dueila de cerrarle su territorio... Si desea organi-
zar la instruccidn sobre un plan unfiforme en toda la extensifn del
pais, la comuna estd obligada a crear las escuelas pediﬁas por la

ley".84
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‘Lo‘importante aquf, sin embargo, es que el municipio es quien rea-
lice la obra de acuerdo a su organizacién y funcionamiento interno.
El monto de los impuestos para estos trabajos, por ejemplo, son  vota-
dos por la legislatura, pero es la comuna "la que lo reparte y lo
percibe... [el impuesto]...; la existencia de una escuela es impues-

ta, pero la comuna es la que la construye, la paga y la dirige".as‘

En el Primer Congreso Panamericano de municipios, realizado en La
Habana por los afos cuarentas, se sancion6 una recomendacién en don-

de se planteaba la autonomia de los municipios en los siguientes

términos . .

Se "considera conveniente asegurar constitucicnaliente el principio de

la autonomfa del nunicipio, garantizando de un modo especial la electi-
vidad de sus gobermantes, la libre percepcifn e inversifn de sus rentas
dentro de su propia esfera administrativa y financiera, el control jurig-
diccional de sus decisiones y la facultad de iniciativa y de accifn en to~

do lo relativo a la satisfaccifn de las necesidades pdblicas Zl.ocales.“.86

<

4. Concepcitn constitucional del municipio en México

El aspecto formal, la base jurfdica de la institucibn municipal, se

define en la Constituci6én Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

'En nuestro pafs, desde la tercera década del siglo pasado, se adop~
té al régimen federal de gobilerno que pretende "distribuir la masa

total del poder de suerte que no afluya en un sblo centro, sino que
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se dis tribuya en todos, en una medida adecuada y proporcionada a la

facultad y a la capacidad de cada uno", ¥

Con la cafda del antiguo régimen, el espfritu localista provincial,

expresado en las juntas provinciales, o congresos locales de la épo-
ca, exigfa que el poder se distribuyera no sélo en un centro antide-
mocrdtico y opresor, como habfa sido el pasado régimen colonial, sino
en las diversas regiones del pafs gue ya habfan alcanzado la madurez

suficiente para hacerse cargo de sus propios asuntos.

Es por esto que, en opini6n de Felipe Tena Ramfrez, la Federaci6n me-
xicana naci6 de un acuerdo entre las entidades federativas para dele-

gar ciertas facultades a un poder central, el Estalo, y corservar oty:as.88 ‘

Existe una corriente de juristas, entre ellos, José Barrag&n, que di-
ce que, en virtud de que los municipios son anteriores a la Federacifn,
el Estado nacional fue creado por &stos, quicnes a travéds de sus ayun-
tamientos aprobaron la rfibrica del Pacto de Unién Federal que signa-
rfan las entidades federativas. Sostiene este estudioso que los mu-
nicipios participaron en la formaci6n del sistema federal. A mediados
de 1823, cuando Nueva Galicia, Yucatdn, Oaxaca y Michoacin se pronun-
ciaron por la forma de estados libres y soberanos y por la formacién
“de la Federaci6n mexicana, lo hicieron con el consenso y previa auto-
rizaci6n de sus respectivas comunas.89
Sin embargo, al aprobarse, en 1824, la primera Constitucién federal
de México, el municipio no apareci6 contemplado en sus articulados.
Los estados podfan organizarse internamente como m&s conviniera a

sus intereses y los municipios eran s6lo partes integrantes de és-
tos. Asf, en aras de no intervenir en la autonomfa estatal y da-
db que la prioridad nacional, en esos momentos, era la unificaci6n

de la Naci6n, se dej6 a los estados la organizacifén interna de las
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canunas,
1o mismo sucedi6é con 1a siguiente Corstitucitén federal, la de 1857, en dorde s6lo
se establece la obligacitn de ls mexicancs de contribuir a los gastos de la Fe-
deracién y del estado y municipio en donle residan (artfculo 31); irscribirse en

el padr6n de la municipalidad (artfculo 36) y elegir populamente a las autorida-

des municipales del Distrito y Territorios (artfculo 72) 30

En la Constitucién de 1917 se siguieron los postulados federalistas
de las dos cartas anteriores y se estableci6 en los artfculos 33, 40

y 41, en correlacién con el 124 y el 115, que serd analizado aparte,

lo siquiente:
1. "la scberania nacional reside esencial y originariamente en el pueplc,
Todo poder pdblico dimana del pueblo y se instituye para oeneficio de
éste. [l puchlo tiene en todo tienpo el inalienable derecho de alterar
o modificar la forma de su gobierno®. {(Articulo 39).

2. "Es woluntad del pueblo mexicano constituirse en una Repblica represen-
tativa, democrdtica, federal, cawpuesta de Estados libres y soberanos
en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una Fe-
deracifn establecida segdn los principios de esta Ley fundamental'.
(Articulo 40).

3. “El pueblo ejerce su soberanfa por medio de los Poderes de la Unién,
en los casos de la canpetencia de éstos, y por los de los Estados, en
lo que toca a su ragﬁneneé interiores, en los términos respectivamen-
te establecidos por la presente Constitucién Federal y las particula-
res de los Estados, las que en ningldn caso podrdn contravenir las es-
tipulaciones del Pacto Federal", (Articulo 41).

Bl articule 39 reconoce que el origen de la soperania es el pueplio
. quien, a través de su organizacifn inmediate, yue deberia ser el municipio,
estd en posibilidades de modificar, en cualquier momento, la forma

de su gobierno.
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En el siguiente articulo, el 40, se apunta que el pueblo ha opta-

do por constituirse en una repdplica federal, donde no se menciona
al municipio, sino a los estados. Estos son libres y soberanos para
organizarse y, por tanto, intervenir en la vida municipal como més
convenga a sus intereses. Asimismo, se indica la unién de los esta-

dos con la Federacién.

Por otra parte, en el articulo 41, el pueblo ejerce su soberanfa a
través del Congreso de la Unién y los congresos locales, en donde
se depositan los poderes ejecutivo, legislativo y judicial federales
y estatales. Los poderes municipales, por tanto, no se asumen en el

propio Smbito territorial, sino en la capital estatal y federal.

De acuerdo con los preceptos analizados, la vida municipal estd con-
dicionada a lo que decidan los estados, a través de los congresos lo-
cales. Por tanto, es anticonstitucional pensar en un gobierno muni-
cipal propio, libre, aut6nomo, con respecto a las entidades federati-

vas y al poder central.

Se impide que el municipio pueda ejercer el principio democritico
del gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo, en donde
la comunidad "se autogobierne por derecho legitimo adquirido en la

92
evolucién histdrica y sociolbgica de la sociedad politica'.

El fundamento es que el municipio no ejerce la soberania de manera
directa, sino a través de instancias federales y estatales en donde,

supuestamente, estén representados sus intereses.
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Mhora bien, antes de analizar el articulo 115 constitucional que
es el que norma, de manera fundamental, las atribuciones municipa~

les, examinaremos el 124, que dice:

"Las facultades que no estin expresamente corcedidas por esta Constitucifn

a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estadt)s".93

En relacibn a la divisi6n de facultades asentada en este articulo,
Jorge Carpizo gefiala que ésta "representa la dindmica federal y nos
soluciona el problema de la distribucifn de competencias; pues nos
hace comprender que el sistema adoptado en México respecto a las
competencias es el norteamericano. Es decir, la competencia de ori-
gen corresponde a las entidades federativas, y la delegada a la Fe-~

deracién?4

Ahora bien, las competencias que otorga la Constitucidn en este apar-
tado son sblo para la Federaci6n y los estados, no para los munici-
pios. Para la Federacifn en las cuestiones "que afectan los intere-

ses generales del pais" y para los estados en lo concerniente a las

“"relaciones privadas".95

podemos decir que el tipo de facultades que se establecen son las

siguientes:

1) Facultades atribuidas a la Federacibn.

2) Facultades atribuidas a las entidades federativas.
3) Facultades prohibidas a la Federacibn.

4) Facultades prohibidas a las entidades federativas,
5} Facultades coincidentes.

6) Facultades coexistentes.

7) Facultades de auxilio.

8) Facultades que emanan de la jurisprudencia, ya sea refor-
mando o adicionando la anterior clasificaci6n., 96
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Por lo tanto, los municipios carecen de facultades para darse un go-
bierno propioe, con sus tres poderes, como 1o deseaba Heriberto Jara en

1917, cuando apuntaba:

“Hasta ahora los nunicipios han sido tributarios de los estados; las contri-

buciones han sido impuestas por los estados; la sancifin de los presupuestos
ha sido hecha por los Estados, por los gobiernos de los respectivos Estados,
en una palabra: al municipio se le ha dejado wna libertad my reducida, casi
insignificante; una libertad gue no puede tenerse camo tal porgue s6lo se ha
concretado al cuidado de la poblacibn, al cuidado de la policia, y podemos
decir que no ha habido un libre funcionamiento de una entidad en pequefic que
esté constituida por sus tres ptxbmes".97

Por ello, también, Gabino Fraga decia que, en nuestro pais, ST
Municipio no constituye una unidad soberana dentro del Estado, ni un
Poder que se encuentra al lado de los Poderes expresamente estable-
cidos por la Constitucién; el Municipio es una forma en que el Esta-
do descentraliza los servicios piblicos correspondientes a una cir-

s : . . 98
cunscripcibn territorial determinada™:

No es, sin embargo, nuestro interés profundizar en los articulos
que sustentan el régimen federal, descritos anteriormente, sino ana-
lizar, como dijimos antes, el articulo 115 constitucional que es el

que reglamenta la vida municipal.

Este precepto serd analizado, también y de manera detallada, en el tercer

capitulo de esta investigacién; aqui s6lo esbozaremos algunos ele-
mentos significativos para ver cuél es la concepciénconstitucional del

‘municipio en México.

Por lo pronto, veamos el texto vigente del artfculo 115:
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"Articulo 115. Ios estados adoptardn, para su régimen interior, la forma
de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su
divisi6n territorial y de su organizaci6n politica y administrativa, el Mi~
nicirio Libre, conforme a las bases siguientes:

I. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de elecci6n popular
‘directa y no habrd ninquna autoridad intermxdia entre éste y el gobierno del
estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos dz los ayuntamientos, elec-
tos popularmente por eleccién directa, no podrdn ser reelectos para el perio-
do inmediato. las personas que por eleccidn directa o por nambramiento o de-
signacifén de alguna autoridad, deserpefen las funciones propias de esos car-
gos, cualquiemaque sca la denominacién que se les dé, no podrdn ser electas
para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes mencionados, cuando
tengan el cardcter de propietarios, no podrdn ser electos para el periodo in-
mediato con el cardcter de suplentes, pero los que tengan el cardcter de su-
plentes, si podrdn ser electos para el pericdo inmediato camo propietarios

a menos que hayan estado en ejercicio.

las legislaturas locales, por acuerdo de las dus lerceras partes de sus in-
tegrantes, podrén suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desapare-
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 cuando sus miem- -
bros hayan tenido oportunidad suficiente para rendir las pruebas y hacer

los alegatos que a su juicio convengan.

n caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia o falta
absoluta de la mayorfa de sus miembros, si conforme a la ley no procediere
que entraren en funciones los suplentes ni que se celebraren nuevas eleccio-
nes, las legislaturas designarén entre los vecinos a los Concejos Municipa-
les que concluirdn los periodos respectivos.

Si alguno de los mienbros dejare de desenpefiar su cargo, serd substituido

por su suplente, o se procederd segin lo disponga la ley.

I1. Los municipios cstardn investidos de perscnalidad juridica y manejardn

su patrinonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos poseerén facultades para expedir de acuerdo con las bases
normativas que deberdn establecer las legislaturas de los estados, los ban--
dos de policia y buen gobiemo y los reglamentos, cvirculares'y disposiciones
administrativas de dbservancia general dentro de sus respectivas jurisdiccio-
nes.
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IIX. Los municipios, con el concurso de los estados cuande asi fuere necesario
y lo determinen las leyes, tendrdn a su cargo los siguientes servicios pdbli-
cos:

a) Agua potable y alcantarillado,

b) Alumbrado pdblico.

c) Linpia.

d) Mercados y centrales de abasto,

e) Panteones.

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines,

h) Seguridad wiblica y trénsito, e

i) los demis mue las legiéalturas locales determinen segiin las copdiciones

LY

territoriales y socio-econfmicas de los municipios, asf cam su capacidad
administrativa y financiera.

Los minicipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos'
y con sujecibn a la ley, podrén coordinarse y asociarse para la mds eficaz
prestacitn de los servicips piblicos que les corresponda.

IV, Los nunicipios agninistrardn libremnte su hacienda, la cual se formard
de los rendimientos de 1os bicnes que les pertenezcan, asi caro de las con-
tribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezean a su favor,

y en todo caso:

a) Percibirdn las contriluciones, incluyendo tasas adicionales, que esta-
blezcan los estados scbre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento,
divisién, consolidacifn, traslacifn y mejora asi como las que tengan por

base el canbio de valor de los inmuebles,

Los municipios podrén celebrar convenios con el estado para que éste se ha-
ga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administracifn de
esas contriluciones.

b) las participaciones federales, que serdn cubiertas por la Federacifn a

los municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se
determinen por las legislaturas de los estados.

c) Los ingresos derivados de la prestacién de servicios piblicos a su cavgo.
Ias leyes federales no limitardn la facultad de los estados para establecer
las contrilucicnes a que se refieren los incisos a) y ¢}, ni concederén exen-
ciones en relacifn con las nismas. Las leyes locales no estéblecerén exencio-
nes o subsidios respecto de las mencionadas contribuciones, en favor de perso~
nas fisicas o morales, ni de instituciones oficiales o privadas. S6lo los
bienes de dominio piblico de la Federacitn, de los estados o de los municipios
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estarin exentos de dichas contribuciones. las legidaturas de los estados
aprcbardn las leyes de ingresos de los ayuntamientos y revisardn sus cuen-
tas piblicas, Los presupuestcsde egresos serdn aprobados por los ayuntamien-
tos con base en sus ingresos disponibles,

V. Los municipios, en los témminos d@ las leyes federales y estatales re-
lativas, estardn facultados para formular, aprobar y administrar la zoni-
ficacitn y planes de desarrollo urbano municipal; participar en la creacién
y administracifin de sus reservas territoriales; controlar y vigilar la uti-
lizacifn del suelo en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la
requlacién de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y pexrmisos
para construcciones, y participar en la creacién y adninistracién de zonas
de reservas ecolégicas. Para tal efecto y de conformidad a los fines sefia-
lados en el pirrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucifn, expedirdn

los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios. '

VI. Quando dos o mds centros urbanos situados en territorios municipales de
dos o mis entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad
demogrédfica, la Federacién, las entidades federativas y los minicipios res-
pectivos, en el dnbito de suscapetencias, planeardn y regulardn de manera
conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la ley fe-
deral de la materia.

VII. El Ejecutivo Federal vy los gobernadores de los estados tendrdn el man-
do de la fuerza pdblica en los municipios donde residieren habitual o tran-
sitoriamente.

VIII. Las leyes de los Estados introducirdn el principio de la representa-
cidn proporcional en la eleccién de los ayuntamientos de todos los munici-
pios.

Las relaciones de trabajo entre los nunicipios y sus trabajadores, se regirdn
por las leyes que expidan las legislaturas de los Estados con base en lo dis-
puesto en SJ articulo 123 de esta Constitucién, y sus disposiciones reglamen-—
tarias." %7

.El primer pérrafo del precepto declara que el municipio es la base
de la divisifn territorial y de la organizacién politica y adminis~

trativa de los estados miembros de la Unibn.

Se habla de base de organizacibén. Se reconoce una realidad: el mu-
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nicipio, y, se dispone que es el fundamento de la organizacién po-
l1ftica y administrativa y de la divisi6n territorial de los esta=-

dos.

Con respecto a esta primera parte del artfculo 115, Ugarte Cortés

dice:
“Los limites territoriales del Estado mexicaro pueden hallarse deter-
minados en la Constitucifn, pero no son creaciones d@ la Constitucitn,
sino de procesos histdricos conplejos, casi siempre. FPor eso, el mu-
nicipio mexican no ticne por quéd ser igual al municipio espafol, que
si puede ser base de la organizaci@n polftica y administrativa del Es-
tado espaiol. Por eso el municipio del 115 no hace referencia a lo
federal, ni al Bstado federal mexicano, ni al gobierno foderal: por

eono puede ser el efecto de una descentralizacibn®.’

Es importante hacer notar que la Constitucifn no menciona gue el
municipio sca base de la descentralizacién del gobierno de los es-
tados, sino que los estados se organizan politicamente en municipios
gue serdn circunscripciones fisicas y wateriales del territorio es-

tatal.

Vistas as{ las cosas, "los estados muy bien pueden tomarse como di-
visiones administrativas y polfiticas del Estado nacional mexicano,
perc no como descentralizaciones administrativas y politicas del

gobierno federal, 101

ahora bien, este primer ndrrafo, asi come la primera parte de la
fracci6n primera que se refiere a que la administracién.municipal
estard a cargo de un ayuntamiento de elecci6n popular directa y que

no habrd autoridades intermedidas entre el municipio y el gobierno
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del estado, han permanecido tal y como fueron aprobados por los
constituyentes de 1917. Podemos decir que en estos principios estd

implfcita la idea de municiplo autSnomo y democrdtico.

M&s adelante, sin embargo, en todas las fracciones (I a VIII), los
estados, a través de las legislaturas, vigilan, controlan e inter-
vienen en los asuntos polfiticos, administrativos y financieros de
la comuna., Suspenden ayuntamientos, designan a los concejos munici-
pales, expiden leyes sobre asuntos ¢strictamente comunales ({organi-
zacién, hacienda, ingresos, relaciones laberales, desarrollo urbano

y servicios piblicos, entre otros} y revisan las cuentas ptiblicas. ’

De esta manera, no se toma en cuenta que fueron los municipios y los
estados, en ese ordcn, leos que formaron la Federacién y no al revés.
Los municipios y los estados no son preducto de una divisi6n adminis-
trativa del Estado mexicano, sino partes integrantes del pacto median-

te el cual se consolidd la unidad nacional.

Es mds, segln esta base juridica, los municipios tampoco cuentan

con recurso alguno en caso de que la legislatura de los estados no
cumpla alglin imperativo constitucional., De suerte que el Congreso
local puede violar impunemente las disposiciones constitucionales y

someter a los municipios a sus intereses.

Es fundamental hacer notar que tampoco se establece la participacién
gue los municipios deben tener en los ingresos fiscales de la Fede-
racifén, motivo por el cual éstos dependen del capricho de las autori-

dades fiscales federales y estatales en turno.
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Pero 1o gque es m&s grave afin, no se menciona la participacién co-
munitaria en el funcionamiento de los ayuntamientos, Se habla de par-
tlcipacibn electoral, m4s no de democracia participativa. Y como dice
Gonz&lez Casanova, "la base de una creciente democracia electoral y

parlamentaria es una creciente democracia participativa..."lo2

El municipio mexicano carece, seglin el méximo ordenamiento legal, de
libertad; no se reconoce como una sociedad natural, con sustantividad
sociolbgica, independiente del Estado, sino como unacreacién legal, tu-
telada en todo momento por el Congreso local y por los centros estata-

v

les y federal.

Asimismo, carece de mecanismos de colaboracién democrdtica de la ciuda-
dania, al no cspecificarse en ningdn rubro del artfculo 115, la parti-
cipacibn de la comunidad en la integracibn y funcionamiento de los ayun-

tamientos.
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B. La centralizacién

1. Bases constitucionales para la centralizacibén del poder
en México

Formalmente, el Estado mexicano es una Federacién constitufda por un
Distrito Federal y 31 estados libres y soberanos. Sin embargo, a
pesar de la divisién de competencias, en donde el municipio no apare-
ce, tal y como se analiz6 en el punto cuatro del inciso anterior, exis-
te una creciente centralizacifn politica y administrativa y una con-
centracifén de actividades financieras, comerciales y productivas en
unos cuantos polos de desarrollo nacional que generan graves desi-

qualdades regionales, locales y municipales.

Asimismo, hasta ahora, los problemas nacionales se han abordado

desde una 6ptica centralizadora, cuyo punto de partida es el presi-
dencialismo y el corporativismo del partido en el poder que, de al-
guna u otra forma, han influido en la conformacién de una nocifn ma-

croecondnica de la realidad nacional.

Los antecedentes de esta centralizacién del poder, los tenemos a
partir de la Constitucién de 1517, surgida del movimiento revolucio-
nario de 1910, que, en sus inicios, fue un movimiento democréitico.
En efecto, Madero encabez6 a las masas populares contra la dictadura

porfirista y su proyecto fue el de un pafs con Estado democridtico.

Al ser derrotado Porfirio Diaz, ladero fue electo presidente y,

segln muchos estudiosos, fue el dirigente mds democritico que ha

. 103
tenido !Bxico: el “ap6stol de la democracia".
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Sin embargo, las reivindicaciones urqentes de la poblacibn, apla-
zadas durante treinta y seis afios de dictadura, eran una fuerte

presibn para el joven gobernante,

El presidente confiaba en que los cambios deberfan ser hechos con
la raz2bn y no a través de medidas autoritarias. Por eso, desoyd
los reclamos de sus sequidores en cuanto a tomar medidas radicales

de expropiacién y exterminio de los antiguos explotadoresm'1

No hay duda, sin embargo, que el pafs no estaba adn preparado para
la democracia. Las camarillas otrora poderosas dieron un golpe de °

Estado y asesinaron a Madero en febrero de 1913.

A partir de esec momento, los revolucionarios se dieron cuenta de que
la libertad polftica, tan preciada para los europeos y los norteameri-
canos, podia ser aplazada en aras de resolver los ingentes problemas.

, 105
econfmicos por los gue atravesaba el pafis.

Era preciso acabar con cualquier brote de violencia contrarrevolucio-
naria y erigir un nuevo Estado que fuera el encargado de satisfacer
las demandas urgentes de las mayorfas (reforma agraria, reconocimien-
to de los derechos laborales de los trabajadores, nacionalizacibn
del subsuelo, fuentes de trabajo para un importante niimero de pobla-

cién econbmicamente activa, etc.).

Asf, la naturaleza del nuevo Estado fue, desde sus inicios, autori-
taria y antidemocritica, toda vez que el "cardcter de un Estado que
surge de una revolucién y la direccibn que impone a la sociedad,

dependen , esencialmente, del tipo de liderazgo y conduccidn de las
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108
masas en la lucha revolucionaria®.

De ahf que los sucesores de Madero, hayan sido lfderes fuertes y
autoritarios que, apoyados por las masas, resolvian los problemas

por la fuerza.

Como es sabido, los lideres caudillistas duraron poco. A fines de
los afios veinte, el nuevo orden polfitico se institucionaliz6; sin
embargo, dejaron su sello en el sistema politico mexicano, un sello
-como dice Arnaldo C6rdova- antidemocrdtico, autoritaric y demag6-

. . 1u7
gico respaldado por el recuerdo de los tridgicos sucesos de 1913.

Asi, el Estado que surge de los debates del Constituyente de
Querétaro es un Estado fuerte con podercs excepcionales, alejado del
modelo cl&sico federal de divisidn de poderes que se limitan y contra-

pesan.

Pero vayamos por partes. Analicemos primero los elementos constitu-
: 108 . . : . :

cionales que configuran el cardcter federal del sistema politico me-

xicano, algunos de los cuales ya fueron examinados en el punto an- :

terior.

En la Constitucién se establece cue el pueblo de México ha decidido
“constituirse en una RepGblica representativa, democrdtica, federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a

‘su régimen interior; pero unidos en una Federacidn establecida segfln

los principios de esta Ley Fundamental', (Articulo 40).

En el articulo 41, se establece el principio de divisifn de poderes
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en ejecutivo, legislativo y judicial y en el 43 la paridad sobera-
na entre &stos, previendo la no invasién de facultades entre ellos:
"No podrén reunirse dos o més de estos poderes en una sola persona
o corporacién, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo
el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién con--

forme a lo dispuesto en el articulo 29..."

Este dltimo artfculo se refiere a los casos de “invasién, perturba-
cibn grave de la paz pfiblica, o de cualguier otro que ponga a la so-
ciedad en grave peligro".

Otros articulos, el 80 y el 89 sefialan las facultades del Presiden-
te de la Reptblica, en donde éste tiene poderes soberanos como los

legislativos y judiciales.

Hasta aqui los artfculos de la Constituci6n reflejan un sistema equi-
librado y balanceado de poderes, limitados entre sf por el Congreso
de la Unidén y el poder judicial federal, en donde, sin embargo, s6lo

aparecen contemplados los poderes federales y estatales, pero no los”

municipales.

Sin embargo, el nuevo Estado, por las razones que se han enunciado
antes, deberfa tener poderes de excepcién para realizar las reformas
constitucionales que estimara pertinentes, someter a los demds po-
deres a su mandato y devolver a la nacifén el patrimonio de sus bienes,

"a través de la destruccién de los poderes particulares.

Asf, el articulo 27 instituye gue la nacién es la comunidad origi-

naria de la cual se derivan los derechos privados en materia de to-
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dos los bienes que forman parte o se derivan de la propiedad del

territorio nacional y sus componentes.

En esta medida, el uso gue los particulares hagan de tierras y

aguas serd social, es decir, para el beneficio de las mayorias.

Este articulo es una respuesta a los abusos de los regimenes an-
teriores que habfan despojado de sus tierras a innumerables comu-
nidades y pueblos, en beneficio de particulares,y, que entregaron
cons ider ables rigquezas naturales y del subsuelo a empresas ex-
‘tranjeras. Se pretendfa, pues, devolver esos bienes a la nacibn y,
por ello era preciso que el Estado tuviera un papel rector del de-

sarrollo econbémico y regulador de las relaciones de propiedad.

A esto, se agregan las facultades que se le otorgan a través del
articulo 123 para dirimir, en dltima instancia, los conflictos

obrero-patronales.

Es obvio que ante estas atribuciones, el Estado mexicano es omni-
poderoso y, por tanto, incontrolabe por los otros dos poderes, que-
dando roto asi el sistema de contrapesos y balanzas, base da cual-

quier sistema federal.

Asi pues; las facultades extraordinarias del Estado, hicieron que
ei presidente de la Rep@blica llegara a ser un "emperador sexenal"

arbitrario y poderosisimo.

ahora bien, es preciso recalcar que la intervencién estatal en las

relaciones econémicas de la sociedad, surgié de una revolucién con
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cardcter social, en donde el Estado que sobre ella se alzaba,

era formalmente un Estado comprometido con los intereses de las
mayorfas. Estas le habfan cedido sus derechos. Por tanto, la
propledad privada concebida como un derecho natural serfa un dere-

cho privado derivado de un derecho m&s amplio, el de la nacidn.l09

Asf, la rectorfa y la intervencién del Estado en la economfa eran
ordenadas por la Constitucidn para satisfacer las demandas del
pueblo y conducir el desarrollo nacional de acuerdo a estas priori-

dades sociales.

Esto, sin embargo, no se ha cumplido. El Estado, lejos de ocupar-—
se exclusivamente de una polftica de beneficio social, ha tenido
un comportamicnto ambivalente y a veces francamente opuesto a los

ideales del Constituyente de 1917.

“2Para qué se dio al Estado, en fepresentacién deila nacién, la fa-
cultad de intervenir o reglamentar las relaciones de propiedad?
Para qué se instituyé la rectorfa del Estado sobre el desarrollo

de la economia nacional? ¢Para qué se formé el llamado sector pd-
blico de la economfa? ¢Por qué se excluys de la explotacién priva-
da a los recursos naturales de nuestro pafs? ¢Por qué se dicté al
Estado el mandato constitucional de realizar la reforma agraria?",
pregunta Arnaldo CSrdova y responde que, esto se hizo, para que se

110
realizara una politica en beneficio de las mayorias.

pero ha sucedido lo contrario, el Estado se ha vuelto cada vez mds
ineficaz y autoritario. En aras de resolver problemas nacionales

urgentes, se ha ido alejando cada vez mds de las necesidades de
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las mayorias. En este sentido, "el presidencialismo en México ha
hecho del intervencionismo estatal en la economfa una palanca para
el desarrollo de la empresa privada no siempre mexicana, y un elemen-

i}
to de contencién de las exigencias populares"fll

Ahora bien, el partido oficial hegembnico que aglutina a la mayoria
de los trabajadores organizados de la ciudad y el campo es, también,

una herramienta formidable para sostener el autoritarismo sexenal.

En efecto, el partido oficial estd formado por tres sectores férreos
e inconmovibles qgue vigilan y manejan a una masa enorme de trabaja-.
dores campesinos, obreros y del sector popular. Cualquier tipo de

afiliaci6n individual se canaliza a alquno de estos tres conglomera-
dos, de acuerdo al tipo de profesién u ocupacibn cspecifica. De es-
ta manera, fuera del partido oficial, no es posible hacer una verda-

dera politica, una politica de masas.112

En vista de lo anterior, existen varios estudiosos que plantean que
para que ocurra una verdadera democratizacién en nuestro pais, es
preciso transformar las dos bases de sustentaci6n del sistema poli-
tico mexicano: el presidencialismo y el corporativismo estamental

. .. 113
del partido dnico.

En relacifn al tema que nos ocupa, el municipio, las relaciones ‘en-
tre éste y el Estado se complican adn mds. Ademds de no tener ca-
bida en el esquema constitucional que otorga poderes s6lo a la Fe-
deracifn y a los estados, la comuna municipal sufre el impacto de

esta centralizacidén del poder.
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En el caso del presidencialismo, es decir, del predominio absoluy-
to del Ejecutivo federal sobre las demis instanclas de gobierno,

es claro, que en el centro del pafs se deciden los nombres de los
candidatos que ocupardn las gubernaturas de los estados. Estas de~
signaciones no han podido ser, hasta hoy, vedadas por ninguna fuer-
za polftica e, invariablemente, han ganado las “"elecciones" corres-

pondientes.

£l procedimiento no democrético de eleccibn de candidatos, se repi-
te . en los estados en donde los futuros presidentes municipales forman,
en la mayoria de los casos, parte de la camarilla de amigos del ‘sefior go-

[
bernador o del propic Presidente de la Repﬁblica.uJ

Asimismo, una vez que el titular del ejecutivc local entra en fun-
ciones, tiene que asumir una actitud de lealtad al primer jefe y pa-
gar el favor polfitico de su designaci®in con una sumisién abscluta

a sus dictados. Cuando esta rclacién no se da, la Federacién estd

en posibilidades de cortar cualquier tipo de "ayuda econaica" o
114

declarar la desaparicifn de los poderes locales.

Asf, la piramidacién del poder se repite localmente. El gober-

nador es la figura m&s poderosa. Ademds de nombrar a los presiden-
tes municipales que ser&n "electos", influye en las decisiones de
las legislaturas de los estados y, por 1o tanto, en la vida de to-

¢os los nunicipios de "“su jurisdiccién®.

De ahi nue la centralizacibn del poder en estas dos instancias de
gobierno (federal v estatal), se aprecie claramente al advertir el

sometimiento del gobierno de la comunidad, el municipio, a los man-
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datos de las legislaturas de los estados que son instrumentos de

control gubernamental.lla

En el caso de un sblo partido hegeménico, la comuna estd imposibili-
tada, también, para participar politicamente. Cada vez existe menor
participaci6n politica en un ndcleo mayor de la poblacién y las al-
ternativas que se han tomado en cuanto al modelo de desarrollo que
el pais requiere, no contemplan la opinifn de las mayorfas populares

y quienes viven en el municipio, con esas mayorias.

Por otro lado, es evidente que si no existe participacién democritie
ca en la integracibn de los ayuntamientos, tampoco existird en su
funcionamiento. Por lo tanto, la comunidad serd cada vez mds indi-
ferente a sentimientos vecinales de¢ solidaridad y a participar popu-

larmente en la resolucibn de sus problemas mds urgentes.

Refiriéndose a la voluntad humana, Tocqueville declara:

"Esta...[la voluntad]...requiere libertad de movimientos y responsabilidad

de sus actos. El hombre estd hecho de tal modo que prefiere permanecer in-

mévil a marchar sin independencia hacia una meta que ignora“}19

2. BBl centralismo estructural

El problema social fundamental gue aqueja al pais es el bajo nivel
.de vida de la mayoria de sus habitantes. La explicacibn de dicho
problema se liga a la centralizacién de las actividades gcondmicas,
politicas, administrativas y culturales, asi como de los recursos
humanos y materiales en unas cuantas regiones urbanizadas, lo que,

a su vez, propicia el abandono y atraso del resto, generalmente las



rurales.

Segfin un estudio publicadoc en 1982 por COPLAMAR, la marginaeiénlzo
en nuestro pais alcanza niveles alarmantes. De acuerdo con datos
sobre 1,848 unidades analizadas por csta institucidn (1,805 munici-
pios, 30 distritos en Qaxaca, la Ciudad de México y 12 delegaciones
del Distrito Pederal), el 53% tienen los grados de marginacién mis
altos, en tanto que s6lo el 11% representa estratos menores de mar-

ginacién%z1

Las regiones con mfs alto indice de marginacibn son el Pacifico Sur
y el Centro. En ellos habita habita el 54.4% de la poblaci6n nacio-
nal total que vive en zonas y nficleos de marginacién mds elevada.
Asf, 1092 municipios (59% dcl total) que conforman 111 zonas atrasa-
das, se encuentran en diez estados gue son: Puebla, Veracruz, Oaxaca,
Chiapas, Guerrero, Estado de México, San Luis Potosi, Hidalgo y Gua-

najuato.122

Coplamar presenta a la Ciudad de Mé&xico y a Cananea, Sonora con las
menores escalas de marginacién (-25.9237 y -24,0112) en tanto que
Bhuacatlén, Puebla tiene el indice mayor (21.1811). En este muni-
‘cipio las tasas de mortalidad general y preescolar son similares a

las que existian hace 50 aﬁos}23

Es importante mencionar que de las 1,848 unidades analizadas, los mu-
.nicipios menos marginados (baja y media baja) son las capitales es-
tatales y las ciudades y zonas metropolitanas; en cambio los munici-
pios con alto y muy alto nivel de marginacién, se encuentran en las

zonas rurales con escasas vias de comunicacibn y condiciones geogré-



ficas dificiles.l24

Esta situacifn de desigualdad en el desarrollo econfmico y social
de los municipios, se ha visto agravada a causa de la creciente

centralizaci6n de las participaciones federales. 125

Hist6bricamente, la distribucidn del total de los ingresos fiscales
del pais entre los tres niveles de gobierno, ha venido denotando una
tendencia creciente para los ingresos de la Federacibn y, por lo
tanto, una disminucifn en los ingresos de estados y municipios, lo
que coloca a estos Gltimos en dependencia crénica con respecto al

gobierno federal y estatal.

Dice Gonz&lez Casanova gue la "penuria municipal cn términos relati-
vos y absolutos es la caracteristica esencial de la inmensa mayoria
de los municipios y el indicador mds seguro de su debilidad econdmi=
ca y politica". Asi, en los gobiernos del maximato -apunta el maes-
tro-, los municipios recibieron el 8% de los ingresos hacendarios
totales, con Cdrdenas el 6%, con Avila Camacho el 4%, con Alemén,

126
Ruiz Cortinez y L6pez Mateos el 3%.

Yolanda Veldzquez, por su parte, nos muestra un cuadro de la partici-
pacién de los gobierncs federal, estatal y municipal en los egresos

. q 127
del sector plblico. Veamos:
(%) (%) (3)

ANOS FEDERACION ENTIDADES MUNICIPIOS
1930 69.2 22.2 8.6
1540 73.7 21.4 . 4.9
1950 77.4 19.3 3.3
1960 79.6 17.6 2.8
1970 86.3 12.1 1.6
1976 90.7 8.1 1.2
1982 i 90.2 8.8 1.0
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De esta forma, advertimos cfmo han sido mermados los ingresos muni-

cipales por concepto de participaciones federales.

En 1980, el 6% de los municipios registraron ingresos anuales de
100 a 250 mil pesos y 30% no captaron ingreso alquno. Poco tiempo
antes, en 1975, el gobierno federal asign6 604 millones de pesos
en apoyo al desarrollo municipal, cantidad que se entreas, en su

conjunto, a s6lo tres estados: Veracruz, México y Quintana Roo.128

Pambién, durante 1980, se destinaron 55,000 millones de pesos al
Distrito Federal y menos de una tercera parte (18,000 millones) a .

los 31 estados de la Federacidn.129

Asimismo, segtn fuentes periodfsticas, en 1981, existfan municipios

en Oaxaca que recibfan un presupuesto anual de 600 pesos.Im

La desigualdad en la distribucifn de los ingresos federales ha si-
do una tendencia constante y ha provocado que muchos municipios no
cuenten con recursos suficientes para cubrir los gastos de adminis-
traci6n minimos, dotacién de servicios pGblicos y creacifn de infra-
estructura urbana. Para cumplir con estas funciones, los municipios
reciben apoyo del gobierno del estado o de la Federacifn, situacidn
que propicia una fuerte dependencia de la comuna hacia esas instan-

cias de gobierno.

Pero veamos los datos que nos proporciona el Instituto Nacional de

Estadistica, Geografia e Informdtica (INEGI) sobre los ingresos de
C e s 131
los municipios en 1982.
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CONCEPTO MILLONES DE PESOS
TOTAL DE INGRESOS BRUTOS 66,254
Inpuestos 2 7,492
Participaciones® 18,612
Derechos 5,963
Productos 4,969
Aprovechamientos®) 11,263
Deuda P@blica 1,987
Ingresos por cuenta de tercerosd) 12,125
Disponibilidades® 3,180

£)

Quentas de orden 663

Asf, del total de ingresos brutos de los municipios, el rubro de
impuestos representa el 11% del total, el de derechos el 9%, pro-
ductos 8%, aprovechamientos 17%, participaciones federales 28%,

deuda pﬁblicg 3%, ingresos por cuenta de terceros 18% , disponibi-

lidades 5% v cuentas de orden 1%.

Es evidente gque las participaciones federales tienen un peso especi-~

fico importante en relacién a los ingresos propios municipales.

En relaci6bn a la contratacibn de créditos, los problemas de insol~-
vencia de las administraciones municipales han provocado que un gran
n@iméro de municipios no puedan enfrentar las amortizaciones de la
deuda: situacidn que propicia el cierre de canales crediticios a mu-

nicipios de bajos recursos.

burante 1970 y 1977, el estado de M&xico absorbif el 27.37% de los

créditos (1,172 millones de pesos), otorgados por el Banco Nacional
de Obras y Servicios P@blicos; Nuevo Le6n el 12.33% (528 millones);
Chihuahua ‘el 9.61% (412 millones); Veracruz ei 6.33% {270 millones).

{*) peuda municipal.
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Sin embargo, Puebla s6lo recibié 17 millones (1.40%); San Luis
Potosi un mill6n 679 mil pesos (0.039%); Tlaxcala 610 mil (0.014%)

y Yucatn 525 mil pesos (0.0128)"%

La dindmica centralizadora ha producido, pues, que un reducido n6G-
mero de municipios urbanos présperos, generalmente en las capitales
de los estados, cuenten con buena infraestructura, equipamiento y
servicios. En ellos se ubican las actividades mds rentables, prin-
cipalmente las industriales. El resto de los municipios, los rura-
les, con una gran dispersién poblacional y con dificultad en la dota~
cién de servicios, carece, en un 40%, de los satisfactores bdsicos.
Estos municipios empobrecidos, en muchos casos, cuentan con ingresos
que no bastan para pagar siquiera los sueldos de los empleados de los

. L33
ayuntamientos,

Se han creado, asf{, zonas de concentracibén econdmica rentables a la .
inversibn y zonas atrasadas e incomunicadas que no ofrecen ningGn
interés a los inversionistas. El ejemplo mds claro de esta proble-
midtica es que, mientras en el Distrito Federal y 13 municipios se
genera el 55% del valor agregado industrial total, el 45% se repar-
te en los 2,365 restantes.134

Ahora bien, el maestro Gustavo Martinez Cabanas apunta que en nues-
tro pais existe una gran concentracién de la poblacién en espacios
territoriales pequefios. De un total de 1,967,183 kmz, 1085 munici-

. R - 2 .
plos cuentan, de manera individual, con menos de 200 km"™, mientras

que 435 ocupan mids de 1,000 km2 cada uno.

Por ejemplo, el 40% de los municipios del pais concentran a pobla-

ciones inferiores a los 5,000 habitantes, mientras que 80 albergan a
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a m& de 100 mil cada una.

Asf, en 287 municiplos asentados en el 52.6% del territorio nacio-
nal, se ubica el 17.2% de la poblaci6n, en tanto gque en el 1%, el
Distrito rederal, se localiza el 14% de los habitantes., Ios 2,091

municipios restantes albergan al 82,8% de 1la ciudad;:mia.]35

1a disparidad municipal por entidad federativa es, también, notable.
De los 2,378 municipios que existen en las 31 entidades federativas,
570 y 217 se ubican, por c¢jemplo, en Qaxaca y Puebla respectivamen- .

te, en tanto que a cada California corresponden 4 y a Quintana Roo
7 136

En términos de desarrollo econBmico, de los 2,378 municipios, 182
tienen un grado elevado de desarrollo; mds de la mitad cuentan con
fuertes problemas de cemigracibén y minimos de bicnestar gue no pasan
de la media nacional y, el resto, supera la media nacional en cuan-

to a esos Indices y tiende a la concentracidn poblaciona1.137

La carencia de satisfactores badsicos, aungue se agudiza en el area
rural, no es exclusiva de ella. En los grandes centros urbanos,
con una tasa demogrdfica exorbitante debido a la inmigraci6n de
los campesinos, existen también amplias capas de poblacidn cuya

alimentacién, educacién, salud y vivienda, son deplorables.

.
Esta migracibn en forma acelerada provoca el surgimiento de asenta-
mientos irregulares, sin servicios p@iblicos y poblacibn generalmen-

te desempleada o subempleada. La presién que se origina por parte
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de estos grupos, para la obtenci6n de mfnimos de bienestar, reper-
cute directamente en un descenso de la calidad de vida del resto de
la poblacibn, ya que los ingresos destinados a servicios deben ca~

nalizarse, en parte, a los asentamientos irregqulares.

De acuerdo a la informacién del siguiente cuadro, la alimentacibn,

educaci6n, salud y vivienda, en los 1805 municipios seleccionados

por COPLAMAR, registra mfnimos de bienestar muy bajos.138

NMEROS Y PORCENTAJES DE MUNICIPIOS POR DEBAJO DEL PROMEDIO NACIONAL EN
MINIMOS DE BIENESTAR

Mfnimos de bienestar en Nimero de municipics (8) de municipios
Alimentacién 1554 84,09
Hucacién 1637 88.69
Salud 1689 91.40
Vivierda 1461 79.06

Asf, mé&s de las 3/4 partes de los municipios estudiados estdn abajo

Lo de los promedios nacionales en cuanto a satisfacci®n de minimos de

. bienestar. Ahora bien, los resultados que maneja COPIAMAR se basan
en datos de 1970, Con seguridad, los datos actualizados serfan afn

m&s alarmantes.

)




.58,

CITAS

(1) Ila voz comunidad (corunicar, comunicacién, cammnicabpilidad) tiene sus
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tal proceso se verificara. (Vor el siquiente punto de esta investigaci6n).Por
tanto, el poder no se descentraliza a los estados y a los nunicipios, en vir-
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y el Estado", qia No. 4, Mixico, UNAM, Insti-

tuto de Investigaciones &x:iales, octubre-dmiarbre, 1986, pigs. 12-14,
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CAPITULO 1II

"Desde luego, nos aparece ocupando una gran
extensibn, el Palacio Nacional. Simbolo no-
torio del Estado mexicano. Al lado del Pala-
cio, que lo fue de los Virreyes, y lo es hoy
del Gabierno de la Replblica, se muestra la
suntuosa fabrica de la Iglesia Catedral. Amoos
edificios conservan, a través de los siglos,
su propia finalidad intrinseca. Una commidad
es el Estado, la otra la Iglesia. Frente a Ca~
tedral estd el Minicipio, recorddndonos la glo-
riosa tradici6n de los runicipios espalioles:
camnidad diferente del Estado y de la Iglesia.
No conserva la comuna de la Ciudad su propia
entidad juridica. la legislacifén, al variar,
disolvi6 el Municipio; pero subsiste el simbolo
arquitectfnico: el bello palacio que se detiene
a contemplar el extranjero transe(nte en la
Ciudad",

) Antonio Caso
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II. ELEMENTOS HISTORICOS DEL MUNICIPIO EN MEXICO

A. MAntecedentes
"BEs el municipio una sociedad necesaria, orgénica
y total establecida en determinado territorio y
que tiende, con personalidad juridica definida, a
la realizaci6n de aquellos fines pdblicos que tras-
cendiendo de la esfera de la familia no llegan, sin

embarga, a la en que se dfsenvuelven otras entidades
de carfcter polftico,..”

los orfgenes del municipio mexicanoc se encuentran en el municipio

espafiol que, a su vez, procede directamente del romano.
1. El municipio romano

Segln varios autores, la historia del municipio empieza en Roma; la
Italia medieval es en donde la comunidad citadina, que también te-
nfa algunas manifestaciones rurales, se presenta como una agregacién
de ciudadanos que fue durante siglos la mds numerosa y mejor dirigi-

da del mundo.2

Roma, en "sus mejores tiempos debe haber alcanzado una poblacifn cal-
culada en 1'200,000 habitantes, en la propia ciudad y en los campos

préximos, y no menos de unas 50,000 casas“.3

Con la expansifn imperial, las ciudades conquistadas, otrora auténo-

mas, obtenfan, en su mayoria, la ciudadanfa romana Yy continuaban
.

en su propio territorio rindiendo culto a sus mismos dioses, Fustel
de Coulanges considera &ste un indicador muy interesante para en-
tender la autonomfa municipal, ya que "el culto de una ciudad esta-

ba prohibido al hombre de la ciudad vecina. Se creia que los dio-
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ses de una ciudad rechazaban los homenajes y las oraciones de cual-

gquiera que no fuese su coinciudadano“.4

‘Existfan varios tipos de cludades o urbes: 1) Ciudades con tratados de
garantias mutuas: 2) cjudades.con garantfa unilateral que podfa ser
modificada por el Senado; 3) ciudades-colonias, extensiones de Roma
con ciuvdadanos romanos; 4) municipios de provincias que recibfan una
concesién de ciudadania“.S Asi, dice el maestro Ochoa Campos que
para el ano 212 “"se concedié la ciudadanfia a todos los habitantes

de la provincia y se consolidaron las oligarquias urbanas".6

Los inaplazables problemas comunales de estas ciudades como son
agua y drenaje pluvial, salubridad, mercados, construccibn, trén-
sito, etc., eran solventados de manera eficaz ya que la mayorfa de
las ciudades cobraban directamente sus impuestos, principalmente

sobre la tierra o la riqueza personal.7

La base de la organizacibn social romana era el municipio, "asocia-
cibn de vecindad, de comunidad social de vecinos, asentada en un

territorio y reconocida por el Estado".B

El "municipium®”, cuyo significado es de origen latfn, con rafces

en "munia capere" (acto voluntario por el cual una comunidad de ha-
bitantes acepta las cargas de interés pidblico), era la sintesis de
la agrupacibn de vecinos y el ayuntamiento, el gobierno de la comu-

nidad o autogobierno con autonomia frente al poder central.

En este sentido, los municipios latinos se gobernaban por sus pro-

pias leyes y los vecinos gozaban de los privilegios y derechos de
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la ciudad de Roma . ?
Puede afirmarse, sin temor a equivocarnos, que esta libertad lo-
cal constituye el elemento de donde surge el impulso o cuando me-

nos la estabilidad del poderfo y florecimiento del Imperio Romano.

Las comunas romanas se constituian de: a) un "territorium"; b) un
"populus" que se manifestaba en asamblea general; ¢) un cuerpo de-
liberante =~-curia- con sus magistraturas y d) una legislaci6én pro-
pia o similar a la de la ciudad.

Asimismo, cada municipio: a) veneraba, como dijimos antes, a Dioses
particulares; b) gozaba de personalidad propia; ¢} de acuerdo a la
"Lex Julia Municipalis" y a la "Lex Rubria", tenfa concejos, curias,’
comicios y magistrados propios y d) era concebido como solucién al
problema de la concentracién de poder, esto es, como elemento de

equilibrio politico.10

La primera leccién de la historia municipal nos la comenta el maes-
tro Adolfo Posada. El dice que la fuerza del Imperio aument8, de
manera inconmensurable, gracias al respeto a las 1iber£ades loca-
les y al apoyo del inmenso sistema de autogobierno civico. Mien-
tras existieron poderes muncipales, esto es, asambleas de vecinos
con atribuciones electorales y legislativas, la hegemonfa romana
floreci6, pero cuando el despotismo, la centralizaci6n, acabs con
‘la estructura autfnoma de las comunas, "la decadencia de la gran

estructura imperial se consuma répida y fatalmente".ll
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2, El municipio espaiol

Antes de invasibn visigoda a Espafia, no se encuentran signos so-
bre la existencia del municipio en la Penfinsula. En efecto, duran-
te la colonizaci6n fenicia y griega y la invasién cartaginesa (838-

939), no se recurre a la organizacién municipal.

Los visigodos conservaron el modelo de organizacién y funcionamien-
to municipal romano, aunado a una institucifn genuina: el "conventus
publicus vicinorum", o asamblea de hombres libres de cada poblacién
o distrito rural, para atender administrativamente, no judicialmen-

te, asuntos de interés general.12

Herculano, Raynouard, Savigny y Eichhorn consideran que el municipioc
espafiol de la Edad Media tiene sus orfgenes en la organizacifn comu-
nal romana-visigbtica. Herculano sostiene lo anterior en virtud de
que los "alcaldes no sino los 'll viri', conservados entre los mo;
z8rabes; la divisién de los hombres en caballeros y peonas es tra-
sunto -dice- de la de curiales y plebeyos, y hasta el nombre de
‘concilium' prueba tal procedencia, ya que se enlaza con el de 'con-

ventus vicinorum QJB

a) La Reconquista

El municipio espafiol de la baja Edad Media contaba con muchos pri-

vilegios, eran &pocas de guerra, de reconguista ante la dominacién

morisca.

Las hostilidades datan de 718 y terminan en 1492, 774 afios de con-
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flicto entre los reinos cristianos y los invasores musulmanes que

no tienen otro objetivo sino la reivindicacisn nacional,

Las poblaciones que participaron en la Reconquista tuvieron dis-

tintos origenes. A veces los centros de poblacién se establecian
para frenar el avance de los drabes. Los pobladores contaban con
franquicias, privilegios y leyes particulares. A estos centros

convergieron "hombres libres, libertos, mercaderes y aun crimina-
les que se acogian al asilo que se les ofrecfa...De este modo, ca-
da municipio tuvo su ley particular o fuero municipal, por la que

se regia". u

b) El régimen juridico

El sistema juridico de Espafia tenfa como base un juramento que
hacia el monarca a sus vasallos, mediante el cual &stos no esta-
ban obligados a cumplir 6rdenes gque no estuvieran dentro de sus
 principios. La sentencia era:

"A las civdades, villas y lugares de nuestros Reinos les sean quardados
los privilegios que han tenido de los Reyes nuestros antepasados, los
cuales confimmamos, y que les sean guardadas sus libertades y franquezas

y bienes, usos y costunbres, segiin que les fueron otorgados y por nos
fueron confirmados y jm:adcos".15

Uno de los miembros de las Cortes, por su parte, respondfa:

"Nos, cque cada uno de nosotros somos tanto como vos, y todos juntos més
que vos, os facemos rey si guardiis nuestros fueros y privilegios: et
si non, non."
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c) El cabildo abierto

En los siglos XI, XII y XIII el municiplo espafiol alcanzé su m4-
ximo desarrollo: era esencialmente democrftico e influfa en todos

los aspectos de la vida econfmica y social de la regién.

A través del cabildo abierto, que se reunfa a son de campana, se
trataban y resolvian los asuntos de la cormunidad, Los vecinos nom-
braban de manera directa a sus representantes, quienes como media-
dores del concejo, ejercfan funciones polfticas, administrativas,
judiciales y militares. Los concejos municipales tenfan milicia .
propia, se confederaban con otras comunidades y emprendfan accio-
nes de gquerra. Cuando adquirfan el senorfo sobre otras poblaciones,
les otorgaban fueros para poseer, como propios, toda clase de ble-

17
nes.

Sin embargo, esta prdctica democrdtica de consulta directa a la co-
munidad en la integracién y funcionamiento de los ayuntamientos es-
éustituida, como veremos adelante, por la democracia representativa.
' Los motivos de este hipotético avance, segdn Salvador Valencia,
fueron "e} absorbente absolutismo central y...[supuestamente]...una

administracién municipal mis adelantada'.‘l8

d) Las Cortes

'Las Cortes en Espafia estaban formadas por la nobleza, la clerecla

y el estado llano o de las ciudades. Junto al rey, tuvieron gran

importancia en la vida politica y econfmica de Espaiia.
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El poder de las ciudaces estaba representado por procuradores o
personeros. Estos eran nombrados en los municinios, ya sea por

eleccibn, sorteo, turno o designacién estatutaria.

Las ciudades otorgaban a los procuradores poderes més O menos am-
plios, denominados capftulos, a los que debfan sujetarse al votar
o conceder algln privilegio. "En el caso de no haber recipbido po-
deres suficientes, los representantes retornapan a sus pueblos para
que les ampliasen o completasen los dados o les expidiesen otros

nuevos".19

Durante su esplendor, las Cortes tuvieron facultades legislativas.
Esta es la opini6n de Piskorski, autor de la monograffa moderna mis

completa y documentada sobre las Cortes de castilla,?®

'Sin embargo, la misi6n de estas reuniones era, en esencia, econé-
mica, Votaban los impuestos y no podfan establecerse tributos o
servicios sin su autorizaci6én. A peticién de las Cortes, los re-
. yes dictaban Srdenes judiciales y administrativas. Las asambleas
‘eran convocadas por el monarca guien, durante las seslones, se
apoyaba en los procuradores del pueblo para frenar las ambiciones

del clero y la nobleza.

Las Cortes "fueron adquiriendo.por la voluntad de los monarcas y
la fuerza social de las ciudades una participacién ascendente en
el poder legislativo que cobrarfa sentido contrario, descendente,
Cuandé campibé la voluntad de los monarcas y disminuy8 el poder del

estado llano. Por derecho, la facultad legislativa correspondia
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al rey, y la presibn social sobre que se basb la cesién de parte
de dicha facultad de las ciudades no fu& suficientemente sostenida
ni efectiva para determinar un cambio legal en las constituciones
politicas del reino; los monarcas pudieron a tiempo dar marchaatiﬁs
y reintegrar las cosas a su estado anterior; a la coincidencia del
hecho con el derecho -antes de que el hecho se transformara en

derecho por su repetici6n desde 'tiempo inmemorial'".21
e) Decadencia del municipio espafol

En el periodo de Fernando III, Rey de Castilla y de Leén, se rea- .

lizaron, con la ayuda de las comunas, importantes batallas.

En esa époéa, la historia de Espafia es de guerras de dominio entre
la nobleza y la monarquia y de resistencia municipal ante los emba-
tes del centralismo. Los municipios espafioles se resistian a per-
‘der sus fueros y privilegios: régimen auténomo con medios politi-
cos, econfmicos, jurfidicos y culturales necesarios para lograr el

bien comin de su pequefia jurisdiccién.

Los fueros manicipales -dice el maestro Moisés Ochoa Campos~ "mi-
naron la organizacisn feudal. Con el disfrute de sus fueros, los

’municipios pudieron quebrantar el poder nobiliario y favorecer la
constitucibn del Estado nacional contra la multitud de estados de-

- . 22
las casas sefioriales”.

As{, el municipio ibérico tuvo su mayor esplendor durante y poco
después de la Reconquista. Después del triunfo, imposible sin el

concurso de las comunas, la monarqguia debilité paulatinamente la
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autonomia municipal.

Con el rey castellano Alfonso XI, las comunas empezaron a perdey
poder y a configurarse el tipo de municipios que hasta la fecha

perduran. El monarca, aprovechando su reciente alianza con la

burguesfa, combatié la autonomfa de los municipios y promovi6 la

formacién de concejos municipales. Las comunas se transformaron
en meras corporaciones administrativas. Los concejos abiertos se
sustituyeron por comisiones o concejos municipales que posterijor-
mente se denominarian cabildos o ayuntamiegkos, cuyas funciones

: . ‘ 23
eran similares a las de las asambleas generales.

La asamblea general de vecinos "se conservé solamente en las agru-
paciones rurales, en los lugares y aldeas, doude todavia perduran
sus vestigios, &n las ciudades los cargos municipales llegan a

ser patrimonio de los caballeros o de algunas familias privilegia-

das...".24

£) La Batalla de Vvillalar

En 1519, la ciudad de Toledo insté a las demd&s localidades de la
corona castellana a protestar contra las polfticas impositivas y .

centralistas de Carios v.

En ese entonces, dice Tena Ramirez, "la monargquia espafiola se
habfa aliado con su antiguo adversario, la nobleza, en el comdn

empeilo de abatir la arrogancia municipal.“25

En julio de 1520 se reunieron en Avila representantes de gquince
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ciudades y villas castellanas que instituyeron una Junta reivin-
dicadora de los fueros municipales. .- E1 31 de octubre de ege mig~-
mo afio, las comunidades declaran la guerra contra el poder cen-
tralizador del monarca y, en abril de 1521, son derrotadas en los

campos de Villalar.

"Probablemente, de haber triunfado los comuneros -dice Arnaldo
C6rdova-, Espafia habrfa sido el primer Estado democritico de la
historia moderna y, acaso, el Estado mds democrdtico de nuesiros

‘dfas en el mundo cntero".26

Pero no fue asi, la monarquia centraliz6é el poder cada vez m&s en
"aras de formar los estados nacionales y el municipio fue perdiendo,

poco a poco, su vigor de antafio,

Sobre esta derrota del movimiento municipalista, Ochoa Campos dice:
"Cuanto régimen absoluto se ha establecido en el mundo, ha empezado,
generalmente, por arrasar las autonomias municivales. Los ayunté-
mientos espafioles fueron caricaturas dJe gobiernos libres después

~del sacrificio de los comuneros de Castilla en Villalar".27

g) Otros municipios

Antes de cerrar este inciso, consideramos conveniente mencionar al-
gunos elementos del régimen municipal en Francia y Alemania, que si
.

bien no son antecedentes directos del municipioen léxico, si cons~

tituyen ejemplos interesantes de libertad y democracia comunal.
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Henry Pirenne dice que la creacién y fortalecimiento de los pri-
meros municipios europeos se debe a la lucha de intereses entre la

nobleza y el clero.

La nueva clase emergente -la burguesfa- apoya a los monarcas en su
lucha contra los fueros y privilegios del papado. La nobleza, por
su parte, no se opone al fortalecimiento municipal, ya que el comer-
cio promovido por las comunas le favorecfa. Existfa mayor circula-
cibn en sus tierras, las rentas de los peajes aumentaban y el nume-
rario era solicitado de manera constante.

Los nobles no tenian "una capital" -dice el historiador. Se dedica-
ban a recorrer "sin descanso sus dominios, s6lo habitaban en sus
ciudades de cuando en cuando, careciendo por consigquiente, de razo-

nes para disputar la administracién de las mismas a los burgueses“¥

La burqguesia poco a poco adgquiere fueros. En 1127, las cartas o
fueros de las burqguesias flamencas, por ejemplo, reconocian a las
comunidades municipales como territorios juridicos de excepcifn, ‘
con derechos especiales para todos los habitantes, y plena autonomia

local con respecto a otros poderes,

Estas cartas, dice Pirenne, no contemplaron todo el derecho urbano,
motivo por el cﬁal no se les puede considerar similares a las cons-
tituciones modernas. Su importancia, sin embargo, radicé en la ga-
rantia gue la nueva clase tenfa de sus nuevas atribuciones., Las

cartas, pues, fueron de suma importancia y si "los burqﬁeses velaron

por ellas a través de los siglos con extraordinaria solicitud, con-
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servdndolas bajo triple llave en cofre de hierro, y rodedndolas de .
un respeto casi supersticioso, es porque les permitfan en caso de
violacibn, justificar sus alzamientos, pero no porque encerraran el
cuerpo de su derecho. Sd6lo eran, por asf decirlo, la armazén de 8s-
te. Alrededor de sus estipulaciones existfa, e iba desarrollandose

sin cesar, una espesa vegetacibn de usos, costumbres y privilegios

s
no. escritos, pero igualmente imlispensables“.~9

Weber, por su parte, dice que las principales caracterfsticas de la

etapa de auge autbnomico en las ciudades medievales eran:

1) Autonanfa polftica: milicia {)ropia, facultad para declarar la guerra, so-
meter a otros puebles y efectuar alianzas.

2) Amtoranfa jurtdica: derecho propio establecido por las ciudades, las quil-
das y los grawics.

3) Autecefalia: autoridales juliciales y administrativas propias de la cludad,
4) Poder fiscal autnamo: capacidal para imponer a les ciudadancs los tribu-
tos que el ayuntemiento estimara corvenientes.

5) Derecho de mercado: afin a costa de las irdustrias rurales que serfan scme-
tidas a los intereses de los productores urbancs. Es camo dioe Weber una "po-
Utica econfmica urbana" seguida por los municipics para fortalecer sus merca-
des y reqular su econcmfa. As{, "cada ciudad tiene sus propics intereses en
pugna con los de sus concurrentes y...reina una lucha a vida o muerte”.

6) BExistfan, asimismo, diferencias en el trato que se daba a las capas socia-

les que no perterencfeana la burgueéra' urbana.ng

En Francia y Alemania, por otra parte, los municipios nacieron también
como una necesidad de la nueva clase en ascenso de contar con un sis-
tema de impuestos para hacer frente a las eventuales agresiones del
exterior y a la creciente necesidad de servicios pdblicos de la pobla-
"ci6n. Sin embargo, los gastos mds importantes fueron para la fortifi-
cacidn de las ciudades, desembolsos hechos por 1la misma poblacibn,

gue no querfa ser excluida del municipio si se oponfa a cubrir estas

cuotas, 30
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B. México colonial

1. El surgimiento de la institucidn municipal

a) Fundacidn del primer ayuntamiento de América con-
tinental: la villa Rica de la Vera Cruz.

La empresa de la Conquista fue un sistema mixto en donde participaban
la Corona y los particularesn, éstos contaban con plena autonomfa pa-
ra realizar la colonizacién, siempre y cuando no se utilizaran fondos
realesaz, se cumplieran los preceptos de las capitulaciones —convénio
bilateral con normas y obligaciones, reglas especiales y pautas de con-
ducta para el jefe de la expedicifn- y se respetara el "origen y causa
de la actividad o intervencién privada: la soberanfa del Estado sobre
las tierras del nuevo mundo", 2 ‘
Asf, uno de los resultados de la empresa mixta de la colonizacién fue
que en la organizacibn legal de la (olonia dominara el particularismo, ya que
cada capitulacién contenfa un estatuto particular, es decir, un fuero

municipal o carta puebla para cada territorio conguistado.

El primer acto en América continental encaminado a la orcanizacién de un
cuerpo polftico, fue la furdacidn de la Villa Rica de la Vera Cruz el 19 de ahril
de 1519, En €1, Herndn Qortés recibid los carqos de Justicia Mayor y de Capitdn
Gereral gque le pemitieron emprerder la corquista oon plencs poderes. Ia carta

de regimiento de la Villa Rica de la Vera Cruz tiene fecha del 10 de julia de 1519,
A partir de su instalacifn, el municipio gutoriza la comguista en iquales témincs
que las cammas espafiolas de la Reconquista, En amos, se depositaban esperanzas
politicas y militaxes, BAs! cuno en Espafia el municipio fue la base de las opera-
ciopes militares contra la dominacién morisca, en América lo fue para la conquista.
“"Atn més ~dice Moisés Ochoa Canpos- la comuista de México resulti's autorizada

por un municipio, el de la Villa Rica de la Vera cruzt, 3

- Existen diversas opiniones en torno a las causas de la fundacién del



primer ayuntamiento en la Mueva Espafia. . o

Una corriente, encabezada por Dcn Toribio Esquivel Obregbn, sefiala
que el primer municipio surge ccmo consecuencia de la tradicién
legislativa peninsular gque regulaba los actos de los conquistado-
res, En este sentido, dice: "Acto trascendentalfsimo en la Histo- -
ria del Derecho en México, no s6lo por su prioridad cronolégica res-
pecto a todo lo que se hizo después para la creacidén de una nacién
nueva, sino porque revela el espiritu jurfdico que presidié en los

actos de Cortés y sus companeros en el descubrimiento de esta

tierra".35

Bernal Dfaz del Castillo, por su parte, explica el surgimiento del.
primer cabildo novohispano, como un deseo de Hern&n Cortés de fun-
dar un régimen independiente en donde se manifestara toda su auto-

ridad.

El relato que hace este testigo de la fundacién es similar a la

organizacién de la vida en Castilla. Veamos:

"Hicimos alcaldes y regidores y fueron los primercs alcaldes Alonso
Herndndez Puertocarrero e Francisco de Montejo; ...y los regidores
dejallos he de escribir porque no hace al caso que nonbre algunos y
diré cfmo se puso una picota en la plaza y fuera de la villa una hor-
ca, y sefalamos capitén para las entradas a Pedro de Alvarade y maestre
de campo a Cristébal de 0lid, alguacil mayor a Juan de Escalante y Teso-
rero a Gonzalo Mejia y cantador a Alonso de Avila y alférez a Hulano
Corral,..y alguacil real a Ochoa, vizcafno y a un Alonso Ranero".36

Gelpi Ferro, por su parte, dice que los municipios novohispanos
son producto de la colonizacién y, por lo tanto, de la ideologfa,
costumbres e instituciones de la Penfinsula. "En Espaiia, adn des-

pués del siglo décimo quinto, los Ayuntamientos, con los fondos
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del municipio armaban y pagaban tropas, fortificaban villas y ciu-
dades, y construfan, armaban y tripulaban galeras. Los espafioles
que pasan al Nuevo Mundo, llevando consigo su amor al municipio,

hicieron en los nuevos pueblos 1o que en Espana habfan hecho sus

abuelos, Tanta importancia tenfan los Ayuntamientos de la América
Espafiola, y tanta conservaron hasta la independencia, que Blacken-
ridge, hijo de los Estados Unidos, consideraba que eran demasiado

poderosos contra los gobiernos".37

b} El calpulli azteca

Existen historiadores y estudiosos de derecho agrar1038 que subra-

yan que el calpulli azteca es un antecedente indfgena del régimen

municipal.

El calpulli, dicen, era una comunidad de familias que tenfan los
mismos dioses, resolvfan internamente sus problemas econfmicos coti-
dianos, ocupaban una porcifn de tierra, patrimonio del mismo cal -
pulli y reconociah una auvtoridad que decidfa los problemas fundamen~

tales de orden comunal.39

Si bien qada calpulli “"tenfa que tributar al Imperio azteca, como
a su tlatoani en particular, constitufa una unidad auténoma, des-
concentrada, que podfa fdcilmente reproducirse a si misma. En efec-
to, el Estado azteca s8lo se interesaba por la apropiacién del pro-
ﬁucto o trabajo indigena mediante el tributo, dejando inalterable
la organizacién interna politica, econfmica, militar y religiosa

de las comunidades".40
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Por su parte, otra corriente considera que los calpullis eran
tan s8lo asociaciones humanas de cardcter natural y polftico y que
el municipio, como forma juridica, particular y diferenciada de go-

bierno, no fue conocido en los pueblos prehispanicos.dl

A "diferencia de la Europa feudal -dice Roger Bartra-, entre los
aztecas el Estado no constitufa la unién politica de los grandes
propietarios de tierras, sino que por el oSontrarig s6lo a través
del Estado y del tlatoani podfan surgir una clase de propietarios,
la cual ~-por lo mismo- quedaba indisolublemente ligada al aparato
estatal, de la misma forma que el aldeano estaba ligado a su comu-.
nidad. En este sentido, el Estado no era mds que la comunidad su-

perlor, unidad aglutinante del conjunto de comunidades".42

Teresita Rendén Huerta dice que en Mé&xico precortesianc existid

gran actividad urbana. Sin embargo, el calpulli no es equivalente
al municipio, dado que la "organizacién polftica de los pueblos pre-
hispédnicos tiene mds de régimen imperial centralista, que de demo-
cracia basadaen el Municipio". Por lo tanto, concluye gque el "Muni-
cipio tomado como una institucién jurfdica, tiene su origen en nues-

tro pais a partir de la conquista y no antes".43

Esta corriente sefiala, por lo tanto, que las organizaciones socia-
les y politicas aztecas no se asemejaban a las democracias y auto-
gobiernos de las comunidades romanas y espaiiolas y, en consecuen-
cia, el municipio, como forma de organizaci6én politica, social y -

econbmica es introducido por los espaioles.
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¢) Fundacién del Ayuntamiento de la Ciudad de
México

La Nueva Egpaifia incorpor6, de manera definitiva, a la institucién
municipal cuya herencia eran las comunas espaficlas y las pequeiias

comunidades prehisp&nicas denominadas calpullis,

El segundo municipio fundado en este territorio se instald en Te-
peaca, Puebla; el tercero, en Lebn y en, Coyoacdn, el cuarto. As{,

la organizaci6n municipal se fue extendiendo por toda la regién

" conquistada.

Miranda dice que los actos de fundaci6n de ciudades o posesi6n de
nuevos territorios consistian, por lo general, en la "aprehensidn
simb6lica ante testigos (rito de sabor feudal: coger tierra, arran-
car plantas, aventar piedras, dar estocadas en los &rboles) y en

la constancia pGblica (la fe de lo ocurrido dada por el escribano

de la expedicién).44

Se desconoce la fecha exacta en que se funda el primer ayuntamienté
"en el Valle de México, toda vez que se extraviaron los primeros li-
bros de cabildo y es, hasta el 8 de marzo de 1524, cuando aparece el

primer registro.

.Recordemos que el Cuartel General del conquistador se trasladf a
Coyoacén, en virtud de que Tenochtitl&n quedd arrasada después de

75 dias de sitio:
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“Montones de cadiveres, edificios desmoronades, desolacifn y muerte
después del memorable 13 de agosto de 1521. En consecuencia, no pu-
dieron los conquistadores instalarse luego en 1la vieja Capital, resol-
viéndose Cortés a retirarse a la cercana Villa de Coychusican (Coyoa-~
cén); amero, caw lo hizo al fundar Villa Rica, también lo repiti6
en este caso: nombré Ayuntamiento que legalizara los actos de su go-
bierno; quedaron designadas las primeras autoridades y despufs existis
la Ciudad".45

El registro inicial del Ayuntamiento de la Ciudad de M&xico es un
acta que se refiere a peticiones de solares y mercedes, La versidn

en castellano moderno de un fragmento de la misma, es la siguiente:

"En la gran ciudad de Temixtitén, lunes ocho de marzo de mil quinientos

y veinte y cuatro aios, estando ayuntados en su Ayuntamiento, en las ca-
sas del magnifico Sefior Hernando Cortés, Gobernador y capitén general de
esta Nueva Espafia, donde se hace el dicho Ayuntamients, estando presen-
tes los sefiores Francisco de las Casas, Alcalde Mayor, el Bachiller Or-
tega, Alcalde ardinario y Bernardino de Tapia y Gonzalo de Ocampo Y Fo-
drigo de Paz y Juan Hinojosa y Alonso Jaramillo, regidores de ella, vien-
- & y platicando las cosas del Ayuntamiento y camplideras al bien pblico
y parecieron las personas de uso y dieron sus peticiones para pedir sola-
res a los cuales respondieron lo siguiente ante m{, Francisco de Ordufia"46

Por las actas de cabildo de esas fechas, podemos saber que los ayun-
tamientos en esta ciudad estaban integrados por un alcalde mayor,

dos alcaldes comunes y ocho ediles.

En virtud de que la intencibn de los conquistadores era fundar y con-
. solidar ciudades, es importante hacer notar gue los colonos de la
capital recibieron, en 1522, algunos privilegios del rey. Los mds
importantes fueron: que "durante algunos afios pagasen menos del quin-

to por el oro que cogieren; que en un perfodo de ocho afios no pagasen
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almojarifazgo ni otros derechos por los objetos y mercaderias que
importasen de Espafia; que durante el tiempo que le pareciese al rey
estuviesen exentos del impuesto de alcabala, y que pudiesen resca-

tar esclavos de los naturales“}7

Uno de los impactos de la conquista sobre los pueblos indfgenas fue
que se sustituy6 un sistema de gobierno local en donde "el pueblo
sefiorfo o pueblo objeto, gobernado por un cacique o sefior, se trans-
formarfa en el pueblo concejo o pueblo sujeto o persona, gobernado
por un organismo colectivo emanado de &l -el cabildo o ayuntamien-

to“.48

2. La consolidacibn de los poderes municipales

a) Orxganizacidn politica

En los primeros afios de la Colonia, la organizacién politica novo-
hispana es inestable. Hasta mediados de siglo, existe una pugna
politica entre la Corona y los conquistadores. Estos luchan per
proiongar el régimen semifeudal impuesto en la Conquista y el rey
por establecer el autoritarismo mondrquico. La primera etapé semi-

feudal ser& breve, la segunda larga.

En la etapa semifeudal, los cabildos rigen gran parte de la vida
civil en el dmbito territorial abarcado por su jurisdiccién. La
competencia de los concejos, en esta primera etapa, fue méds impor-
tante que en la absolutista. Lo anterior se demuestra por las actas

de cabildo. En las de la Ciudad de México, podemos ver que este
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municipio requlaba la vida econfmica y social de una inmensa re-
gién y daba, entre otras, disposiciones relativas a ganados, minas,

esclavos y mercedes en tierras lejanas.so
b} Las Capitulaciones y las Instrucciones de 1523,

Las primeras normas generales de organizacién municipal est&n con-
tenidas en las Capitulaciones expedidas en la Metr6poli. En ellas
se contemplaban, como se menciond anteriormente, asuntos referen-
tes a la fundaci6én de ciudades y al repartimiento de tierras y so-

lares.

Herndn Cortés funda la Villa Rica de la Vera Cruz, siguiendo las
lfneas generales de las Capitulaciones. Sin embargo, en 1523, el
soberano le impone Instrucciones adicionales que se refieren a la
fundacibn de ciudades, sefalamiento de sus propios, repartimiento
de tierras a sus vecinos y denominacién de la tierra y sus provin-

. 51
cias y lugares,

Altamira dice que las instrucciones metropolitanas que se enviaron

a bon Hernando constituyen "un caso especial en que se enlazan, de
una parte, la eleccién libre de los vecinos para los candidatos a
oficios de regimiento (regidores), y la facultad del seior del lu-
gar (Herndn Cortés) para escoger de entre ellos, dentro de las re-
glas que contiene esta Instruccién”.

La préctica de nombrar regidores se habfa introducido en la Penin-
sula desde la Bpoca de los Reyes Cat6licos. Sin embargo, la centra-

lizaci6n era de hecho mediante los "alcaldes mayores, ya por enton-
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ces llamados corregidores y que eran enviados del rey. Pero preci-
samente, contra esas medidas que ahogaban la autonomfa local, se

luchaba en los dltimos afios de la etapa pre-Villalar. Los comune-

ros en Avila, revocaron los nombramientos hechos por Carlos V".53

c) Las Ordenanzas de Cortés (1524-1525).

Las primeras disposiciones municipales expedidas en la Nueva Espa-
fia fueron las Ordenanzas para Vecinos y ioradores, para el Buen
Tratamiento y Régimen de los Indios y para los Concejos, en donde
se regulagan, entre otros, los aspectos m&s importantes de la con-~,
quista: milicia, doctrinamiento, instruccién y tratamiento de in-

dios, residencia y arraigo de los espafioles, ganados, cultivos y
%

5
plantaciones. -

Las Ordenanzas de 1524 disponfan:

1) La obligacién de todo vecino espaivl de prestar el servicio militar
graduando las armas que habfa de tener por el nfimero de indios que
" tuviere de repartimiento y que cada cuatro meses habfa de pasar re-
vista, o hacer alarde, como entonces se decia, ante los alcaldes y
regidores de cada villa. (Ordenanzas I-V).

2) Que los vecinos, por cada cien indios de repartimiento que tuvieren,
debfan de sembrar mil sarmientos de la mejor vid que se pudiera, ca-
da afio, hasta campletar cinco mil sarmientos por cada cien indios y
que si tenfan otras plantas de Castilla, debian de plantarlas en los
pueblos de indios que se les hubiere asignado. (Ordenanzas VI-VIII).

3) Que los duefios de repartimientos debfan cumplir con la obligacifn. de
difundir entre los indios la religién cat6lica, ordendndoles que los
manden a los monasterios a ser educados y alimentados acosta del enco-
mendero. Si no hubiere monasterio , habfan de proveer a dicho fin por
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medio de sacerdote o persona instruida en la religién catSlica y cuan-
do hubiere varios vecinos que tuvieren repartidos un nimero tan peque-
fio de indios que no les diere para pagar a un clérigo, deberfan de reu-
nirse varios para costearlo. (Ordenanzas IX-X).

1a prohibicién a los espafivles de exigir a los indios tributarios el
pago del tributo en oro. (Ordenanza XIV).

La cbligacifn a los espafioles, de residir en el pafs por ocho aios, so
pena de perder todo lo adquirido y ganado aquf. Daba sequridades de
que el repartimiento se tendrfa por juro de heredad para ellos y sus
sucesores y ordenaba que los que fuesen casados en Espafia mandaran por
sus majeres y los que no lo fueren deberfan casarse dentro de arfo y
medio de publicadas las ordenanzas y en el misno plazo todos los veci-
nos deberfan fabricar y tener casa poblada en el lugar de su vecindad.
(Ordenanzas XV-XVIII).

Sobre la justa compensacibn y premio de servicios a los concquistadores
que hasta entonces no los hubieren recibido. (Ordenanza XIX) 5 o

Por su parte, las Ordenanzas que expidié Hern&n Cortés en 1525 sub-

~rayan los siguientes puntos:

1)

2)

3)

4)

5)

Que en cada villa debfa de haber dos alcaldes con jurisdiccién civil
y criminal, cuatroregidores, un procurador y un escribano. ILos nombra-
mientos habfan de hacerse el primero de enero de cada afo.

Que habria un fiel para cuidar de los abastecimientos, marcar las pe-
sas y medidas y mirar que se ajustaran a ellas las ventas, cuidando
que se vendieran las cosas al precio que ellos fijaran y sefialando los
lugares donde habia de tirarse la basura.

1a prohibicién a los rescatadores, de camprar las mercaderfas que lle-
garen a la villa, sino después de treinta dias.

El abasto de carne, que se remataba por pregfn hasta adjudicarlo a
quien hubiere ofrecido dar la carne mds barata. Se prchibfa matar a
los animales en ningfin otro lugar que no fuera el designado al efecto,
el cual debfa de estar fuera de la poblaci6n y situada de modo que no
perjudicara la salud de los vecinos.

La hortaliza, el pan y el pescado habfan de venderse precisamente en
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la plaza pdblica y el pan habia de tener el peso y el cocimiento sefia-
lados por el concejo.

6) Que los domingos y fiestas de guardar, todos los vecinos habfan de acu-
dir a misa.

7)  Que todos los vecinos tenian que residir en su villa a lo menos en las
pascuas de Navidad, Resurreccifn y Espiritu Santo.

8) Que el concejo era el finico que tenfa facultades de dar tierras para
labor, ganado o solar para casa.

9} Que ningtin sitio de ganado podia darse a distancia menor de media legua
de cualquiera sementera de espaiioles o de indios. Que los duefios debfan
de tener fierro para marcarlo, debidamente registrado ante el escribano
de la villa,

10) Que los alcaldes y regidores no podfan celebrar cabildo sin estar pre-
sente Herndn Cortfs y su lugarteniente y que el alguacil mayor tenfa
derecho de concurrir al cabildo con voz y woto.

Con las Ordenanzas de Cortés se cierra la primera etapa de la evolu-
ci6n del municipio en la Nueva Espafia. Esta se caracteriza por la
participacién decidida de los cabildos en la toma de decisiones admi~
nistrativas y de gobierno y, por lo tanto, podemos llamarla de conso-

lidacién municipal.

Arnaldo C6rdova declara que existen abundamentes testimonios que ilus-
tran cbémo en varias ciudades coloniales novohispanas y de la América
espafiola, la poblacién influfa, de manera cotidiana, en la direccifn
de los asuntos pfiblicos. Asf, cualguier asunto gue tuviera gue vex
con proyectos comunales de trascendencia, eran tratados en reuniones

de cabildo abierto.57

Este tipo de cabildo funciond, tal y como se mencioné antes,
en la fundacién de la Villa Rica de la Vera Cruz y del ayuntamiento

de Lebn y se puede considerar que en este perfodo, de participacién
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comunitaria en la integraci6n y funcionamiento de los gobiernos loca=

les, se implanta el régimen municipal en la Nueva Espar‘m.s8
3. Ordenacién de la institucibn municipal

Después de las Instrucciones o Capitulaciones, la sigquiente legisla~
cibén general estuvo contemplada en las Ordenanzas expedidas por Feli-

pe 1I en 1573, comprendidas en la Recopilacibn de Ind:’..’:\s.59

Esquivel Obregbn distingue varias categorias de ciudades en base a

las normas que se analizan:

1) Cindades metropolitanas coordinadas por 'un juez con tftulo y nambre de
adelantado, gobernador o alcalde mayor, corregidor o alcalde ordinario,
que tenga la jurisdiccién in solidum y, juntamente con el regimiento,
tenga la adninistracién de la reptiblica, tres oficiales de real hacien-
da, doce regidores, dos fieles ejecutores, dos jurados de cada parroquia,
un procurador general, un escribano de concejo, dos escribanos pdblicos,
uno de minas y registros, un pregonero mayor, un corredor de la lonja,
dos porteros".

2) Ciudades diccesanas o sufragineas compuestas por “ocho regidores y los
demis dichos oficiales perpetuos".

3) villas o lugares representadas por un "alcalde ordinario, cuatro regi-
dores, un alguacil, un escribano del concejo y uno p@blico y, un mayor-
domo", 60

En las Ordenanzas sobre Descubrimiento, Poblacién y Pacificacién de
las Indias se determinaba la estructura del municipio, las faculta-
des de los adelantados o gobernadores y las normas para trazar nue-

vas poblaciones urbanas.

Las caracteristicas de esta segunda etapa, denominada por Rend6n

Huerta de “organizacién municipal”, eran:

1)  El mnicipio era el punto de reunifn del estado llano colonial para
defanderse de los abusos del poder.

2} las nuevas poblaciones eran centros de préctica democrética gquberna-
mental. )
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3) los municipios podfan redactar ordenanzas y las ciudades legislar
sobre asuntos prioritarios, previa autorizacifn del virreinato.

4) El patrimonio del municipio se constitufa por:
-Bienes caminales (puentes, plazas, mercados, lugares en que se
reunia el concejo, montes, arenales, riveras de los rfos, etcétera,
que podian ser disfrutados por la camnidad),
-Bienes propios (propiedades risticas o urbanas destinadas al arren-
damiento, o venta al mejor postor, cuyo producto era fuente conside-
rable de recursos que se destinaban a incrementar el erario municipal.
-Arbitrios (impuestos por una cbra o servicio determinado, sisas,
derramas y concesiones, previa autarizacitn real).61

Es preciso hacer notar que en la Nueva Espana “coexistieron -con-
vivieron complementidndose- tres distintos régimenes juridicos muni-
cipales: la organizacién primitiva en 1o que no se opusiera a la
religi6n, derecho natural y leyes de Indias; los ayuntamientos in=-
dios y el régimen municipal castellano con sus necesarias adaptacio-

. 62
nes al medio".

Asi, en el siglo XVI los gobernantes indfgenas conservaron sus po-
testades en las capitales de sus poblados, pero progresivamente fue-
ron sustituidos por ediles nativos con funciones similares al mo-
delo comunal espafiol. Charles Gibson dice que en un brincipio se
respetaba al tlatoani como el dirigente de la comunidad, pero mis

tarde las funciones se separaron}’3

En 1591, la Corona espafola decreta una Real Cé&dula que dispone
que los cargos municipales, salvo el de alcalde ordinario, cuyas
funciones eran judiciales, fuesen vendidos en pGblica subasta con
la posibilidad de hacerlos vitalicios y hereditarios. Con esta

reforma, el principio de eligibilidad del cuerpo edilicio pierde
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vigencia.

Lo anterior respondfa a las necesidades de Felipe II, siempre de-

mandante de recursos para sostener las qguerras de la Contrarreforma.

De esta manera, en la Nueva Espafa se implant6, poco a poco, el ab~
golutismo de la metrb6poli. La monarqufa establecié "autoridades su-
periores e inferiores con estrecha dependencia del poder central

-virreyes , audiencias, gobernadores, corregidores y alcaldes mayores-
interviniendo mediante estas autoridades en la administracién conce-
jil, nombrando corregidores para los pueblos indigenas y designando,

regidores perpetuos para los cabildos espaﬁoles.64

Las funciones que en esta etapa desempefiaban los cabildos eran: eje-
cucibn de justicia y administracién municipal. Las funciones judi-
clales eran ejercidas por los alcaldes ordinarios y las -administra-

tivas por los regidores.

La administracién municipal se referfa al adorno de la ciudad, mejora-
miento de sus obras pdblicas, reglamentacién de asuntos econfmicos
(fijacibn de precios a productos y salarios), recaudacién de tribu=«
tos locales, inspeccibén de circeles y hospitales, administracifn de

. . 65
terrenos plblicos y vigilancia de la moral pdblica.

Villasefior y S&nchez describe las funciones del ayuntamiento en su
obra Theatro americano, veamos:
" Tiene el noble ayuntamiento sus casas de cabildo, y diputacién a poca

distancia del real palacio, intermediando sflo media cuadra de la Plaza
Mayor, en donde reside y vive el corregidor, y en su sala capitular se
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juntan los regidores, que son-doce; con su alguacil mayor, contador,
precurador mayor, y mayordomo, a las determinacicnes correspondientes
para el gobiemo econfmico de sus rentas, y bien pdblico, y para las
elecciones de alcaldes y comisarios de la fiel ejecutoria, en cuyos ofi-
clos asisten los escribanos de cabildo, diputacifn, y fiel ejecutoria, y
en esta misma casa y alhfndiga, es donde se venden todos los mafces y ha-
rinas, que de varias provincias entran para el consumo de esta capital,
como tambifn en el pSsito de ella, en el que se recogen los trigos y maf-
ces, que de cuenta de la misma ciudad y sus caudales se abastece para sulr-
venir a las faltas, cuando escasean las entradas de los labradores, de que
tiene el cuidado la junta de pSsito, camw la de policia lo tiene, o debe
tener, en la buena estructura de la ciudad, su limpieza, y planitud de sus

calles".66

+

Es importante sehalar, sin embargo, que los cabildos estaban sujetos
a las 6rdenes de los corregidores o gobernadores gquienes controlaban

. .. : . 67
cualquier decisifén que pudiera afectar sus intereses.

Los ayuntamientos tenfan también participacién en la distribucién

de la produccién y la regulacién de los precios. En efecto, a tra-
vés de los pbsitos y las alh6ndigas los municipios suministraban gra-
nos a los indios y a los espaiioles con pocos recursos y evitaban el

libre comercio agiotista.

Estas instituciones contribuyeron a resolver el deficiente abaste-

cimiento de trigo, harina, cebada y otros artficulos de primera ne-
cesidad en municipios importantes. Asf pues,"se contrarresté la la-
bor de algunos grupos de espafioles en materia de especulacif6n y aca-
paramiento de productos bdsicos. En este sentido, las funciones de
los mﬁnicipios fueron eficaces si bien estuvieron interQenidas cons-

: 68
tantemente por representantes de la Corona espaiiola.
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4. La decadencia del municipio

A mediados del siglo XVIII, la influencia del centralismo adminis-
trativo francés se dejd sentir en la organizacién polftica de la

Nueva Espafa.

Las Ordenanzas de Intendentes de 1786 intentaban combatir los vicios
de la administracibn hacendaria y la falta de organizacién adminis-

trativa en el funcionamiento de los cabildos.

Esta reforna, constitufda por 206 artfculos, regulaba los asuntos
municipales generales, hacendarios, de guerra, justicia y policfa
y obligaba a los ayuntamientos a sujetarse a las disposiciones ha-
cendarias emitidas por doce intendentes, distribuidos a lo largo

y ancho de la Nueva Espaia.

"~ Antes de la reforma, la Colonia estaba dividida en cinco reinos,
subdivididos en alcaldfas mayores y corregimientos. Estos eran
Nueva Espaifia, Nueva Galicia, Nueva Viscaya, Nuevo Ledn y Nuevo

México. Existfa, asimismo, una provincia: Yucatdn.

A paftir de las nuevas ordenanzas, se intentS combatir la ampli-
tud de estas jurisdicciones y las alcaldias mayores y corregimien-

tos fueron sustituidos por una docena de intendencias.

Los intendentes presidfan las reuniones de cabildo, aprobaban cual-
quier tipo de ordenanza y ejercfan atribuciones judiciales. Los
municipios, por su parte, se convirtieron en meras juntas municipa-

les en donde un alcalde ordinario, dos regidores y un procurador
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realizaban funciones de caricter estrictamente administrativo.

Con anterioridad a esta reforma, se habfa establecido, en 1767,

una Contadurfa General presidida por un Contador General de la Co-
misién de Propios, Arbitrios y Bienes de Comunidades de todas las
Cindades, Villas y Lugares del Reino de la HNueva Espafa que contro-

laba las finanzas en los municipios de manhera permanente.

Es preciso hacer notar que, a partir de la creacién de esta institu-
cibn, "ya no nudieron los regidores gastar nada de los fondos de la

ciudad sin el consentimiento previo del contador general",

Esta etapa es considerada como de "decandencia municipal“?0 En
ella, desaparecié todo vestigio de autonomfa local, en virtud de
que las "minuciosas disposiciones de la Ordenanza redujeron al dl-

timo punto la independencia de la corporacic‘m".-’1

Asf, el control que ejercfan la Junta Superior de la Real Hacienda,
el virrey, los intendentes y los gobernadores en la toma de deci-
siones locales, hizo gue el municipioc entrara en una crisis profun-

da.

La reforma real aviv6 el malestar de los criollos guienes estaban
marginados por la clase polfitica espafiola que impedfa su acceso a

altos cargos militares, eclesidsticos y politicos.

Su dnico reducto eran los municipios . "En los ayuntamientos mis

importantes -los de la Ciudad de M&xico, Puebla y Veracruz- los
: . - 12
criollos concurren a la funcién pblica con los espanoles".
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Ante la inconformidad y los brotes de descontento criollo, el
‘Virrey Marqués Francisco de Croix, representante tipico del des-
potismo ilﬁstrado, dirfa: "De una vez para lo venidero, deben sa~
ber los vasallos del gran monarca que ocupa el trono de Espafia,
que nacieron para callar y obedecer y no para discurrir ni opinar

en los altos asuntos del gobiarno".73

Estas circunstancias, aunadas a la crisis econémica novohispana,
hacen que a finales del siglo XVIII existan en la Colonia tres
tendencias politicas: "la modernista, que recibe el influjo de

la Ilustracién; la misonelsta, como reaccifn contra la Ilustra- )
cibn, y la cricllista, que es fruto de la madurez y personalidad

4

politica del pais".7 Esta Gltima corriente es la gque se expresa

a través de los ayuntamientos.

C. La Independencia

1. Crisis municipal

. A fines de la Colonia, el municipio se encontraba. en. una profunda
crisis econfmica y polftica debido a su nula participacién democré-
tica en la integracifn y funcionamiento de los ayuntamientos y a
que su autonomia politica, administrativa y financiera estaba ve-
dada.

}fiestley en su ya cldsico libro sobre las municipalidades colonia-
les espanolas sefala: mientras "que las colonias crecian.en poblacién,
mientras que las ciudades se desarrollaban en tamafio y opulencia, su

condicibn juridica, que deberfa haber corrido pareja con el adelan-
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e
to material, era consecuentemente sacrificada por una polftica
que temfa al criollo y al mestizo y que basaba el bienestar colonial
y la integridad imperial en la exclusifn de los colonos del partici-
pio en la cosa pGblica,porque, como resultado de la perfeccifn del
circulo vicioso, estaban muy seriamente incapacitados para llenar
del modo debido las obligaciones de la ciudadanfa. Pero es de ad-
mirar que las ciudades estorbadas en su desarrollo normal por la
sujecifn centralista, se convirtieran en centro de revuelta para

75
separarse de Espana”.
2. Ayuntamientos independentistas '

Con la invasibn francesa a Espafia y el encarcelamiento del rey,
"el Ayuntamiento de la Ciudad de M&xico, que abrigaba inquietudes
de emancipacién, tratd de revivir la tesis de Herndn Cortés, sos-
teniendo que, en ausencia del rey cautivo, le tocaba reasumir la

) 6
soberanfa".

'El ayuntamiento de la capital recupera, asf, su significacibn ori-
ginaria: ser receptor de las demandas de la ciudaganifa que apoya-

ba al monarca destituido, Fernando VII,

Francisco Primo Verdad y Ramos, sindico del cabildo, levanta su
voz el 19 de julio de 1808 para exponer, por vez primera la doctri-
na de la soberania popular a través de sus instituciones inmedia-

. 71
tas.

Se plantea a la Real Audiencia y al virrey José de Iturrigaray que

ge declaren insubsistentes las abdicaciones de Carlos IV y Fernando
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VII; que se desconozca a todo funcicnario que pretenda venir a

gobernar a la Nueva Espafiayque el virrey gobierne por la comisién

del ayuntamiento en representacibn del virreinato.

Seglin Luis Villoro, se introducen nuevos elementos a la teorfa polf-
tica del poder real: "Fernando VII conserva el derecho a la corona
...[pero]l...el rey no puede disponer de los reinos a su arbitrio,
carece de la facultad de enajenarlo. La soberanfa le ha sido otor-
gada al rey por la nacibén, de modo irrevocable, y existe un pacto
original, basado en el consensoc de los gobernados, que el rey no

79
puede alterar”. N

El 9 de agosto de 1808 se realiza una Junta General presidida por
Iturrigaray a la cual asisten los oidores de la Real Audiencia,

el érzobispo, los canfnigos, los inquisidores, el Consulado, el

' Ayuntamiento, la nobleza y los gobernadores de las parcialidades de.

indios.

En la junta, el vocero del ayuntamiento metropolitano manifiesta
_ que en ausencia del gobierno legftimo que era el del Rey, el pueblo
considerado como fuente y origen de la soberanfa, tomaba de nuevo

Esta para depositarla en un gobierno provisional.

Los representantes de las fuerzas centralistas, alto clero, terra-
tenientes, oidores, se percatan que, de prosperar tales iniciati-
vas, la independencia es evidente. Disuelven, por lo tanto, el
ayuntamiento, asesinan a sus cabezas y deponen al vacilante virrey,

mediante el golpe del Estado Yermo.
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Durante esta etapa preindependiente se volvieron a celebrar reunio~

nesg de cabildo abierto.

Las regiones novohispanas que participaron activamente en esta

jornada fueron:

En la zona norte: Chihuahua, Monterrey, San Luis Potosf y Zacate-
cas; en el Golfo de México: Campeche, Veracruz y Mérida; en la zo-
na del Pacifico Sur: Qaxaca, y en la zona centro: Guanajuato, Gua-

dalajara, M8xico, Valladolid, Puebla, Querétaro y Tlaxcala,

En los documentos de la época se registran nombres y firmas del’
pueblo en general que, con entusiasmo inusitado, da a conocer sus
puntos de vista en torno a los sucesos peninsulares. Participan

en estas jornadas: "presos, ministros de real caja, de la real

junta de ﬁnién de rentas reales, tesoreros, operarios, artesanos,
contadores; ensayadores y diputados de minerfa, diputades consula-
res, administradores de rentas, republicanos, mineros, hacenderos
.de plata, comerciantes, diputados de comercio, pdrrocos, subdele-
gados, tenientes letrados, indfgenas, escribanos y paisanos de to-
das.las clases sociales; o firmas muy importantes en la épocaAcomo
las de Manuel Flon, conde de la Cadena; Juan Antonio de Riano, Maria-
no de Otero; Agustin Pérez Quijano: José Manuel Barela; Silvestre
piaz de la Vega: Juan José& de Michelena; Ignacio de Aldama, Francis-
co Primo de Verdad y Ramos; José Marfa de Abarca; Pedro Moreno; Jo-
;é Ignacio Ramfrez; Manuel Ortiz de la Torre; Joaquin Pé;ez de Ar-
ceo; Pedro Telmo Landero; José Maria Giral de Crané; Francisco Ura-
ga; Domingo de Allende; Juan Villavicencio; Fray Francisco Puelles,

marqﬁés de Somerruelos, y en general las hay de espafioles europeos,
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espafioles americanos y espaiioles indios, como curiosamente les lla=-

80
man en Chalco".

No obstante que los sucesos de 1808 se vieron frustados, es induda-
ble que la comunidad municipal, a través de sus ayuntamientos, par-

ticip6 activamente en el movimiento independentista.
3. Llamado municipalista de Miguel Hidalgo

Antes de la revoluci6n de Independencia el municipio no existfa

en ningdn texto legislativo, motivo por el cual uno de los puntos
prioritarios del movimiento de emancipacién era, ademds del respeto
a los derechos humanos y la recta administraci6n de la justicia, que
las comunidades recuperaran sus facultades de organizacién social,

politica y econfmica, su autogobierno.

Al respecto, el anciano Cura de Dolores dirfa en uno de sus llama-

dos a la poblaci6n:

"...Establezcamos un gobierno que se camponga de representantes de todas
las ciudades, villas y lugares de este reyno, que teniendo por cbjeto '
principal mantener nuestra santa religidn, dicte leyes suaves, benéficas
y acamwdadas a las circunstancias de cada pueblo: ellos entonces goberna-
rén con la dulzura de los padres, nos tratardn como a sus hermanos, dos-
terrarén la pobreza, moderando la devastaciéh del reyno y la extraccifn
de su dinero; fomentardn las artes, se avivarén la industria, haremos li-
bre uso de las riquisimas producciones de nuestros feraces paises, y a la
vﬁelta de pocos afos, disfrutardn sus habitantes de todas las delicias que
el s:ﬁfrano autor de la naturaleza ha derramado scbre este casto continen-
te".
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4. El poder municipal en la reunién de las Cortes Generales

Extraordinarias y en la Constitucibén de C&diz

Alarmadas por las fuertes tensiones novohispanas, las Cortes Genera-
les Extraordinarias se refinen en C4diz e intentan controlar jurfdi-

camente los brotes independentistas.

La Constitucién de la Monarquia Espafola o Constitucifn de C&diz
se promulg6 el 19 de marzo de 1812 en Espafia y en México el 30 de

septiembre de ese mismo afio.

Para Jos& Barrag&n el decre?o de C4diz es una obra revolucionaria
que "presenta una armazénférrea y légica en sus principios doctri-
nales, y supuso, para la realidad politica espafiola, la revolucién
mis profunda de su historia contempordnea: la revoluci6n del cons-
titucionalismo, pero operada desde dentro y no tanto como imitacién..

82
extralégica".

El 4 de mayo de 1814, Fernando VII, alarmado por las repercusiones
que podrfa tener este ordenamiento en la Colonia, lo abroga y el
régimen colonial se establece nuevamente. Cinco afios mis tarde,

" . entra en vigencia, otra vez, aungue por breve lapso.

Es posible decir que, nunca como en esas fechas se le habfan re-
conocido atribuciones tan precisas al municipio. Moisés Ochoa Cam-
'pos dice que "a pesar de su efimera vigencia en las dos ocasiones
que se aplicé, fue en sus consecuencias originales un poderoso im-

83
pulso renovador".



. 109.

En la Constitucifn de C4diz, tftulo VI (del gobierno interior de
las provincias y de los pueblos), Capftulo I, De los ayuntamientos,
se dedican 14 fracciones a la organizacién y atribuciones del muni-

cipio, a saber:

Articulo 309. Para el gobierno interjor de los pucblos habrd ayuntamientos,
corpuestos del alcalde o alcaldes, los regidores y el procurador sindico,y
presididos por el jefe politico, donde lo hubiere, y en su defecto por el
alcalde o el primer nonbrado entre 6stos, si hubiere dos.

Articulo 310. Se pondrf ayuntamiento en los pueblos que no le tergan y en
que converga le haya, no pudiende dejar de haberle en los que por si o con
su camrca lleguen a mil almas, y tambifn se les sefialard t&mino correspon-
diente. '
Articulo 311. Las leyes determinardn el nfimero de individuos de cada clase

de que han de camponerse los ayuntamientos de los pueblos con respecto a su
vecindario.

Articulo 312. Los alcaldes, regidores y procuradores sindicos se nambrardn
por eleccifn en los pueblos, cesando los regidores y demds que sirvan ofi-
cios perpetuos en los ayuntamientos, cualguiera que sea su titulo y dencmi-
nacién,

Articulo 313, Todos los aios en el mes de diciembre se reunirdn los ciuda-~
danos de cada pueblo para elegir, a pluralidad de votos con proporcién a su
vecindario, determinado nimero de electores, que residan en el mismo pueblo
y estén en el ejercicio de los derechos de ciudadano.

Articulo 314. los electores narbrarin en el mismo mes a pluralidad absoluta
de wtos el alcalde o alcaldes, regidores, y procurador o procuradores sin-
dicos,para que entren a ejercer sus cargos el primero de enero del siguien-
te ario,

Artfculo 315. Los alcaldes se mudardn todos los afos, los regidores por mi-
tad cadazo, y lo mismo los procuradores sindicos donde haya dos: si hubiere
s6lo uno, se mudard todos los anos.

Artfculo 316. El que hubiere ejercido cualquiera de estos cargos, no podrd

volver a ser elegido para ninguno de ellos sin que pasen por lo menos dos
afios, donde el vecindario lo permita.
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Acticulo 317, Para ser alcalde, regidor o procurador sindico, ademds de ser
cindadano en el ejercicio de sus derechos se requiere ser mayor de veinti-
cinco afios, con cinco a lo menos de vecindad y residencia en el pueblo. Las
leyes determinarén las demis calidades que han de tener estos enpleados.

Articulo 318. No podrd ser alcalde, regidor ni procurador sindico ningtin
empleado pdblico de narbramiento del Rey, que esté enejrcicio, no entendién-
dose camprendidos en esta regla los que sirvan en las milicias nacionales.

Articulo 319. Todos los empleos municipales referidos serén carga conceijil,
de que nadie podréd excusarse sin causa legal,

Artfculo 320. Habrd un sccretario en todo ayuntamiento, elegido por éste a
pluralidad absoluta de votos y dotado de los fondos del camin.

Articulo 321. Estard a cargo de los ayuntamientos:

Primexo: la policfa de salubridad y comodidad. .
Segundo: Auxiliar al alcalde en todo lo que pertenezca a la sequridad de
las personas y bienes de los vecinos, y a la conservacién dsl orden pblico.
Tercero: La administracifn e inversitn de los caudales de propios y arbitrios
conforme a las leyes y reglamentos, con el cargo de nombrar depositario bajo
responsabilidad de los que le nambran.

CQuarto: Hacer el repartimiento y recaudaci&n de las contribucicnes, y remi-~
tirlas a la tesorerfa respectiva,

Quinto: Cuidar de todas las escuelas de primeras letras, y de los demds es-
tablecimientos de educacifin que se paguen de los fondos del camin,

Sexto: Cuidar de los hospitales, hospicios, casas de expfsitos y demds esta-
blecimientos de beneficencia, bajo las reglas que se prescriban.

Seéptimo: Cuidar de la construccifn y reparaci6n de los caminos, calzadas,
puentes y clrceles, de los montes y plantfos del comin, y de todas las obras
pdblicas de necesidad, utilidad y ornato,

Octavo: Formar las ordenanzas municipales del pueblo, y presentarlas a las
Cortes para su aprabacidn por medio de la diputaci6n provincial, que las
acompafiard con su informe.

Noveno; Prawover la agricultura, la industria y el comercio segdn la loca-
lidad y circunstancias de los pueblos, y cuando les sea Gtil y beneficioso.

Artfculo 322, si se ofrecieren obras u otros cbjetos de utilidad comdn, y
por no ser suficientes los caudales de propios fuere necesario recurrir a
arbitrios, no podrédn inmponerse @stos, sino obteniendo por medio de la di-
putacién provincial la aprobacifn de las Cortes, En el caso de ser urgente
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la obra u objeto a que se destinen, podrén los ayuntamientos usar interi-
namente de ellos con el consentimiento de la misma diputacisn, mientras
recae la resolucifn de las Cortes. Estos arbitrios se administrarfn en
todo camo caudales de propios.

Articulo 323. Los ayuntamientos desempefiardn todos estos encargos bajo la
inspeccién de la diputaci6n provincial, a quien rendirdn cuenta justifica-
da cada ano de los caudales pdblicos que hayan recaudado e invertido.a4

Como se puede ver en los artfculos 312, 316 y 318, el sistema de
elecci6n popular directa en los municipios, la no reeleccién de los
funcionarios municipales y su renovacifn cada afo se establece en

la Nueva Espafia.

En el articulo 321, cuando se habla de bienes propios 'y bienes comu-
nales, se entiende que son tangibles y que satisfacen las demandas
de las comunidades. Al respecto, Juan Ugarte Cortés dice reciente-
mente: "Estupenda relacién de facultades a favor de los ayuntamien-
tos. Ya las quisieran nuestros municipios de ahora, aun después de
'1a reforma al 115 constitucional. ¢Por gué? Porque guarddndose la
dependencia de las Cortes (para aprobar arbitrios y las ordenanzas,
por ejemplo) o la dependencia del Rey a través de la Diputaci6n Pro-
vincial (el Jefe Superior Politico, que presidfa los Cabildos muni-
cipales), cuando se hablaba de bienes propios y de bienes del com@n.
éstos existfan, éstos eran bastantes: despuds se desarmotizaron, se
los enajenaron y ahora carecen de ellos, por tal motivo, eétén a ex-
pensas de los subsidios federales y estatales..."85

Otro punto importante de la carta gaditana es gue los ayuntamientos
cobraban los impuestos de manera directa y rendian cuentas de lo

recaudado e invertido anualmente a la diputacién provincial. (arx-
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ticulo 321, fraccifn 1IV).

Sin embargo, Ochoa Campos considera que de acuerdo a los articulos
322 y 309 se establecen precedentes para gque el municipio pierda
autonomfa en términos hacendarios y los ayuntamientos queden someti-
dos a las decisiones de los jefes polfticos, a pesar de que se reins?
taur§ el sistema de eleccidn popular directa en los municipios, la

no reeleccién de los funcionarios municipales y su renovacién cada

aﬁo.86

En relaci6n a la instauracién de los jefes polfticos, uno de los di-
putados novohispanos a las Cortes, Miguel Ramos Arizpe, se opusc a su
. establecimiento al reivindicar la autonomfa de los ayuntamientos y

de las diputaciones provinciales.

Ruiz Massieu asevera que el "ilustre federalista mexicano vislumbra-:

ba que el influjo malévolo de los jefes polfticos serfa importante

en el constitucionalismo local del siglo XIX mexicano".a’

5. Regimenes federales y municipio

El Decreto para la Libertad de la América Mexicana del 22 de octubre
~de 1814, cqnocido tambi&n como Constitucién de Apatzingin, sintetiza
los principios fundamentales de la ideologfa insurgente y, si bien
sigue lineamientos de la Constitucién espanola de 1812, su prop6si-

"to fundamental es instaurar las bases de la independencia nacional.a8

Este ordenamiento nunca tuvo vigencia, sin embargo, introdujo los

principios del liberalismo polftico al constitucionalismo mexicano%9
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‘Las atribuciones municipales sefialadas por la Constitucibn de C&-
diz no sufrieron modificacibn alguna, ya que en el capftulo XVII
del nuevo ordenamiento se establecfa: "Mientras que la Soberania
de la Nacifn forma un cuerpo de 1eyés que ha de substituir a las
antiguas, permanecerdn éstas en todo su vigor a excepcibn de las
que por el presente y otros Decretos anteriores se hayan derogado

90
y las que en adelante se derogaren",

Dentro de la corriente liberal del siglo pasado se encuentran el
Plan de Iguala, el Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana y

las constituciones federales de 1824 y 1857.

José Barragln dice que el Estado nacional fue creado por los muni-
cipios quienes entre 1823 v 1827 dieron, a través de sus ayuntamien-
tos, su voto favorable para que los estados firmaran el Pacto de
Unibn Federal. Asi, cuando Nueva Galicia, Yucat&n, Oaxaca y Michoa-
c&n se pronunciaron por la forma de estados libres y soberanos y por
la formaci6n de la Federacibn mexicana, lo hicieron con el consenso

y previa autorizacién de sus respectivas municipalidades.?!

Sin embargo, la Constitucidn de 1824, en aras de no invadir la so~
beranfa de los estados, se refiere al dmbito municipal en los si-

guientes términos:

Tftulo VI. De los Estados de la Federacifn.
Seccifn I. De las obligaciones de los Estados.

Articulo 161: Cada uno de los estados tiene obligacién:

1. De organizar su gobierno y administracién inte;ior, sin,
oponerse a esta constituci6n ni al acta constitutiva. 92

Gustavo Martinez Cabafias dice que despu&s de aprobada la Constitucién
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de 1824, "los ayuntamientos del estado de México continuaron obser-
vando las leyes, decretos y 6rdenes prescritos para su gobierno po-
litico, econb6mico y administrativo, entre los cuales estaban tanto
las ordenanzas del rey Felipe V, de noviembre de 1728, como las de 1813;
los acuerdos del 2 de enero y 29 de agosto de 1829, como el del 29

) 3
de diciembre de 1821 y la orden del 30 de marzo de 1822.9

La Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857 tampoco aborda la
competencia municipal, quizés porque en esos momentos la prioridad sequfa siendo
la unificaci6n de la nacién y la cultura polftica heredada de los fltimos tiempos
coloniales era centralista. Contra esta concepcién, el diputado, José Marfa Velas-

co, sefial en una de las sesiones del Congreso Constituyente, lo siguiente:

"La base mis s8lida de la democracia, el mds robusto fundamento de la liber-
tad de los pueblos, la expresifn mis clara de la soberanfa, se encuentra en
la municipalidad.

"Pero es necesario no confundir a los ayuntamientos o corporaciones munici- -
pales con la nunicipalidad. Esta confusién harfa a los hombres mds esclavos
8un que la falta de libertad municipal. Unacomporacién encargada de los in-
tereses nunicipales sin limitaciones, ejerciendo la soberanfa verdadera, se-
ria myy en breve la encarnacién del despotismo mis repugnante. No; la liber-
tad minicipal debe ser la amplitud de la accifn municipal, y la seguridad

de que esta accifn no sea detenida ni mencs contrariada por lo que se llama
autoridad politica. Es inconcebible ofmo la inteligencia de muchos y la vo-
luntad de todos se ha de sameter licitamente a la inteligencia y a la volun-
tad de un sSlo hombre que ejerce la voluntad politica. Y por desgracia esto
es lo que sucede en M&xico, conservindose las teorfas del sistema monfrgui-
oo y de la administraci6n colonial.

“La libertad municipal se ha de entender puesta en ejercicio por todos los
habitantes de la municipalidad: no delegando a los funcionario.f; minicipales
la soberanfa que por su esencia es indelegable, sino encargdndoles el ejer-
cicio de determinadas funciones, y sin perjuicio de la accifn individual, en
todo lo que es posible que sea directa, que es en su mayor parte por lo mencs
de cuanto se entiende por intereses minicipales”.%4
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La propuesta, sin embargo, fue rechazada y la Constitucibn de

1857 no legislé en términos de libertad y democracia municipal.
El quehacer municipal qued6, pues, mencionado en los siguientes

términos:

Titulo II.

Seccién I: De la scberanfa nacional y de la forma de gobierno,

Artfculo 40: Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una reptbli-
ca representativa, democritica, federal, camuesta de Esta-
dos libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior; pero unidos en una federacibn establecida segdn
los principios de esta ley fundamental,

Artfculo 41: El pueblo ejerce su scberania por medio de los poderes de
la Unién en los casos de su conpetencia, y por los de los
Estados para lo que toca a su régimen interior, en los tér-
minos respectivamente establecidos por esta Constitucifn
federal y las particulares de los Estados, las que en nin-
gln caso podrdn contravenir a las estipulaciocnes del pacto
federal %5

Sin embargo, en esta Constitucifn existen algunas menciones aisladas

;

a ia problemdtica municipal.

Tal es el caso de los articulos 31, 36 y 72 que establecen la obli-
gacién del mexicano de contribuir a los gastos del municipio; de
inscribirse en el padrfn de su municipalidad y de elegir popularmen-

te a las autoridades municipales del Distrito y Territorios.
Empero; 1os municipios son précticamente borrados de la vida politica, econ6-
mica y social del pais y, en su lugar, quedan las entidades federa-

tivas.

La escasa importancia que conceden al municipalismo los regimenes
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federales del siglo pasado es explicada por Garcfa Oviedo en los

"siguientes términos:

"La revolucifn, aunque por distinta via que la monarquia absoluta,
condujo al propio abatimiento de la vida municipal. El principio
individualista que la informaba determiné el menosprecio de la idea
corporativa; por tanto, de la organizacifn municipal. Imbuida de un
espfiritu legalista, significd, desde un primer instante, su hostili-
dad a las instituciones histéricas. Ia legislacifn municipal del si-
glo XIX es su cbra predilecta, obra que imprime al Minicipio el sello
‘individualista, legalista y centralizador que caracteriza a aquel gran

movimiento politico®.”6

Por su parte, Felipe Tena Ramirez expresa lo siquiente en relacibn '

a las mismas cartas decimon&nicas:

"Instituciones denocrdticas, parcceria que los municipios debieran
haber merecido atencifn de los regfmenes federales y que la libertad

- municipal figurarfa en los programas del partido liberal. Pero no
fue asi; las constituciones federalistas olvidaron la existencia de
los municipios y fueron las Constituciones centralistas y los gobier-
nos congsgvadores los que se preccuparon por organizarlos y darles
vida", 7/~

6. Gobiernos conservadores e institucién municipal

Dentro de la corriente centralista del siglo XIX, las Siete Leyes
Constitucionales de 1836 y las Bases Orgdnicas de 1843 hacen refe-

rencia especifica a la forma de organizacibén municipal.

Las Bases y Leyes Constitucionales de la Repdblica Mexicana, decre-

tadas en 1836, regulan las atribuciones del municipio en la sexta

ley titulada:
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Divisidn de la Repdblica y gobiermo interior de sus pueblos.

Artfcula 22.

Articulo 23.

Articulo 24.

Articulo 25,

Artfculo 26.

Habrd ayuntamientos en las capitales de departamento, en
los lugares en que los habia el afio de 1808, en los puertos
cuya poblacifn llegue a cuatro mil almas, y en los pueblos
que tengan ocho mil. En los que no haya esa poblacifn, habrd
jueces de paz, encargados también de la policfa, en el ntmero
que designen las juntas departamentales, de acuerdo con los
gobernadores respectivos,
Los ayuntamientos seelegirdn populamente en los términes que
arreglard una ley. El nidmero de alcaldes, regidores y sindicos,
se fijard por las juntas departamentales respoctivas, de acuer-
do con el gobernador, sin que puedan exceder: los prirercs, de
seis; los sequndos, de doce; y los dltimos, de dos,
Para ser individuo del ayuntamiento se necesita: :
I. Ser ciuvdadano mexticano en el ejercicio de sus derechos.
II. Vecino del misvo pueblo.
III. Mayor de veinticinco afios.
IV. Teper un capital, £isico o moral, que le produzca por lo
menos quinientos pesos anuales,
Estard a cargo de los ayuntamientos: la policfa de salubridad
y camdidad, cuidar de las cdrceles, de losg hospitales y casas
de beneficencia, que no sean de fundaci6n particular, de las
escuelas de primera ensenanza que se paguen de los fondos del
candn, de la construccién y reparacidn de puentes, calzadas y
caminos, y de la recaudaci6n e inversifn de los propios y ar-
bitrios, prawover el adelantamiento de la agricultura, industria
y comercio, y auxiliar a los alcaldes en la conservacitn de la
tranquilidad y el orden pdblico en su vecindario, todo con abso-
luta sujecién a las leyes y rejlamentos.
Estard a cargo de los alcaldes: ejercer en sus pueblos el ofi-~
cio de conciliadores, determinar en los juicios verbales, dic-
tar, en los asuntos contenciosos, las providencias urgentisimas
que no den lugar a ocurrir al juez de primera instancia, instruir
en el mismo caso las primeras diligencias en las causas crimina-
les, practicar las que les encarguen los tribunales o jueces res~
pectivos, y velar sobre la tranquilidad y el orden pdblico, con
sajecién en esta parte a los subprefectos, y por su medio a las
autoridades superiores respectivas. 98 )
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Las Bases Org&nicas de la Reptblica Mexicana acordadag en 1343 se

refieren al municipio en los giguientes términos:

Gobierno de los departamentos
Artfculo 134. Son facultades de las Asanbleas departamentales:
Fraccifn X: Hacer la divisién polftica del territorio del
Departarento, establecer corporacionss y funcionarios muni-
cipales, expedir sus ordenanzas respectivas, y reglamentar
la policfa municipal, urbana y rural.
Fraccifn XIII: Aprobar los planes de arbitrios municipales,
y los presupuestos anuales de los gastos de las municipali-
dades.99
burante los breves perfodos centralistas, a pesar de que el régimen
;muhiéipal mereci6é atencidn de los constituyentes se “puso en eviden-
cia la inutilidad hasta de las elecciones mismas, en razbn de que
. . las autoridades departamentales se reservaban el derecho de anular
lé eleccidn popular por la deposici6n de los Ayuntamientos, Lo que
‘importaba era el funcionamiento uniforme de la Administracién congruen-

te a lés politicas delineadas por el Gobierno Central}oo

7. Legislaci6n antimunicipal de 1856

En 1856, se expide la Ley de Desamortizacifn de Fincas Risticas y Ur-
banas y un afo mds tarde se prohibe constitucionalmente que las cor-

"poraciones civiles adgquieran o administren tierras.

La legislaci6én liberal se oponfa a la organizacidn comupitaria indf-

gena. Francisco Pimentel, en nouwbre de la igualdad de todos los in-
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dividuos, escribiri&: “El sistema comunal ha hecho perder al indio

todo sentimiento de individualismo, de empresa iqdividualgpl

Con las nevas medidas, el municipio, como corporacién civil, perdid
atribuciones importantes., Los bienes propios riisticos y urbanos de
los ayuntamientos que permitian, a través de la caja de comunidad y
los pb6sitos, sufragar los gastos nominales y extraordinarios de la

comuna, fueron vendidos en pdblica subasta.

Gerrit Huizer dice: "En México las nuevas leyes de 1856 sobrg tenen~
cia de la tierra, prohib§an a las corporaciones civiles y elesiastiy
cas poseer o administrar bienes territoriales; esta prohibiciﬁn pu~
50 en peligro a todo el sistema tradicional de propiedad o uso co-
lectivo de la tierra, puesto que las comunidades y ejidos eran con-

) , 102
siderados como corporaciones",

Asi, los bienes propios de los ayuntamientos se desvincularon de los
municipios y la escasa independencia econfmica que &stos hablan
" tenido hasta entonces, fue absorbida por los gobernadores de los es-

tados.

YEn la medida en que el nuevo Estado nacif dé€bil, pobre e incapaz
de reintegrar la estructura del antiguo régimen -apunta Krzuze~, los
poderes locales y regionales se fortalecieron hasta convertirse en

feudos que actuaban con impunidad frente a los pdeblos“%o3

3. Prefectos politicos y centralizacifn del puier en el rorfiriato,

En el gobierno de Porfirio Difaz, la centralizacifn ahog6 la vida
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municipal. A través de los jefes polfiticos, impopulares personajes
que desde afios atrds controlaban la vida local, el gobierno ejercfa,
de manera directa y expedita, su poder unipersonal en los asuntos

econbrnicos, sociales y politicos del municipio.

Las jefaturas polfticas y el régimen latifundista del porfiriato eran
inconciliables con la organizacién comunitaria local. El latifundig-
ta negociaba con el jefe politico v desofa las deiandas de la pobla-
ciénf “El ayuntamiento era un cero a la izquierda; la jefatura poli-
tica, un siervo del Gobernador y el Gobernador un lacayo de Porfirio

Diaz".104 .

Las tres décadas de dictadura hacfan imposible el avance democrético
hacia nuevas formas de organizacibn social. El pueblo demandaba la
restitucifn de sus tierras, elegir a sus propias autoridades y que

los prefectos dejaran de intervenir en la vida municipal.

En 1903, entra en vigor una nueva ley de organizacién municipal a
través de la cual los prefectos eran los presidentes natos de los

ayuntamientos. En dos de sus artfculos se establecia:

Articulo 60: Los prefectos politicos serdn la primera autoridad politica
local, en la jurisdiccién de sus respectivas municipalidades.

Artfculo Gl: Los prefectos serdn los jefes de todos los servicios en las
' municipalidades y estarfn supordinados al gobernador del es-
tado,105
Para acéntuar, adn mis, la centralizacién gubernamental, el gobier-
no del general Dfaz agrupé a los ayuntamientos en divisiones adminis-

trativas superiores que recibieron los nombres de partido, distrito,

prefectura o cantén.



«121.

En esta primera década del siglo XX fueron también suprimidas las
funciones administrativas de las corporaciones municipales del Dis~
trito Federal, compuesto por trece municipalidades. En su lugar,
Porfirio Dfaz dispuso gue funcionara una junta consultiva qué no se-
rié de eleccidn popular y que los impuestos municipales fueran cobra-

dos por la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico.

La revolucibn no tardarfa en estallar., La mayorfa de los investi-
gadores municipalistas estdn de acuverdo en que el "odio” que desper-
taron los prefectos polfticos entre la poblacidn "fue uno de los mo-
tivos inmediatos de la revolucibn, la cual consagré entre sus princi~-
pales postulados la implantacién del municipio libre. Los mismos par-
tidarios del antiguo régimen convinieron al cabo en que ‘la supresidn
de las jefaturas polfticas en la Reptblica es uno de los progresos que,
en justicia, debemos acreditar a la revolucidn; sin discutir la utili-
dad administrativa de esas magistraturas, tenemos que convenir en que

ellas fueron el méds eficaz instrumento del despotismo g&xmnamakal.d”lns

D. La Revoluci®n

1. El municipio en los planes, programas y pactos revolucionarics.

"Para 1910, en la mayorfa de los estados de México casi el 95% de
“las familias rurales carecfan de tierras, mientras que el 1% de la

' poblacibn era propietaria del 70% de la tierra cultivable".107

Asf, la demanda generalizada de los campesinos era recuperai las

, tierras que desde hacfa mds de medio siglo les habfan sido arrebata-
das; Esto, sin embargo, no podfa resolverse por las autoridades més
cercaﬁas a los labriegos: el ayuntamiento, en virtud de que los jefes

poﬁxiax habfan convertido al gobierno de la comunidad en una sihple
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y llana instancia administrativa.

Surgen, asf{, pronunciamientos campesinos a favor de un régimen local
auténomo. Un régimen libre de imposiciones externas en donde se aca-
tara la voluntad general, La idea de municipio como sintesis de comu-
nidad m&s ayuntamiento es rescatada, de manera por demds clara, en es-

ta época, Sobre este punto, dice Mois&s Ochoa Campos:

"La historia de las luchas por las libertades comunales es la historia de
la lucha por la libertad. Ias mis gramles revoluciores que han acaecido
en el murdo han tenido siempre una iniciacién municipal“.m8

Entre 1900 y 1910 se establecen nueve programas, planes y pactos re-

volucionarios que conciben, en su mayorfa, al municipio como la sin-

tesis de comunidad y ayuntamiento. Es, empero, el programa zapatis-

ta -Plan de Ayala y las modificaciones de 1916~ quien reivindica, de

manera cabal, los poderes originarios del municipio y decreta que Sea
auténomo y esté dirigido por la comunidad.

a) Programa del Partido Liberal Mexicano

La primera oposicién generalizada al régimen de Dfaz es la del Parti-
do Liberal Mexicano que, en 1900, celebra, en la ciudad de San Luis
Potosf, un congreso en donde se adoptan resoluciones en materia de 1li-
bertad municipal, de prensa y de lucha contra el clero.l09
En 1906, los principales dirigentes de esta organizacién, Ricardo Flo-
res Mag6n, Juan Sarabia, Antonio Villarreal, Enrique Flores Magén,‘Li-
brado. Rivera, Manuel Sarabia y Rosalfo Bustamante, lanzan en esa misma
ciudad el Programa y Manifiesto del Partido Liberal Mexicano, en donde
se establece el siguiente pensamiento municipalista:

Artfculo 45: Supresitén de lcs jefes polfticos.

Artfeulo 46: Reorganizacién de los municipios que han sido suprimidos y
rohustecimiento del poder municipal.110
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b) Programa del Partido Democrdtico

En marzo de 1908, el periodista norteamericano James Creelman en-
trevista a Porfirio Dfaz. El tema es la legitimidad democritica.
El General comenta: "He esperado pacientemente el dfa en que el
pueblo de la Repfiblica Mexicana estuviera preparado para escoger

y cambiar sus gobernantes en cada eleccibn sin peligro de revolu-
ciones armadas y sin.daﬁo para el crédito y el progreso nacionales,

111
1Creo que ese dia ha llegado ya!

A partir de estas declaraciones, se produce una inquietud cfvica
entre los c{rculos politicos capitalinos. A fines de ese afo, se'
crea el Partido Democritico. Sus integrantes son, en su mayor par-
te, seguidores de Dfaz pero opositores al grupo de los cientificos.
sus técticas de lucha eran "evolucionistas", es decir, ajenas a cual-

quier "violencia revolucionaria que entonces se consideraba antipa-

trib6tica y criminal’.

En ¢l primer pdarrafo del programa de este partido se mencionaba, ba-
jo el titulo de Vigorizacién y Ensanche del Poder Municipal, lo si-

guiente:

"El 'Partido' reccnoce que la base mis firme de la Dewocracia, es la orga-
nizacién y desarrollo del régimen municipal, y pide, en consecuencia, que
las Jefaturas y prefecturas politicas sean suprimidas en toda la Rep(blica,

por ser incompatibles con dicho réginen".113

" En el Manifiesto de dicho partido se reconocia que para que:
*...el pueblo pueda camenzar a vivir en la libertad, y las exigencias pri-

nordiales de una democracia naciente puedan ser satisfechas en la medida de
los progresos materiales y morales, es preciso que se organice debidamente
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el Poder Minicipal, origen de las libertades pislicas, escuela préctica
del civismo que, camo una celdilla, resure en su vida la vida entera del
organismo social. Miestros municipios tienen ahora un campo de accifn li-
mitadfsimo y su obra es casi estéril, pues estfn ahogados por la autoridad
de los jefes politicos, a quienes se han dado funciones incarpatibles con
el libre welo de la libertad mmicipal".m

c¢) Plan de Valladolid

En junio de 1910, un grupo de vecinos cansados de la prepotencia de
los prefectos politicos, se posesionaron de la poolacifn de vallado-

1id en Yucatén.

El jefe politico de esa zona, Luis Felipe Regil, "desplegaba un lu-
jo de crueldad en toda la comarca. Cansados de soportarlo, se suble-
varon mis de mil quinientos labriegos, y aunque solamente armados de
malos fusiles, cerca de doscientos atacaron la madrugada del 4 de
junio de 1910 la poblacién, matando al dicho Regil, a Facundo Gil,

115
sargento de la fuerza local y a Liborio Albornoz, policfa.

Los vecinos del municipio firmaron el Plan de Valladolid en donde

expresaban:

"Este pueblo que a diario siente en las espaldas el flagelo del caciquismo,
no puede soportar por mis tiempo las arbitrariedades del terrible Dictador
que ha visto impdvido su agonfa y miseria y se ha burlado de sus sagrados
derechos por mantenerse en el poder; y considerando este pueblo que la de-
sesperanfe situacién actual sblo es creada por los que tienen la direccifn
: de la cosa pdblica, es natural colegir que los hombres dignos se retiren de
semejante gobierno, antes de ser verdaderos autGmatas de seres tan nezquinos"}]

~d) El Plan de San Luis Potosi
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Francisco I. Madero, liberal ortodoxo convencido de que todos los
hombres tenian capacidad innata para la vida democrdtica, habfa ini~
- ciado un movimiento queE era apoyado por muchos grupos campesinos
hambrientos de tierra y de libertad, contrarios a la reeleccibn de

Poxfirio Diaz.

El Plan de San Luis Potosi, suscrito cn esa ciudad el 5 de octubre

de 1910, era la declaracifn bdsica de la oposicién a Porfirio Diaz.

En sus considerandos este plan maderista establecfa que:

"“Tanto el poder legislativo como el Judicial estsn completamente supedita-
dos al Ejecutivo; la divisién de poderes, la saberania de los Estados, la
libertad de los Ayuntamientos, y los derechos del ciudadano, sblo existen
escritos en nuestra Carta Magna...las Cimaras de la Unién no tienen otra
voluntad que la del Dictador. Los gobernadores de los Estados son designa-

dos por €1, y ellos, a su vez, designan e imponen de igual manera las auto~-

ridades nunicipales".l17

Mis adelante, se sefialeba la necesidad de acabar con treinta y seis
afios de dictadura para "reconquistar la soberanfa del pueblo y sus

derechos en tefreuo netamente democrético".118

En materia de despojo de los bienes comunales, que era una de las
_causas del debilitamiento del municipio, el Plan de San Luis Potosi
establecfa, en su tercer punto, que la Secretarfia de Fomento y los
‘rribunales de la Repiblica habfan abusado de la ley de terrenos bal-

qios por lo gue era precisoc “"restituir a sus antiguos poseedores,
los terrenos dq que se les despojé de un modo tan arbitrario, se de-
- claran sujetos a fevisién tales disposiciones y fallos y se les exi-

qird a los que adquirieron de un modo tan inmoral, o a sus herederos,
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que los restituyan a sus primitivos propietarios, a guienes pagarin

tambisn una indemnizacién por los prejuicios sufridos" 119

€} Plan Polftico Social

El movimiento zapatista surgié de un comité& pueblerino que defendfa
sus derechos comunales y lleg6 a ser una organizacifn en gran esca-
la con fuerza suficiente para tener una influencia considerable en

la Revolucibn mexicana.

El 18 de marzo de 1911 se Eirm6, con las representaciones de Guerre-
xo, Michoacin, Tlaxcala, Campeche, Puebla y Distrito Federal, este

plan zapatista que decfa:

Titulo I: Se desconoce al Presidente y Vicepresidente de la Repiblica, a
los senadores y diputados, asi cono a todos los dands empleados
que son electos por el voto popular, en virtud de las amisiones,
fraudes y presiones que tuvieron lugar en' las elecciones pasadaé.

Titulo VI: Se reorganizarfn las municipalidades suprimidas.

Titulo IX: Todas las propiedades que han. sido usurpadas para darlas a los
favorecidos por la actual administraci6n, serdn deweltas a sus
antiguns y legitimos dueﬁos.lzo '

f) Plan de Ayala y las reformas de 1916

El Plan de Ayala o Plan Libertador de los Hijos del Estado de Morelos,
afiliados al Ejército Insurgente que defendia el cumplimiento del
Plan de San Luis Potosi, fue redactado y firmado por Emiliano Zapata

y Otilo Moﬁtaﬁo el 28 de noviembre de 191il.

En €l se desconoce @ Francisco I. Hadero como presidente de lafnepﬁbli-
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ca y se nombra a Pascual Orozco vy, en caso de no aceptar, a Emi~

liano Zapata como Jefe de la Revolucién Libertadora.

Entre sus principales postulados estd el derecho a la tierra, plan-

teado en el siguiente punto:

Inciso 7: En virtud de que la inmensa mayorfa de los pueblos y ciudada-
nos mexicanos no s duefios del terreno que pisan, sufriendo
los horrores de la miseria sin poder dedicarse a la industria
© a la agricultura por estar monopolizados en unas cuantas ma-
nos las tierras, nontes y aguas, por esta causa se expropiarén
previa indemnizacifn de la tercera parte de esos nonopolios a
los poderosos propietarios de ellos, a fin de que los pueblos |
y ciudadanos de Mxico cbtengan ejidos, colonias, fundos lega-
les para pueblos o canpos de sembradura o de labor, y se medjore

en todo y para todo la falta de prosperidad y bienestar de los
mexicanos. 14 g

Se trataba, de esta manera, de restituir los terrenos y aguas que
habian sido usurpados a los municipios por los hacendados, cientf{fi-
cos 0 caciques, en base a la desamorcizacién y nacionalizacifn de

log bienes de las comunidades y ael clero,

El 18 de abril de 1916, en Jojutla, Morelos, se expidié el Programa
de Reformas Polftico-Sociales de la Revqlucicn, aprobado por la So-

berana Constitucién Revolucionaria en donde se estipulaba:

Artfculo 32: Realizar la independencia de los municipios, procurardo a
&stos una amplia libertad de accifn que les permita atender
eficazmente a los intereses camnales y los preserve de lps
atagues y sujeciones de los gobiernos federal y loca,les.lzz
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v[os zapatistas reivindicaban el municipio como el gérmen de una so-

ciedad democrdtica, en donde el gobierno de la comunidad se estable-
ciera sobre bases populares que decidieran asuntos de integracién y fun-
cionamiento de los ayuntamientos en sesiones "enteramente p@blicas".
Se pretendia que e~sta forma de organizacién fuera la base de un sis~
tema politico nuevo a nivel comunal que resolviera, sin la interven-
cifn estatal y federal, las cuestones politicas, administrativas y

financieras del municipio.

A continuacién, y por considerarlo de suma importancia, se reprodu-
ce Integro cl decreto que Emiliano Zapata expide en Tlaltizapdn, More-
los, el 15 de septiembre de 1916, cuyo propb6sito es establecer formal=-

mente la autonomifa y democracia en los municipios.

EJERCITO LIBERTADOR DE LA REPUBLICA MEXICANA. CUARTEL GENERAL.

El GENERAL EMILIANO ZAPATA, Jefe Supremo de la Revoluci6n de la Rep(blica,
a sus habitantes hago saber:

OONSIDERANDO: que la libertad municipal es la primera y mis importante
de las instituciones democréticas, toda vez que nada hay mds natural y res-
petable cue el derecho que tienen los vecinos de un centro cualquiera de po-
blacifn, para arreglar por si miswo los asuntos de la vida comin y para re-
solver lo que mejor convenga a los intereses y necesidades de la localidad.

CONSIDERANDO: cue los pasados dictadores ahogaron la independencia de
los municipios, sometiéndolos a la férrea dictadura de los gobernadores y
* jefes politicos, que sblo atendfan a enriquecerse a costa de 1os pueblos y
a engrosar los caudales del estado; con detrimento de los erarios camnales,
sin dejar a los mmicipios ni las libertades de accifn ni los recursos pecu-
. niarios que les permitieran llevar una vida propia y atender eficazmente a
las necesidades y el progreso del vecindario.
OONSIDERANDO: que entre las principales promesas de la revoluci6n, fi-
guran las de la supresi6n de las jefaturas politicas y el consiguiente reco-
nocimiento de los fueros y libertades cammnales.
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CONSIDERANDO: que la libertad municipal resulta irrisoria, si no se con-
cede a los vecinos la debida participacifn en la solucifn y arrendo de los
principales asuntos de la localidad; pues de no ser asi y de no estar vigi-
lados y controlados los ayuntamientos se logrard dnicamente el establecimien-
to de un nuevo despotismo, el de los municipios y regidores, identificados o
manejados por los caciques de cada pueblo, que vendrfan a reemplazar a los
antiguos jefes politicos; y porque conviene, para evitar abusos y negocios
escandalosos o traficos ‘ir'\mrales, sameter a la aprobacién de todos los ve-
cinos los negocios mds inportantes de la existencia camunal, tales caw ena-
jenacibn o adquisicién de fincas, aprobacién de sueldos y gastos, celebracifin
de contratos sobre alumbrados, pavimentacifn, captacifn o conduccifn de aquas
y demis servicios piblicos. I

CONSIDERANDO: que el derecho concedido a los vecinos de una poblacién
de destituir a un ayuntamiento a los regidores que faltan a sus deberes, asi
como la facultad otorgada a un grupo competente de ciudadanos para exigir a
aquellas autoridades que rindan cuentas ante la junta general de los habitan-
tes del minicipio, son garantfias que conviene establecer para precaverse con-
tra el mal manejo de los funcionarios municipales,

Por todas estas consideraciones, he creido necesario expedir el decreto
" que sigue:

ARTICUIN 1.~ Se declaran emancipados de toda tutela gubernativa, los
diversos municipios de la Repdblica, tanto en lo relativo a su adminis-
traci6n. interior como en lo que concierne al ramo econémico o hacenda-
rio.

ARTICULO 2.~ En consecuencia, cada municipio gozard de absoluta liber-
tad, para proveer a las necesidades locales y para expedir los reglamen-
tos y bandos o disposiciones que juzgue necesarios para su régimen in-
terior.

‘o

ARTICUIO 3.~ La legislacitn municipal a que se refiere el articulo pre-
cedente, serd revisada por el Consejo de Gabierno del Estado, respecti-
vo, durante el perfodo provisional, o por la legislatura respectiva, una
vez establecida al orden constitucional, por el solo efecto de que sean
retirados aquellos preceptos cque se opongan a lo dispuesto por las leyes
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federales o por las autoridades del Estado.

ARTICULO 4.- El Consejo de Gobierno o la Iegislatura en su caso, po-
drén hacer cbservacicnes a las autoridades municipales, acerca de aque-
1llos puntos de los bandos o reglamentos que en su concepto sean contra-
rios al bien piblico o al interés de la localidad. LacowporaciSn muni-
cipal respectiva estudiard estas dbservaciones y resolverd con entera
libertad, lo quecre‘a conveniente.

ARTICULO 5.- El Municipio estard representado y regido por un ayuntamien-
to ocoporacién municipal electa popularmente, en el concepto de que la
eleccidn serd directa y en ella tomardh parte todos los ciudadanos que
tengan el cardcter de domiciliados.

ARCICULO 6,~ Los funcionarios municipales durardn un aio en el ejercicio
de su cargo y no podrén ser reelectos, sino transcurridos dos afos des-
pués de aquel en que desenpefiaron sus funciones,

ARTICULO 7.~ Las sesiones de los ayuntamientos, serén enteramente pGbli-
cas.

Cuartel General en Tlaltizapdn, Mor ., a 15 de Septiembre de 1916,

- El General en Jefe

EMILIANC ZAPATA 123

Existen, también, otros documentos de ese mismo afo y de 1917 que evi-
dencfan la honda preocupacifn del General Zapata por hacer del muni-
cipio la base sociopolitica de la sociedad, base o instancia capaz de 1li-

mitar el poder central y someterlo al control de la sociedad. Tal es el caso de

la ley de ingresos del estado y municipales para el estado de Morelos, la Ley
org4nica de ayuntamientos para el estado de Morelos y las Instruccio-
nes generales que deherdn observatse en las prbximas elecciores de

autoridades municipales en la zona revolucionarie&24
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" federales o por las sutoridades del Estado.

ARTICULO 4.~ El Consejo de Gobiermo o la legislatura en s caso, po-

drén hacer chservaciones a las autoridades municipales, acerca de aque~

llos puntos de los bandos o reglamentos que en su concepto sean contra-—

rios al bien pblico o al interés de la localidad. lacorporacifn muni-~

cipal respectiva estudiard estas dbservacicnes y resolverd con entera

libertad, lo quecre‘sa conveniente.

ARTICULO 5.~ El Municipio estard representado y regido por un ayuntamien-
* to ocorporacifn municipal electa popularmente, en el concepto de que la

eleccifn ser§ directa y en ella tamard parte todos los ciudadanos que

tengan el carécter de damiciliados.

*

BRTICULO 6.- Los funcionarios municipales durarén un afio en el ejercicio
de su cargo y no podrdn ser reelectos, sino transcurridos dos afos des-
pds de aquel en que desenpefiaron sus funcioes.

ARTICULO 7.~ Las sesiones de los ayuntamientos, ser&n enteramente pibli~

cas,
Quartel General en Tlaltizapin, Mor ., a 15 de Septiembre de 1916,

- El General en Jefe

EMILIANO ZAPATA 123

Existen, también, otros documentos de ese mismo afio y de 1917 que evi-

déncian la honda preccupacifn del General Zapata por hacer del muni-
cipio la base sociopolftica de la sociedad, base o instancia capaz de li-

’ ﬁnitar el poder central y someterlo al control de la sociedad. Tal es el caso de

- 1a ley Ge ingresos del estado ‘yl nunicipales para el estado de Morelos, la Ley
Oréénica de ayuntamientos para el estado de Morelos y las Instruccio-
nes generales que deberdn observarse en las préximas elecciones de

" autoridades municipales en la zona revolucionaria%24
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g) plan de Santa Rosa

El objetivo del Plan de Santa Rosa, suscrito el 2 de febrero de
1912, era "realizar, por medio de las armas, el triunfo definiti-
vo del Plan de San Luis Potosf, traicionado por el 'maderismo cien-
t{fico'".J25 En €1 se abordaba la problem&tica electoral del muni-
cipio en los siguientes términos:

t
¢

Artfculo 4: Ila ley electoral penard con prisi6n y milta a los Ayuntamien-
tos que no repartan con la debida oportunidad las boletas para
las elecciones o que de algin modo defrauden el sufragio; y
con prliéigdn a los ciudadanos que, con artimafas, burlen el
voto.

h) El Pacto de Empacadora

El Pacto de Empacadora, conocido también como Plan Orozquista, se-
nala:

Inciso 28: Ia revoluci6n hard efectiva la independencia y autonomia de
los Ayuntamientos para legislar y administrar sus arbitrios
y fondos.

Inciso 29: Se suprimirén en toda la Repdblica los cargos de Jefes poli-
ticos, cuyas funciones serdn desempefiadas por los Presidentes

Municipales a7

Este plan fue firmado en Chihuahua el 25 de marzo de 1912.

i) Plan de Milpa Alta

El 9 de agosto Ge 1919 se decreta el plan zapatista de Milpa Alta
que se manifesta por una politica de colonizacin sujeta al interés
de los campesin'os. Los términos son los siguientes: '

Titulo 9: la colonizacién extranjera se hard de preferencia y a base de
' establecer una colonia, pero formada por colonos de la raza
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més adelantada en la agricultura, por cada diez pueblos in-

~ digenas, y que la colonia aludida quede camprendida dentro de
la camarca abarcada por los pueblos mencionados, a efecto de
que los labradores indfgenas mejoren por este medic el sistema
de cultivo de sus tierras.

2. Concepcibn carrancista de municipio

Como se pudo apreciar en los planteamientos de los nueve programas,

' planes y pactos revolucionarios descritos anteriormente, las reivin-
dicaciones de un nfmero importante de revolucionarios en 1810 eran: libertad Y
democracia en los municipios, asf camo restitucién de tierras de labor a sus pro- .
pietarios originales, lo que implicaba la eliminacién de los prefectos o jefes poli-
ticos a fin de "alcanzar un régimen basado en la soberanfa popular".129

A pesar de la situacifn de inestabilidad polftica, una vez que Carran-
za asume el poder, considera que el municipio debe recuperar las fa-
cultaaes originarias que habfa ido perdiendc a través de la historia
moderna, hasta llegar a dn extremo tal de centralizacibn que era im-
‘posible cualquier tipo de organizacibn social y econbmica en las co-

munidades.

Para ello, presenta reformas y proyectos constitucionales a favor
de un municipio auténomo con plenos poderes. Es por esto que Moisés

' - . 13u
Ochoa Campos le llama el “"Ap6stol del Municipio Libre".

Una vez vencido el régimen de Victoriano Huerta, Venustiano carran-

za, en su mensaie a la nacibn del 3 de octubre de 1914, dice: -

" ..todos los Jefes del Ljército convinieron conmigo en rue el Gobierno

Provisional debfa implantar las reformas sociales y politiéas que en esta
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convencién se consideraran de urgentg necesidad pdblica, antes del restable-
cimiento del orden constitucional. Las reformas sociales y polfticas de que

" hablé a los nrincipales Jefes del Ejército, caw imdispensables para satisfa~
cer las aspiraciones del pueblo en sus necesidades de libertad econfmica, de -
iqualdad politica y de paz orgénica son, brevemente enumeradas, las que ense-
guida expreso: el aseguramiento de la libertad municipal, camo base de la di-
visién politica de los Estades y camw principio y ensefanza de todas las préc-
ticas democriticas",

Y mi4s adelante sefalaba:
"oue los municipios, por causa de utilidad pGblica, expropien, en todas las
negociaciones establecidas en lugares que tengan mis decquinientos habitan-

. tes, la cantidad necesaria de terruno para pagar la edificacién de escuelas,

mercados y casa de justicia...” 13)

En diciembre de 1914, Venustiano Carranza expide en Veracruz el De-
creto de Adiciones al Plan de Guadalupe que, en su articulo segundo,

decfa:

“El Primer Jefe de la Revoluci6n y Encaryado del Poder Ejecutivo, expedird

y pondrd en vigor, durante la lucha todas las leyes, disposiciones y wedidas’
encaminadas a dar satisfacci6n a las necesidades econfimicas, sociales y poli-
ticas del pais...[entre ellas]...el establecimiento de la libertad municipal
camo institucién constitucional®, 32

Algunos dias después, legisladores de su gobierno expiden el Decreto
8 que se adicionarfa al Plan de Guadalupe y que se refiere a la liber-

tad municipal.

El Decreto 8 carrancista tranquilizaba al pueblo 4vido de que los je-
fes pdliticos no regresaran a sus localidades y "sustitu;a transito~-
yiamente la falta de una legislacifn municipal, pero fundamentalmen-
ﬁe, enuncié por primera vez un principio revolucionario, el Munici-

pio Libre, que se debate todavia en nuestro tiempo" .13"
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El Decretoc 8 es el antecedente inmediato al artfculo 115 que seria
aprobado por los constituyentes de Ques6taro en 1918 y refleja, sin
lugar a dudas, una concepcién de municipio muy diferente a la legis-
lacifn que posteriormente se aprobarfa, toda vez gue la intervencién
de los estados y de la Federacifn en las municipalidades seria s6lo
en materia de mando de la fuerza pablica en los lugares en donde
transitaran. Veamos el decreto en cuestifn:

hrticulo Gnico: Se reforma el articulo 109 de la Constitucién Federal de
los Estados Unidos Mexicanos, de 5 de febrero de 1857, en
los siquientes términos:
Los Estados adoptardn para su régimen interior la forma de’
gobiemo republicano, representativo y popular, teniendo
como base de su divisi6n territorial y de su organizacién
politica, el nunicipio libre, administrado por Ayuntamientos
de cleccifn popalar directa, y sin que haya autoridades in-
termedias entre éstos y cl gobierno del Estado,
El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados, ten-
drén el mando de la fuerza pdblica de los Minicipios donde
residieren habitual o transitoriamentel?*
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CAPITULO I1II

“Hasta ahora los nunicipios han sido triou-
tarios de los estados; las contribuciones han
sido inpuestas por los estados; la sancifn de
los presupuestos ha sido hecha por los Estados,’
por los gobiernos de los respectivos Estados,
en una palabra: al minicipio se le ha dejado
una libertad muy reducida, casi insignificante;
una libertad que no puede tenerse como tal por-
que s6lo se ha concretado al cuidado de la po-
blacifn, al cuidado de la policfa, y podenos
decir que no ha habido un libre funcionamiento
de una entidad en pequefic que esté constituida
por sus tres poderes.

Heriberto Jara
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IIX. EL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

A. Debates en el Constituyente de Querétaro

En virtud de que era preciso crear un nuevo orden constitucional que
respondiera a las concepciones y demandas revolucionarias de la &po-
ca, se instal6 el Congreso Constituyente que promulgd la Constitucién

de 1917.

Moisés Ochoa Campos dice que el debate sobre la cuestidn municipal

en Querétaro, es clave "para comprender las razones que tuvo el le- -

gislador al dar su actual estructura constitucional al Municipio’

mexicano". !

En 1916, Carranza present$ ante la asamblea constituyente un proyec-

to de ley que decia:

"Los Estados adoptardn para su réginen interior, la forma de Gobierndo repu~
-blicano, representativo, popular; teniendo cao base de su divisién terri-
torial y de su organizacién politica, el Minicipio Libre, administrado cada
uno por ayuntamiento de eleccitn directa y sin que haya autoridades intexr-
medias entre &ste y el Gobierno del Estado,

El Ejecutivo Federal vy los gobernadores de los Estados tendrén el mando

de la fuerza pfiblica de los municipios donde residieren habitual o transi-
toriamente.

Los gobernadores constitucionales no podrdn ser reelectos ni durar en su
cargo mds de cuatro anos,

Son aplicables a los gobernadores substitutos o interinos, las prchibicio-
nes del articulo 83. :
El n(mero de representantes en las legislaturas de los Estadosl serd propor-
cional al de habitantes de cada una; pero, en todo caso, el nimero de repre-
sentantes de una Legislatura local, no podrd ser menor de siete diputados
propietarios.
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En los Estados, cada distrito electoral narbrard un diputado propietario
y un suplente.

S6lo podrd ser gobernador constitucional de un Estado, un ciudadano mexi-
cano por nacimiento".

El dictamen de la Comisi6n de Constitucibn, respecto a dicho artfcu-

lo, fue el siguiente:

“Ia diferencia mis inportante y por tanto la gran novedad respecto de la
Constitucifn de 1057, es la relativa al establecimiento del dunicipio Li-
bre cam la futura base de la administracifn politica y minicipal de los
Estados y, por ende, del pais. Las diversas iniciativas que ha tenido a

la vista la Comisifn y su enmpefio de dejar sentados los principios en que
debe descansar la organizacifn municipal, ha inclinado a ésta a proponer
las tres reglas que intercala en el articulo 115 y que se refieren a la in-
dependencia de los ayuntamientos, a la formacidn de su hacienda, que también
debe ser independiente y al otorgamiento de personalidad juridica para que
piedan contratar, adquirir, defenderse, etc.

Teniendo en cuenta que los municipios salen a la vida después de un largo
perfodo de olvido en nuestras instituciones, y que la debilidad de sus pri-
meros anos los haga victimas de ataques de autoridades mds poderosas, la Co-
misifn ha estimad que deben ser protegidos por medio de disposiciones cons-~
titucionales y garantizarles su hacienda, condicifin sine qua non de vida y
su independencia, condici6n de su eficacia.

Igqualmente ha creido ueno dar cametencia a la Suprema Corte de Justicia
para resolver las cuestiones hacendarias que surjan entre el municipio y los
poderes del Estado, estimando que los demfis conflictos pueden ser resueltos
por los tribunales locales, segfin lo disponga cada Constitucifn, sin perjui-
cio del amparo de garantias, que serd siempre la mejor defens;a de esta ins-
titucifn, Para evitar fraudes en la contabilidad municipal, asi caw para
asegurar al Estado la parte de los impuestos que le corresponda, se autoriza
la vigilancia de interventores, que nombrard el Ejecutivo 1ocz~:11“.3

Por tanto, la Comisidn propuso el siquiente texto para el articulo
115, en donde se hacia una referencia especifica a la autonomia fi~

nanciera de los ayuntamientos en la fracci6n II. Veamos:
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"Los Estados adoptardn, para su régimen interior, la forma da Gobierno
repiblicano, representativo, popular, teniendo camo base de su divisifn
texritorial y de su organizacifn politica y aiministrativa el Miunicipio
Libre, conforme a las tres bases siguientes:
I. Cada municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccifn popu-
lar directa y no habrd ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobier-
no del Estado.
II. Los nunicipios administrardn libremente su hacienda, recaudardn todos
los ingmestos y contribuirén a los gastos piblicos del Estado en la pro-
porcifn y término que sefiale la Legislatura local. Los gecutivos podrdn
nonbrar inspectores para el efecto de percibir la parte que correspanda
al Estado y para vigilar la contabilidad de cada municipio. Los conflictos
hacendarios entre el municipio y los poderes de un Estado los resolverd la
Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, en los términos que establezca la

ey, .
Ios mipicipios estardn investidos de personalidad juridica para todos los
efectos legales.
El Ejecutivo federal y los gobernadores de los Estados tendrén el mando de
la fuerza ptblica en los municipios donde residieren habitual o transitoria-
mente.
Lgs gabernadores cepstitucionales no podrén ser reelectos ni durar en su
encargo mis de cuatro ajios. A

. Son aplicables a los gobermnadores substitutos o interinos las prohibiciones
del articulo 83.
El nfmero de representantes en las legislaturas de los Estados serd propor-
cional al de habitantes de cada uno; pero, en todo caso, el nmero de repre-
sentantes de una legislatura local no podrd ser menor de quince diputados
propietarios.
En los Estados, cada distrito electoral nombrari un diputado propietario
y un suplente, :
S6lo podrs ser Gobernador constitucional de un Estado un ciudadano nexicano

pornachﬁento?

Sin temor a equivocarnos, la fraccién II que se adicioné al texto
original y que se referia al régimen patrimonial y financiero de los

municipios, fue la m4s discutida.
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Se tratb de encontrar una férmula para regular las relaciones ha-
cendarias entre el municipio y el estado y, bdsicamente, se debatie-
ron tres posiciones, Una, en donde el municipio cobrarfa todos los
impuestos de su jurisdiccién; otra, que pugnaba porque las comunas
recolectaran unicamente determinados impuestoss Y, una tercera, en
donde el estado cobraria todos los impuestos y el municipio se su-

jetaria a lo que dictaran las legislaturas de los estados.

*
La primera propuesta estaba respaldada, de manera especial, por los:

“diputados Heriberto Jara e Hilario Medina quienes sostenfan que la
autonomia del municipio descansaba sobre la independencia econémica

de &ste con respecto al estado y la Federacifn.

Jara, sobre el particular, decfa: "No se concibe la libertad politi-
- caléuaﬂdo la libertad econfmica no estd asegurada",5 y hacia un lla-
‘mado a la asamblea para que fuera el municipio quien cobrara todos

los impuestos y las legislaturas de los estados quienes fijaran los
montos que el ayuntamiento pagarfa a los estados, mismos que serian
"los meramente indispensables para el sostenimiento de los gobiernos

de los Estados".6

En este sentido, se concebia que el municipio era un poder del Esta-

do, junto con el poder estatal y federal (Medina7) y. por lo tanto,

(*) ﬂa.jr:iém&dinaria_del,mnmmmﬂm;@nte, 24 de enero de 1917.
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los cabildos eran una legislatura en pequefio que podrfa determinar

" las rentas del municipio (Jarae).

Hilario Medina consideraba que la facultad del municipio de cobrar
todos los impuestos y contribuir a los gastos generales del estado,
era "el Gnico principio de todos los municipios desde que el Munici-

; . 9
pio existe"..

Asi, se proponia que el municipio tuviera una absoluta independencia
econbmica y que los estados, a través de las legislaturas, no inter-

10
vinieran en la vida municipal. (Medina ). .

"...queremos que el gobiemno del Estado no sea ya el papd que, temeroso de
que el nifo cawpre una cantidad exorbitante de dulces qué le hagan dailo, le
recoja el dinero que el padrino o el akuelo le ha dado, y después le da cen-
tavo por centavo para que no le hagap dafo las charanuscas".11 '

Era evidente que quien decia estas palabras tenia una posicifn genui-~

-.na de autonomfia municipal. M&s adelante, agregaba:

"...no demos libertad politica y restrinjamos hasta el dltimo la libertad
- econfmica. . .porque los municipios no podrén disponer de un solo centavo
para su desarrollo, sin teper antes el pleno consentimiento del gobierno

del Estado. (Jara1 ).

Este constituyente queria sembrar en la asamblea el g&rmen anticen-
tralista, antiautoritario, porque, de otra manera, decia, los muni-
‘cipios estarian sujetos a lo que decidiera el estado en términos ha-
cendarios y, por tanto, politicos y su situacién:ﬁmia similar al pa-

sado inmediato.
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Medina, por su parte, trataba de instar a los demds diputados para
que rompieran con esquemas centralizadores de antafio y que el muni-
cipio fuera la base de un sistema polfitico nuevo, en donde era indis-

pensable:

“...aprender las libertades, y para aprenderlas...|eral...preciso ganarlas
y conquistarlas...No os asustéis; yo os asequro sinceramente que no veo nin-
gin peligro inminente en lo que se llama el absolutisme municipal, yo no
veo ningin peligro en que el minicipio disfrute de su hacienda, recaudando
todas las catribuciones, asignando al Estado la parte que le corresponda,

y si nos equivocanos, ya tendrenos la oportunidad de corregirlo. ¢Con qué
derecho vamos a aceptar que éste sea un mal sistema? cllemos experimentado
alglin caso que nos sixrva de antecedente? (Qué es 1o que tenemos en vida mi—
nicipal?...El pasado no conocia siquiera el nobre de libertad municipal,
ni la organizaci6n nunicipal, y yo invoco el derecho de luchar en contra
del pasado; yo lo inveco tanbién, manifestando 1a creencia de que es preci-
80, de que es indispensable que rampamos absolutamente con todas las tradi-
ciones. (/Qué es la Revolucifn? Vamos a continuar con esos antiguos moldes,
que ya sabemos que han sido funestos para el pais? No sehores, debenos
sentar bases nuevas, porque si vams por los caminos trazados de antemano,
llevamos una ruta equivocada".13

Una segunda opcifn era, como se dijo anteriormente, que el estado

‘cobrara sus propios impuestos en la jurisdicci6n municipal, a través
. 1 e :

de oficinas recaudadoras (Esteban B. Calderén4 ), v el municipio los

suyos.

Asi se manifest6 Martinez de Escobar al sefalar que los municipios
deberian recaudar tan s6lo los inpuestos comunales. Lo anterior, a
Ein de que el estado no interviniera, a través de inspectores, en
los asuntos municipales. Mdxime, decfa "...con la renovacibn peri6-
dica de los ayuntamientos, con motivo de las elecciones populares...

a cada momento habria inspectores y vigilantes de los Estados sobre
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el Municipio y de agquf se concluiri 18gicamente una subordinacién

del Municipio al Estado...".lb

Para evitar la intromisién de autoridades extralocales en la &6rbita
runicipal, se proponfa, por tanto, gue el municipio cobrara sélo sus
impuestos. También se suponfa que si esto se aprobaba, las legisla-
turas de los estados no podrian legislar en contra de los intereses

. 16
municipales.

El diputado constituyente Fernando Lizardi apoyaba esta segunda co-
rriente v sentenciaba: "Si consideramos el absolutismo municipal, ,
podemos decir que el Municipio recaudaré todos los impuestos; si con-
dideramos la accibn del Estado sobre la marcha municipal, diremos que
la legislatura del Estado detcrminaré todo asunto municipal y otros
asuntos del Estado. Entre estos dos extremos existe un término me-
dio:bque los municipios administren libremente sus arbitrios y que
los Estados fijen su contribuci§n o la parte proporcional o una can-
tidad fija anual..." !

‘ La tercera propuesta seflalaba: que el municipio se sujetara a las
leyes que expideran las legislaturas de los estados y, por lo tan-

to, quedara inserto en el esquema cldsico de organizacién federal

o en donde sblo el estado y la Federacién tienen plenos poderes.

Rodriguez Gonzdlez decia que la libertad municipal causaria anarquia,
yé que, en materia educativa, se favorecerfa a los maestros que con-
taran con el apoyo del politico en turno y se perjudicaria a los

otros.18
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Jos6 Alvarez consideraba: "los municipios tienen la obligacién de
sujetarse en todo a las leyes que dicten las legislaturas de los
Estados, porque los municipios no son Rep@iblicas: los Municipios
estin organizados por la Ley fundamental municipal de cada estado

19
que dicten las legislaturas®.

En apoyo a esta postura, el diputado Cayetano Andrade realizé la

siguiente intervencifn:

“Es indudable que todos nuestros esfucrzos en pro de la libertad, que
todas nuestras aspiraciones y todos muestros sacrificios para constituir
la autonomia de) pueblo serfim suefios vanos, fracasarfan de una manera
campleta si no tuvieran la base esencial de todas las libertades, que es
la base econfmica. Es por dends que soifiemos en la scberanfa de la Repd-
blica, de los Estados y del Manicipio si no concedemos a estos dltinos, a
los mupicipios, la base fundamental del régimen republicano, que es la li-
bertad econtmica del nunicipio...porque si bien es cierto que ha pasado de
moda la teorfa de la psicologfa biolégica en que el Estado se conparaba a
un onganisno} en que los m.miéipios venfan a ser celdillas y, por lo mismo,
sujetos a movimientos gcmerales, esta historia ya ha pasado de moda,
repito y me permite, al menos tener una idea grédfica del funcionamiento.
del gabierno. Los Municipios no son entidades esencialmente independientes
y autfhomas que no tengan que ver nada con el Estado y, por 1o miswo, deben
estar sujetas a €1".

iAsi, se consideraba indispensable, para evitar el desorden y la
.‘“anarquia“ en Gltima instancia, que el poder de decisién en cuestio-
nes financieras se centralizara en la legislatura. El diputado gste-
ban B. Calderén concebia gque el congreso local era el fGnico cuexpo
.Eompetente para dar leyes, y, acentuaba: "yo le concedo derecho al
ayuntamiento para que administre sus propios recursos, péro serd la
legislatura de los estados la que determine en qué forma y en qué

cantidad". 4
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En su dltima intervencidn este mismo constituyente sefialé: "8i el
ayuntamiento va a tener esa facultad de decretar impuestos sin que
la legislatura intervenga, porque es el Gnico cuerpo con esta facul-

tad para ello, vamos a establecer el caos en todo el Estado". 22

Por otra parte, dentro de la misma fraccién II, existfa otro punto
que provocd polémica: la intervencién de la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacién en la soluciﬁn de los conflictos hacendarios entre

el mupnicipio y el estado; dos corrientes se manifestaron,

Una, que suponia que esa instancia federal deberfa intervenir ya qua,
como decia Medina, su funcibn serfa de tutela en virtud de que los

- municipios "al salir a la vida libre, van a tropezar con muchas di~
ficultades; van a tener enemigos entre los antiguos elementos que
probablemente, acaso lleguen a deslizarse en los puestos p@blicos; de
" tal manera que van a necesitar de un sistema de vigilancia legal para
que no tropiecen desde un principio con dificultades y puedan tener
autonomfa propia, y de esa manera y queriendo respetar hasta donde
‘sea posible la soberania local, hemos creido que era conveniente que

= . s . ndd
s61lo en cuestiones hacendarias resuelva la Suprema Corte de Justicia'

Con propuestas mis o menos similares respaldaron esta posicibn los

diputados Jara, Alvarez y Andrade.

El otro planteamiento era que los conflictos hacendarios deberian

éirimirse a través de tribunales o congresos locales ya que, de otra
manera, "nuestra repGblica no seri federal: seri un congiomerado de-
Municipios en el campo econbémico que ocurrirén a resolver sus asun-

2
tos a MBxico ante la Suprema Corte de Justicia". (Calderén 4). Los
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diputados que mpoyaron esta posicifn fueron Lizardi, Reynoso y Mar-

tinez de Escobar.

Por Gltimo, en cuanto a la intervencidn de las legislaturas de los
estados en la vida municipal, Hilario Medina sostuvo en el debate

que €stas "estin formadas de los representantes del municipio...ellas
discuten cufles son los derechos y atribuciones de las autoridades
municipales, y en ese concepto la libertad municipal estd perfecta-
mente garantizada, tanto en los atentados que puede hacer el gobierx-
no, como en la invasidn que pueda hacer cualguiera de las otras au~

toridades", 2>

Asi, el diputado consideraba que en las legislaturas de los estados
iban a "estar perfectamente sequros los derechos municipales y gue
los poderes legislativos...[serian]...la representacidn genuina de

C e ; %
los municipios no...el instrumento de unos cuantos poderosos”,

La opinibn de Heriberto Jara era diferente, Sostenia que cuando un
estado no quisiera dar libertad a los municipios, bastaba con gue

la legislatura les pusiera taxativas; "basta -decfa- con Que el éje—
cutivo inicie determinadas medidas, y gque sean aprobadas por el con-

; Sotes . 27
greso local, para quitar libertad a sus Municipios".

Todas estas intervenciones se debatieron a lo largo de tres dias de
gesiones extenuantes. Sin embargo, es importante hacer notar que
‘en ninguna de las msiones se hizo mencién alguna a la participacién
civdadana en los asuntos comunales. NoO se retomaron las.demandas

" de las declaraciones prerrevolucimarias analizadas en el primer pun-

to del inciso D, y especialmente las zapatistas que reivindicaban el
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municipio libre como gérmen de una nueva sociedad democrética. El1
anhelo de los campesinos era que el gobierno de la comunidad se es-
tab;eciera sobre asambleas populares en donde participaran todos los -
vecinos. Se pretendia que esta forma de organizaci6én social, se
convirtiera en la base de un nuevo sistema politico local, regional

Yy nacional.28

Empero, lo que mis preocupaba a los constituyentes de pensamiento mu-
nicipalista era que el municipio fuera libre en materia econfmica.
Pensaban gue si un municipio no es autosuficiente econ6micamente,

no puede ser libre, pero se olvidaban de que una comuna no puede sey
libre econfmicamente si no lo es politicamente.29 De ahf que sus es-
fuerzos, finalmente infructuosos como lo veremos mds adelante, fueran
en el sentido de conseguir la libertad para el municipio, pero en ma-
teria econbmica. Se pensaba que logrando este objetivo, se sentarian

las bases para un avance posterior en lo social y en lo polftico.

Pero trasladémonos nuevamente a la sala de sesiones. Previamente a
que se votara la redaccibn final del articulo 115 y, en especial,

la fraccibn II, el secretario de la asamblea dijo:

"Ia presidencia suplica a los C.C. diputados que sirvan permanecer des-
piertos, puesto que, al aceptar la sesifn permanente, se han inpuesto la
obligacién de votar esta ley; cam algunos diputados estfn durmiendo, no
se sabe clmo irén a dar conscientemente su voto".30

Ademds, para darnos una idea del ambiente en la asamblea, es suges-
tivo apuntar que antes de iniciar la fltima discusién sobre el ci-
tado ordenamiento -que se vot6 a las 3:30 A.M. del 30 de enero de

. 31
1917-, hubieron largos y agotadores debates sobre otros temas.
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La penfiltima intervencién fue de Hilaric Medina, quien tratando de
agilizar la discusibn, inst6 a los constituyentes a votar de manera

consciente y apoyar la libertad municipal en términos econémicos,

Peconsiderando su posicién en cuanto a los congresos locales, dijo:

"...las legislaturas no dardn al Municipio la libertad econfmica que ne-
cesita, porque es dar a las legislaturas una facultad que no se les ha
otorgado. ..As, pues, yo ruego a ustedes, sefiores diputados, se sirvan te-
ner en cuenta esas cbservaciones, porque es una cuestién de vida o de muer-
te, porque esta decisifn vuestra va a nutilar para siempre la libertad mnuni-
cipal".32
Sin embargo, el cansancio de los representantes y el temor de esta-
blecer un régimen federal que reconociera los antecedentes autonSmi-
cos del municipio y, por lo tanto, sus poderes originarios, en un
momento en donde lo fundamental era consolidar la revolucién y re-
solver los graves problemas sociales y econémicos gue sc habfan crea-
do a lo largo de 36 anos de ré&gimen autoritario, hicieron que se eri-
giera un marco legislativc para el municipio en donde el poder se

centralizaba nuevamente.

En efecto, la dltima intervencifn, que contaria con la aprobacién
mayoritaria dé la ssamblea, estuvo a cargo de Gerzayn Ugarte, quien
fuera secreﬁario particular de Venustiano Carranza. El propuso que
la segunda fracci6én del artfculo 115 quedara redactada de la siguien-

te manera:

. "Los municipios administrarén libremente su hacienda, la cual se formard
de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los Estados y que,
en todo caso, sexrdn suficientes para atender a sus necesidades". 3>

Tena Ramirez considera que el municipio ingresé a la Constitucit6n
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con dos defectos que anulan la libertad local. En el primer dicta-
men, el municiplo cobraba los impuestos directamente y contribufa
a los gastos del Estado; en el aprobado, el Estado recaudaba todas

las contribuciones y daba una participacién a la comuna,

Ambos dictdmenes, segln el citado especialista, "adolecieron del
mismo defecto, consistente en no sefalar especificamente las fuen-
tes impositivas que en todo case corresponden al municipio". Asf,
la autonomia financiera y la libertad municipal quedaron a "merced
de la legislatura y del ejecutivo, que de acuerdo con su convenien-

cla politica pueden aumentar o disminuir los recursos municipales" .,

El sequndo defecto es que no se establecieron las instancias que
resolverian los conflictos entre los municipios y las autoridades
estatales y se cerrd, asi{, el camino que habria de garantizar cier-

ta autonomia en las comunidades.34

De esta manera, aparte de que en la redaccibn final del artifculo 115
no se establecié la principal demanda de los campesinos zapatistas:

el autogobierno y la participacién comunitaria en la integracitn y funcicnamiento
de los ayuntamientos, tampoco se solucioné lo que tan arduamente defendieron Jara

y Medina: la problemdtica econfmica del mmicipio. Los ayuntamientos no tuvieron,
pues, facultad alguna para decidir directamente sus ingresos y, por lo tanto, sus
‘gastos, Serfan las legislaturas de los estados quienes realizarian estas funciones y
eStaséntidades "como lo muestra fehacientemente nuestra historia,...
'[sonl... no menos dependiente(s] y sometida(s] al poder ejecutivo

de lo que lo es el mismo municipio".35
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B, Texto constitucional aprobado en 1917

De esta suerte, el texto aprobado del artfculo 115, serfa el siguien-

te:

“Los Estados adoptarén, para su régimen interior, la forma de gobierno re~
publicano, representativo, popular, teniendo camo base de su divisifn terri-
torial y de su organizacifn politica y administrativa el Minicipio Libre,
conforme a las bases siguientes:

I. Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccitn popu~
lar directa, y no habrd ninguna autoridad intermedia entre &ste y el Gobier-
no del Estado;

1

I1. Ios Municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formard
de las contribuciones que sefalen las Legislaturas de los Estados y que, en
todo caso, serén las suficientes para atender a las necesidades municipales,

b

III, Los Municipios serdn investidos de personalidad juridica para todos los
efectos legales,

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendrdn el man-

do de la fuerza pdblica en los Municipios donde residieren habitual o tran-
sitoriamente. Los gobernadores constitucionales no podrén ser reelectos ni
durar en su encargo mis de cuatro afigs,

Son aplicables a los gobernadores, substitutos o interinos, las prohibicio?
nes del articulo 83.

El nfinero de representantes en las Legislaturas de los Estados serd propor-
cional al de habitantes de cada uno; pero, en todo caso, el nimero de repre-

' sentantes de una lLegislatura local no podrd ser menor de quince diputados
propietarios.

En los Estados, cada Distrito Electoral nambrard un diputado propietario y

un suplente,
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5610 podrs ser Gobernador constitucional de un Estado un ciudadano mexica-
no por nacimiento y nativo de 81, o con vecindad no menor de cinco afbs,
inmediatamente anteriores al dfa de la eleccién“.as

C. Modificaciones subsecuentes (1933-1987).

De 1917 a la fecha, las reformas al artfculo 115 han sido seis
Sin embargo, en ninquna de ellas se ha establecido, de manera clara,
la participacién commnitaria, democrdtica, en el funcionamiento de los ayuntamien- ;

togs y, macho menos, la autonanfa del municipio con respecto a poderes extralocales.

v

La primera modificaci6n fue el 29 de abril de 1933 y consistid en

aplicar el principio de no reeleccifén en el gobierno municipal,

La segunda reforma fue para reconocer los derechos de la mujer a
votar y ser electa. Esta modificacibn se llevd a cabo el 12 de fe- .

- brero de 1947,

En febrero de 1976, se otorgaron facultades reglamentarias a los mu-
nicipios para resolver el crecimiento urbano y la planificacién de

las zonas conurbadas.

La reforma politica también impactd a los municipios y, el 6 de di-
ciembre de 1977, se introdujo el principio de representacién propor-
cional en la eleccibn de los ayuntamientos de los municipios, cuya

poblacifn fuera de 300 mil o més habitantes.

‘La quinta reforma municipal se realizf en febrero de 1983 y es la

mis importante puesto que reestructuré el articulo 115. En la ini-
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ciativa presidencial de ese entonces, se establecfa que de las diez
fracciones gque componian el artfculo en cuestifn, siete eran de in-
dole municipal en sentido estricto; dos correspondfan tanto a la
6rbita estatal como a la comunal y una fraccién era de competencia

exclusiva del estado.37

El 17 de marzo de 1987, se modificd, nuevamente, el texto constitu-
cional para trasladar las atribuciones de los estados al articulo
116 y que, en el 115, se contemplaran exclusivamente las facultades

municipales.

En el anexo III, se puede consultar un cuadro comparativo
en donde aparece el artfculo 115 antes de la reforma de 1983, el tex-
to aprobado en ese entonces, y la Gltima versi®n de la legislacién

municipal (1987).

D. Andlisis de las atribuciones municipales vigentes

El primer pdrrafo del articulo 115 dice:

"ios Estados adoptarfin, para su régimen interior, la forma de gobierno re-
publicano, representativo, popular, teniendo camo base de su divisifn terri-
torial y de su organizaciCn politica y administrativa el Mmnicipio Libre,

conforme a las bases siguientes:" 38

mbase a esta definicién, podemos decir que el municipio "libre" es
la base de la divisién territorial de la éntidad federativa y de su
organizacién politica y administrativa, en el marco de un gobierno
republicano (en donde el poder reside en el pueblo), representativo

» {en donde el pueblo ejerce, por medio de sus representantes, el poder y,
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por lo tanto, tiene facultades para elegir y destituir a sus repre-
sentantes) y popular (compuesto por el conjunto de personas que re-

siden en el municipio}.

A continuacifn, en la fraccifn I, se establece que:

"Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de elecci6én popular
directa y no habr& ninguna autoridad intermedia entre 8ste y el Gobierno
del Estado.
Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, elec-
tos popularmente por cleccibn directa, no podrdn ser reelectos para el perfo-
do inmediato; las persanas que por eleccidn indirecta, o por noambramiento o
designacifnde alguna autoridad desempefien las funciones propias de esos cax-
gos, cualquiera cue seca la denominacién que se les d&, no podidn ser electas
para el perfodo inmediato. Todes los funcionarios antes mencionados, cuando
tengan el cardcter de propietarios, no podrdn ser electos vara el perfodo in-
mediato con el cardcrer de suplentes, pero los que tergan el cardcter de su-.
plentes sf podrdn ser electos para el perfodo inmediato cam propietarios, a
menos que hayan estado en ejercicio .
las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus inte-
grantes, podrdn suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido
y saspender o revecar el mandato a algquno de sus mietbros, por alguna de las
causas graves que la ley local prevenga, siempre y cuandoe sus miembros hayan
tenido oportunidad suficiente para rendir las pruebas y hacer los alegatos
que a su juicio convengan.
En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia o falta
absoluta de la mayorfa de sus miesbros, si conforme a la ley no procediera
que entraren en funciones los suplentes ni que se celebren nuevas elecciones,
las Iegislaturas designarén, entre 1os vecinos a los Concejos Municipales
que concluirdn los perfodos respectivos.
Si alguno de los miembros dejare de desempehar su cargo, serd substituido
por su suplente, o se procederd segiin lo disponga la ley".

En el texto anterior encontramos que los ayuntamientos se elegirdn en
forma popular y directa. Por tanto, la comunidad municipal cuenta,

'bformalmente, con libertad politica para elegir al titular y demés fun-
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cionarios de la administracifn local, quienes tratardn los asuntos

de su competencia directamente con los representantes del gobierno

del estadoa.9

Desde 1917, se eliminé del texto constitucional a los intermedia-
rios entre el gobiernc municipal y el estatal -recordemos las jefa-
turas polfticas del porfiriato creadas con fines de control polfti=-
co-, tratando de que los representantes de la comunidad participaran,

de manera directa en la concertacifén de acciones con el gobierno del

estado.

También, se establece en esta fraccién que en un sistema republicang
como el nuestro, debe existir movilidad polftica a través de la su-
cesibn de los gobernantes. Sobre este punto, HMois€s Ochoa Campos
decfa: "La perpetuacibn de los hombres en el poder, constituyf el
éroblema politico de mayores consecuencias en el primer siglo de nues-
tra vida independiente. Y fue tan cierto esto, que las dos grandes
revoluciones de nuestra existencia nacional auténoma, la de Reforma

y la de 1910, se iniciaron en abierta lucha contra la inmovilidad gu-
‘berhamental que engendraba la tirania, el despotismo, la dictadura,

en suma* , 40

No existe, pues, reeleccibn relativa para aquellos servidores pGbli-
cos electos popularmente por eleccién directa, indirecta o por desig-
nacién o nombramiento (en el caso de propietarios). Formalmente, se
p;etende; con esta medida, frenar el abuso del poder y legitimar el

sistema politico en los municipios.

En cuanto a la suspensién y desaparicién de ayuntamientos y la sus-
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'pensiéno revocacifn del mandato a algdn servidor p@blico munici-
_pal electo popularmente, el Secretario de Gobernacién, en su compare~
cencia para informar al Senado de la RepGblica sobre la iniciativa

de reformas y adiciones al artfcule 115 en 1382, dijo que en los mu-
nicipios el “panorama actual ofrece un mosaico de posibilidades y
procedimientos para suspender y declarar desaparecidos los ayuntamien-
tos, e incluso para la suspensibn de sus miembros, que desborda lo

que serfa estrictamente recomendable y que, en ocasiones, ignora

principios como la garantfa de audiencia®.

51 bien antes de la reforma no se establexia procedimiento alguno

para suspender y desaparecer ayuntamientos y para suspender o revo-
car a algGn miembro del cabildo, era una préctica comdn que los go-
bernadores de los estados intervinieran directamente en la vida mu-

nicipal.

Por ejemplo, en el articulo tercero de la Ley Org&nica Municipal de
‘Baja California, expedida por el gobernador el 29 de diciembre de
1953, se establecia que: "Cada Municipio Libre serd administrado
por un ayuntamiento de eleccifn popular directa y no habrd ninguna
;autoridad intermedia entre é&ste y el gobierno del Estado'. Sin em-~
bargo, en el articulo quinto se disponfa que: "El Gobernador del
Estado es el superior jerdrquico de las autoridades municipales en

2
el orden polftico y administrativo general".

‘En este orden de ideas, Sergio Elfas Gutiérrez apunta gque, en 1582,
existian veintiseis c6digos municipales en donde se declara-—.
ba qué los poderes estatales eran "superiores jerirquicos de las

: 4
autoridades municipales", 3
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.De ahi que en la iniciativa presidencial, de 1982 se dijera que el
nuevo texto al articulo 115, se basa en la existencia de esta facul-
tad estatal en muchas constituciones locales. Textualmente, la pro-

puesta presidencial dice:

"Hos alentd para esta proposicifn el deseo de generalizar sistemas existen-
44

tes en la mayor parte de las Constituciones de los Estados".
Por lo tanto, con esta adicifn se justifica la intervencidn, en la
vida municipal, ée las legislaturas locales gue, cumo Se analizb en

el capitulo I, dependen de la voluntad del gobernador estatal,

Se establece, asimismo, que una ley local dird cudles son las causas
graves para que las dos terceras partes de los integrantes de los
congresos locales susphendan o desaparezcan a los ayuntamientos o a

' . 45
alguno de sus miembros.,

En el caso de la suspensibn o desaparici6n de ayuntamientos, sin
‘embargo, la nueva legislacibn es atentatoria contra los intereses de

la comunidad, contra su voluntad y su representacibn. Veamos lo que

dice Ugarte Cortés al respecto:

"Quando. .. [un ayuntamiento]...desaparece por fusifn, evidentemente de dos
o més nunicipios puede hacerse uno solo; cuando desaparece por mandato le-
gal, desaparece el municipio mismo y con su voluntad, que es el ayuntamien-
to. Esto es, no puede suspenderse la voluntad de un mnicipio, que es su
_ayuntaniento, mientras subsista el propio minicipio. Rpuivaldrfa a dejar

. sin voluntad a una pe.rsona".46

_Ip anterior se basa en que un ayuntamiento no tiene por qué desapare-
cer, va que hay instancias para que siempre exista representacién.

Tanbién , es preciso hacer notar que si los funcionarios de un ayuntamiento son
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formalmente electos por la comunidad, sélc ésta debe nombrar a los
sustitutos, en caso de que los suplentes no entren en funciones, y
no como dice la reforma:
"tn caso de declararse desaparecido un ayntamientoo por renuncia o falta
absoluta de la mayoria de sus mienbros, si conforme a la ley no procediere
que entraren en funciones los suplentes ni que se celebren nuevas eleccio-

nes, las legislaturas designarén entre los vecinos alos cancejos municipa-
les que concluirdn los periodos respectivos".

¢Por qué se dan tales poderes a la legislatura? En primer lugar,
sus funciones no son judiciales (en el caso de juzgar ilicitos de
algGn funcionario mupicipal} y, en segundo lugar, no tiene la repree

sentacién total del municipio para nombrar a los concejos.

Las facultades que se le entregan a las legislaturas son, pues,'una puerta
abierta a la arbitrariedad y al caciquismo", ya que se ignora la vo-
luntad de la comunidad del municipio que es gquien elige a sus repre-

47
sentantes sin la intervencidén de instancias extralocales.

Debido a lo anterior, con la reforma de 1983, los ayuntamientos que-
dan en poder del autoritarismo estatal, a través de las leyislaturas
de los estados. En vez de respetarse la voluntad popular, se viola

la autonomia de las comunidades, ya que son ellas quienes deben des~-
tituir a cualquier funcionario electo que haya cumplido sus tareas

de manera irresponsable y no desconocer a todo el ayuntamiento que
serfa como desaparecer al mismo municipio. Con la nueva legislacién,
‘basta con gue un presidente municipal no siga fielmente los lineamien-
tos que le impone la legislatura, para que su gobierno corra el ries-
go de desaparecer. Véase la relaci6n de dependencia de los congresos

locales con respecto al ejecutivo local y las presiones que ejerce
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&ste para que se cumplan sus mandatos en el capitulo I, inciso B,

punto 1, de esta investigacibn.

Por 1o que toca a la fraccifén segunda, el texto es el siquiente:

"Los minicipios estardn investidos de personalidad jurfdica y manejarén
su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos poseerfn facultades para expedir, de acuerdo con las
bases nommativas que deberdn establecer las Legislaturas de los Estados,
los bandos de policia y buen gobiermo y los reglanentos, circularesg y
disposicicnes administrativas de cbservancia general dentro de sus res-
pectivas jurisdicciones”.

La iniciativa presidencial que, de hecho, reformé en 1982 el texto
constitucional, sostenfa que los municipios se fortalecerian polf~
tica y juridicamente con la nueva redaccién de la fraccibn II, ya
que podrian expedir bandos de policia y buen gobierno, reglamentos,

circulares y disposiciones administrativas.

Por su parte, Salvador Valencia aseguraba:

"Esta adicién tiene la ventaja inmediata de reafirmar la potestad juridi—
ca que desde sienpre el municipio ha tenide y que s6lo algunos tefricos
trasnochados ponian en entredicho, pero sus repercusiones hacia el futuro
pueden ser mis trascendentes, si se inicia un movimiento que reactive el
derecho municipal tan olvidado y cbsoleto que se encuentra en vigor en los
ayuntamientos del pais, baste s6lo recordar a este respecto que no pocos de
ellos se rigen todavia por bandos de policia y buen gabierno de la época

porfirkua".qg

Sin embaryo, la persopalidad juridica del municipio, que es la capa-
cidad que tiene la comuna como persona jurfdica oficial para adqui-

rir derechos y obligaciones, queda sujeta a la legislacidn estatal,
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asf como el manejo de su patrimonio. Por otra parte, la facultad
reglamentaria de los ayuntamientos estd supuditada a las bases nor-

mativas que dicten las legislaturas.

Asi, la facultad legislativa sigue estando en la instancia estatal,
que es quien establece -a través del congreso o legislatura-, las
leyes orgdnicas municipales y la legislacifn secundaria que contie-
ne las bases normativas o lineamientos que deben seguir los ayunta-
_mientos en la expedici6n de reglamentos, bandos, circulares y dis-

- 5u
posiciones.

De esta manera, cualquier iniciativa de reglamento que surja de la
comunidad es cuidadosamente revisada por las instancias municipales

para que no rebase los criterios provenientes del centro estatal.

Es'importante seflalar, asimismo, que la facultad reglamentaria muni-
cipal ya existfa antes de la nueva legislaci6n. Mientras existieron
los ayuntamientos del Distrito Federal, por ejemplo, se expidieron
importantes disposiciones administrativas, bandos de buen gobierno,

circulares y reglamentos.51

De hecho, las atribuciones reglahentarias estln presentes en los mu-
nicipios deéde que perdieron sus poderes. Recordemos que las comu-
ﬁas espaficlas, y, posteriormente los primeros municipios novohis-
~ panos, conﬁaban con poder ejecutivo, legislativo y judicial en su
pequena jurisdiccitn; esto, es, eran comunidades naturales con go-
bierno propio, en donde existia participacién democrdtica de los
vecinos para darse sus propias normas, ejecutarlas y juzgar su apli-

52
cacibn.
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Por tanto, los avances de la reforma municipal no son sustantivos en
este terreno. Se limita a los municipios a contar con facultades re-
glamentarias y sujetarse, en todo, a las leyes locales y federales.
Estamos de acuerdo con Ugarte Cortés en el sentido de que el Senado
“"estd justificando un pupilaje encubierto". Se olvida de que la fa-
cultad legislativa “"necesariamente debe ser ejercida...por los ayunta-
mientos sin extralimitarse, respetando, por ejemplo, los derechos y
garantias de las personas, que es lo verdaderamente importante; olvi-
da también que, el ayuntamiento deber§ respetar los 6rganos que le son
ajenos, como el federal, el estatal; y que no podr& invadir competen=
cias de estos &Ordenes",

Moisés Ochoa Campos considera que es indiscutible que las leyes oxgd-
nicas o cartas municipales no deben ser aprobadas por las legislaturas
de los estados. ’

"Oon qué atribuciones y en nonbre de qué representacién -se pregunta el
maestro~, un diputado por un departamento del extremo norte de la provin-
cia de Santa Fe interviene en la sancifn de nommas que deben ser aplicadas,
cxclusivamente, en el gobierno local de la poblaci6n de Casilda, por ejem~
plo, y que cbligarén, por supuesto, sblo a los habitantes de esa ciudad?”.

Aqui, el papel de la legislatura debe ser de mera revisidn, a efecto
de que no se viole la constitucién estatal, ya que de otra forma el
sistema utilizado es “de coloniaje", de tutela politica y administra-
tiva de un estado sobre sus municipios.

Sobre esta misma nocibén, Avellaneda sostiene: “La legislatura es alto
cuerpo politico, y no la asociaci6n administrativa de un distrito; y

sus miembros, aunque son representantes del pueblo de la Provincia, no
representan al vecindario del municipio, que no les ha confiado la ges-

tién de sus intereses locales".55

. por dltimo, Ochoa Campos en otra de sus obras dice que con la fraccién
1I, vigente a partir de 1983, se "somete a bases normativas centralis-
tas de los Estados, la expedicibn de los bandos municipales, toda su
facultad reglamentaria y, por consiguiente, toda su funcién legislati-

- va interna que les corresponde como nivel de gobierno que son los Mu-
nicipios, lo que constituye un escandaloso atentado al Municipio Libre“?ﬁ
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Por su parte, la fraccifn tercera del articulo 115 constitucional es-~

td destinada a enumerar los servicios p@blicos municipales. Veamos:

“Los Municipios, con el concurso de los Estados cuando as§ fuere necesario

y 1o determinen las leyes, tendrén a su cargo los siguientes servicios pG-

blicos:

a) Mua potable y alcantarillado

b} Alunbrado pdblico

¢) Limpia

d} Mercados y centrales de abasto

e} Panteones

f) Rastro

g) Calles, parcues y jardines

h) Seguridad pfblica y trénsito v

1) 1os demds que las legislaturas locales determinen segln las condiciones
territoriales y socioecontmicas de los Municipios, asi conmo su capacidad
administrativa y financiera,

Ios runicipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos y

con sujecién a la ley, podrén coordinarse y asociarse para la mfs eficaz

prestacifn de los servicios piblicos que les correspondan.

"Esta fracci6n se creé también en 1983. En el dictamen de la Cdmara

- de Senadores que aprob6 la iniciativa presidencial ese ano, se decfa

) ‘que, a partir de que entrara en vigor la nueva reforma municipal, los

‘serviéios rblicos mencionados constitucionalmente deberdany podrian
"ser comunes a todas las entidades municipales del pafs...liguidando
la inseguridad ¢ indeterminacién de los mismos, lo que propiciaba
deficiencia o retardo en la prestacién, en detrimento de los habi=~

tantes y del mismo aspecto fisico de las localidades".s7

Debido a lo anterior, se asume que los servicios pGblicos minimos

dictados por la Constitucidn son obligatorios y deberdn prestarse
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por la comuna, independientemente de que se tengan o no recursos

econfmicos.

Se olvida gue para poder prestar servicios pdblicos eficaces, el

’ muniéipio requiere de capacidad econdmica; necesita, ya lo decfa
Eheberg, de “un presupuesto propio, pues en principio...[tienel...
qné satisfacer idénticas funciones que la economfia financiera del

Estado", 30

Ahora bien, existe presupuesto de egresos y de ingresos. Como vere-
‘mos en el andlisis de la fraccibn cuarta, el municipio unicamente
maneja el primero; el segundo, tiene que ser autorizado por el con-

greso local,

Por otra parte, el imperativo constitucional hace a un lado la opinifn
de la comunidad en cuanto a sus necesidades especificas en este ru-
bro. No se permite, segln el nuevo precepto, que el municipio tenga, qui-

288, otras prioridades; tendrfi que prestar los servicios establecidos.

Adém&s, se establece que seré&n las legislaturas locales las que, de
o a;uerdo a la capacidad socioeconfmica y territorial de las comunas,
dééerminar&n qué servicios prliéos adicionales deber&n pregtarse.

Se:&n ell&s, también, las que establecerdn la normatividad para que
mﬁ'ﬁicipios contiguos puedan coordinarse y asociarse para prestar, en

mejores condiciones, dichos servicios.

vComo se puede apreciar, el decreto olvida que existen mecanismos de
.auscultacifn o de “"democracia semidirecta", como son el reférer‘xdum,v
el plebiscito, la revocacién popular, la iniciaciva povular, la ape-
lacién de. sentenciasg, o el principio democréticu del cabiido abier-
to, a través ae los cuales se puede detectar la opini6n de los veci-

nos en la materia gque nos ocupa.
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Sin lugar a dudas, la reforma de 1983, tampoco toma en considera-
cifén que con el concurso de la solidaridad vecinal se han logrado

avances notables en la dotacién de servicios pﬁblicos.60

Claro que también est& comprobado que mientras los pobladores del
municipio no se identifiquen o desconfien del gobierno municipal,
considerarn que cualquier tipo de trabajo  solidario, enriquecerd
a funcionarios o a dirigentes politicos. De ah{ la necesidad de
que el presidente municipal o cualquier otro integrante del ayun-
tamiento gue solicite la colaboracién, hayan sido electos democré-

. 61
ticamente y estén en contacto permanente con la ciudadania. .

Por ejemplo, en la Consulta Popular para la Reforma Municipal, cele-
brada en 1983, una de las propuestas interesantes sobre participa-
cibén comunitaria en la prestacitn de servicios pdblicos fue la de
omar Guerrero quien dijo que en los municipios existen grupos de in-
terés que "pueden socavar la buena marcha de la administracifn muni-
cipal, estorbar el camino de su desenvolvimiento politico y hasta po-
ner en peligro su existencia, si sus poderes y fuerzas como intere-
ses parciales son puestos por encima de los intereses de todo el mu-
nicipio. Operan como grupos de presibn para asegurar la satisfaccibn
de‘sus propbsitos y de;alentar las posibilidades de satisfaccién de

las necesidades de la mayorfa'l>>

En este sentido, el estudioso recomienda la participacién directa de
'1os veéinos en la toma de decisiones que les ataien directamente, u-
tilizando mecanismos de auscultacifén ciudadana, a travég de los cua-
les el éyuntamiento no asuna compromisos con grupos intermedios que

tengan intereses econSmicos concretos en la localidad.
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Por lo tanto, en caso de que se formen asociaciones municipales para
resolver los problemas de la comunidad, éstas serdn de beneficio
siempre y cuando “se establezcan mecanismos que las regulen en be-

neficio del municipio n63

, dice el especialista.

Para concluir, diremos que en el texto analizado, aparece nuevamen-
te la intervencibn de las legislaturas de los estados en la vida
del municipio y no se menciona la éarticipacién de la comunidaad en
el funcionamiento de los servicios pdblicos, ni en la planeacién,
andlisis y resolucifn de los mdltiples problemas que acarrean estas

obras. '

1a fraccifn cuarta del articulo 115, se refiere a la hacienda municipal,

Dice:

*Los Municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se for-
mard de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi cono de
las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su

favor, y en todo caso:

A) percibirén las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que esta-
._blezcan los Estados scbre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamien-
£o, divisifn, consolidacitin, traslacién y mejora asi como las que tengan

por base el cambio de valor de los inmebles.

Los Minicipios vodrdn celebrax convenios con el Estado para que 8ste se

haga cargo de algqunas de las funciones relacionadas con la administracitn
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de esas cantribuciones.

B) las participaciones federales, serdn cublertas por la Federacifin a los
municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se de-
terminen por las legislaturas de los Estados.

C) Los ingresos derivados de la prestacifn de servicios pblicos a su cargo.

las leyes federales no limitardn la facultad de los Estados para establecer
las contribuciones a que se refieren los incisos A} y C), ni concedexdn ex—
enciones en relacifn con las migmas, las leyes locales no establecerén ex—
enciones o subsidios respecto de las mencionadas contribuciones, en favor
de persnas fisicas o morales, ni de instituciones oficiales o privadas.

s6lo los bienes del dominio piblico de la Pederacifn, de los Estados o de
los Minicipios estardn exentos de dichas contribuciones.

las legislaturas de los Estados aprobardn las leyes de ingresos de los ayun-
tamientos y revisarén sus cuentas pGblicas.

Ios presupuestosserdn aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingre-
sos disponibles.

Antes de la reforma municipal de 1983, la dnica referencia coastitucio-
nal gue existfa en materia de ingresos, por concepto de inpuestos al nunicipio,ei:a
el articulo 73, fraccidn XXIX, que decia: "Las legislaturas locales fi-
jardn el porcentaje correspondiente a los Municipios en sus ingresos

"

por concepto del impuesto sobre energia eléctrica" .6"

En la nueva legislacidn, se establece gue los municipios "administrardn
libremente su hacienda". Sin embargo, serd&n las legislaturas quienes
determinardn las contribuciones, ingresos y participaciones federales,
" asi como la aprobacién de las leyes y presupuesto de ingresos de los

ayuntamientos y la revisién de sus cuentas pdblicas.

Mis adelante, se establece que los ayuntamientos podrédn suscribir con-
venios con el estado para que &ste se haga responsable de alguna de

las funciones relacionadas con la administraci6n de las contribuciones
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‘gefialadas anteriormente, en los casos de que no cuenten con infra-
estructura técnica ni recursos econémicos para manejar sus contribu-
ciones. Tal es el caso de municipios que no tienen potencial, por
ejemplo, para administrar el impuesto predial o el costo de su mane-
jo es muy elevado, ya que en muchos estados los valores catastrales,
que son los indicadores para la valorizacifn y registro de la propie-
dad rafz, se encuentran desactualizados y no corresponden ai valor

real de los inmuebles.

El penGltimo parrafo de esta fraccién habla de gque la legislacibn
federal no podrd interferir en la facultad de los congresos locales
para establecer las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria,

ni los derechos por la prestacién de servicios pGblicos. Tampoco
podrd conceder exenciones en relacibn con tales contribuciones y
derechos. Posteriormente, se menciona lo mismo para los estados, s6lo
que, ademis de no poder conceder exenciones, tampoco podrdn establecer
subsidios respecto de las mencionadas contribuciones, salvo para los
bienes de dominio pGblico de la federacifn, de los estados o de los

municipios,

Lo anterior es una medida importante para proteger los fondos fisca-
les de los municipios ya que, antes de esta reforma, personas fisicas
o morales e instituciones pdblicas o privadas lograpan importantes
exenciones o subsidios que, a la larga, descapitalizaban las hacien-
das respectivas.

.
Esta reforma, sin embargo, no se aplica a los organismos plblicos
deécentralizados que, segn la Ley general de bienes nacionales (ar-

ticulo 20., fraccién V y 34, fraccién VI), estdn contemplados como
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bienes de dominio pdblico de la Federaci6én. Ello, dice Roberto Hoyo
é&'Addona, "pone fin a largas gestiones de los estados para que se les
permitiera gravar con impuesto predial o de traslacién de dominio a
los inmuebles de algunos de los grandes organismos descentralizados

65
de la Federaci6n".

Sin embarqgo, consideramos que lo m&s importante en esta fraccibn es
que el municipio estd facultado para aprobar, en base a sus ingresos

disponibles, su presupuesto de egresos.

Anteriormente, los ayuntamientos mandaban a las legislaturas locales
su presupuesto de egresos, que €8 el instrumento normativo y finan-
ciero que determina los plazos y montos para el ejercicio de los gas-
tos municipales, es decir, la expresi6n financiera de los programas

de los ayuntamientos, para que aquéllas los aprobaran.

Por lo regular, los presupuestos eran modificados de acuerdo a intere-
ses extralocales que condicionaban a los municipios a efeétuar obras
‘que quizds nunca habian contemplado. Hoy, con esta adicibn, las co-
munidades podrdn diagnosticar y planear sus propias necesidades y de-

cidir la forma en que se aplicarin sus recursos.

Sin embargo, esta atribucibén se ve seriamente restringida por la ley
y el presupuesto de ingresos determinados por la legislatura, ya que
¢cbmo puede un ayuntamiento saber cudles van a ser sus gastos si no

maneja directamente sus ingresos?

Arnaldo Cérdova considera un error que se confieran a las legislaturas

facultades para decidir "sobre los ingresos de los municipios, con el
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poder, ya practicado v dispuesto en las leyes locales, ahora conver-

s . . , 66
tido en principio constitucional, de revisar sus cuentas pdblicas".’

Por nuestra parte, consideramos que la revisi6n de las cuentas p@ibli-
cas por el Congreso local es anticonstitucional, si se toma en cuenta
que la Carta Magna afirma, como se enuncié al principio del andlisis

de esta fraccibn, que leos municipios “"administrarin libremente su ha-

cienda",.

Pero, veamos la fraccién de manera detenida. Se establecen una serie
de renglones minimos de ingresos municipales que anteriormente no se:
habian precisado, tales como: rendimientos de sus bienes (muebles e
inmuebles) ; contribuciones y otros ingresos que les asignen las le-
-gislaturas de los estados (impuestos, derechos, productos, aprovecha-
' 'mientos,participaciones) y que, por lo menos, deber&n corresponder a
la propiedad inmobiliaria, a su divisibn, consolidacién, traslacién vy
mejora o cambio de valor; participaciones federales que pertenecen al
municipio (ingresos que aporta éste en razfn de un porcentaje de los
iﬁpuestos ordinarios o especiales que se recaudan en su estado o en

su jurisdiccibn); e ingresos por prestaci6n de servicios pliblicos.

A estos renglones minimos, se agregardn aquellos ingresos adicionales

que las legislaturas de los estados dictaminen.

Asi, de los ruﬁros anteriores, lo dnico que pertenece al municipio

son los rendimientos de sus bienes y los ingresos derivados de la pres-
tacién de servicios ptiblicos, ya que las contribuciones, o£ros ingresos
y 1a§ participaciones federales serdn determinados por el congreso lo-

cal. Los municipios tampoco pueden contraer empréstitos sin previa
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autorizacién legislativa. Se fundamenta este hecho en que pueden ex-

67
cederse en su capacidad de pago.

Aqui, es importante seflalar que los impuestos de mayor rendimiento

los retiene el gobierno federal. Ingresos por concepto de produccién
y comercializacibén de los articulos derivados del petrSleo, aprovecha-
miento y explotacidn de recursos naturales, sobre instituciones de
crédito y sociedades de sequros, explotacifn forestal, energia eléc-
trica, produccifn y consumo de cerveza y sobre la renta, entre otros,

68
forman parte de las arcas federales.

Asi, los rendimientos de los municipios por concepto de los bienes
muebles e inmuebles y los ingresos derivados de la prestacibn de ser-
vicios piblicos, son minimos en relacifn a las necesidades econfmicas

de las comunas.

Si bien es cierto, como dice Chapoy Bonifaz que: "Hist6ricamente, la
posesibén de propiedad rafz y, sobre todo, su acumulacifén -aungue se
mantenga ociosa- se relaciona estrechamente con la detencifén de poder
"por la importancia de la tierra como fuente potencial de riqueza"?9
un gran nfimero de tierras en nuestro pafs corresponden a propiedades

7
comunales y ejidales no sujetas al pago del impuesto predial.

En cuanto a los recursos por prestacifn de servicios pGblicos, &stos
también son minimos, dado que una de las funciones del Estado es satis-

facer necesidades colectivas bdsicas y los servicios pdblicos (en su ma-

: 7
yoria) han sid sienpre subsidiados por la Federaci6n y los estados.

De esta manera: "Todo mundo sabe que los impuestos dejados al disfru-

te exclusivo de los municipios, aparte de que casi desde siempre se ha-
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bian dado, resultan poco redituables y, por aiadidura, los mds impo-

.

pulares de todos los impuestos".7‘

En este sentido, serfa preciso que el municipio cobrara directamente
{o con el apoyo estatal -en caso de falta de infraestructura adminis-
trativa), los impuestos que lec competen y que actualmente son contro-
lados por la hacienda local y los demis gue se derogaron cuando la
entidad.federaciva form6 parte del Sistema Nacional de Coordinacifén

Fiscal.

dQué es el Sistema Nacional de Coordinacifn Fiscal? Segfin el maestro
Gustavo Martinez Cabafias el sistema opera, desde 1980, "bajo el prin-
cipio de establecer en el territorio nacional una sola modalidad de

impuesto al ingreso y una de impuesto al consumo, evitar la multipli-
cidad de impuestos, integrar montos totales por lo recaudado y parti-
cipar de sus rendimientos a los estados y éstos a la vez a sus munici-

pios".

As{ mismo, existen tres fondos a través de los cuales la Federacifn .
'entrega é los estados el rendimiento de los impuestos coordinados,
que son: el Fondo General de Participaciones, el Fondo Financiero
Conplementario de Participaciones y el Fondo de Fomento Municipal.
A su vez, las entidades federativas estén obligadas a repartir, como

minimo el 20% de sus recursos, entre sus municipios.

Mis adelante, Martinez Cabafas sefiala que durante "casi cinco afios
en la operacifn del sistema, &ste ha tenido los resultados esperados,
el esquema fiscal del pafs se ha racionalizado, las fuentes de tribu-

tacibn son tratadas con mayor equidad, los gobiernos de los estados
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han incrementado sustancialmente sus ingresos y los municipios se
encuentran...con una fuente de financiamiento que representa la

fundamental de su hacienda: ...casi un 60% promedio de los gastos
que efectGan los municipios...es financiado con participaciones de

los impuestos coordinados“.74

Entre otros factores, el Sistema fue creado para hacer mis eficiente
el esquema impositivo, incrementar la capacidad financiera de estados
y municipios y evitar la mltiple tributaci6n, es decir, que varias
instancias de gobierno gravaran un mismo impuesto por no existir una
clara asignacién de concurrencias en la Constitucif6n. Su adopci6n
era opcional, por lo que las entidades federativas que no participa-
ran, recibirfan s6lo ingresos por la recaudacifn del impuesto especial
en lo tocante a produccibn y servicios sobre cerveza, gasolina y taba-
co y la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico participarfa direc~
tamente a los municipios los montos correspondientes, en base a la
distribuci6n que establecieran las legislaturas locales o en funcibn

delos habitantes que aparecieran en el (ltimo censo.

En la Ley de Coordinacién Fiscal, vigente a partir del lo. de enero
de 1980, se preve, asimismo, que las entidades federativas que sus-
criban el convenio con la Federaci6n y formen parte del Sistema Na-
cional de Coordinacifn Fiscal, tendré&n una participacib6n adicional
en los impuestos federales que deber&n participar, a su vez, a los
municipios. Las participaciones se otorgarfan sobre el total de los

impuestos al comercio exterior.

Como se puede apreciar, pertenecer al Sistema es atractivo; sin embar-

. go, hoy que se han devuelto a los ayuntamientos rubros de tributacién
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prediales y de servicios pGblicos, es preciso, como dice la exposi~
citn de motivos del articulo 115, en 1983, “devolver al municipio

todas aquellas atribuciones relacionadas con la funcién primordial

de esta institucibn: el gobierno directo de la comunidad basica".75

En este sentido, el Sistema Nacional de Coordinacibn Fiscal resta
poder al municipio; su paternalismo provoca que impuestos como son,
por ejemplo, el de la produccién agropecuaria que para muchos ayunta-
mientos del pais significaba su principal ingreso, estén fuera de su
dmbito de imposicibn y, por lo tanto, la comunidad municipal que pa-
ga sus impuestos no se siente, en absoluto, ligada al ayuntamiento
para exigir que &stos se apliquen de manera idSnea.

Ya, en 1948, decia Julio de Acosta que las leyes de desamortizacién,
primero, y el sistema constitucional surgido de la revolucifn, des-
pues, hicieron que el municipio perdiera su libertad en términos de auto-
nomfa hacendaria. La comuna se quedS sin bienes sustantivos que le proporcio-
naran entradas, en virtud de que el Estado gravaba la casi totalidad
de las fuentes de ingresos vecinales, lo que trajo:consigo:

"...]la existencia rica y poderosa de los Estados y la Federacifn sostenida
por la penuria de los municipios -algo semejante al sistema que se debif
haber sequido para la construccifn de las pirfmides y templos indigenas-,
y por el otro la deformacién de la canciencia popular en un parasitismo
burocratico, que olviddndose que son los individuos el Gnico elemento sus-
tantivo del Estado, su sostén, tratan de vivir a su sambra pidiéndole, casi

como limosna, lo necesario para la existencia“.76

Consideramos, por tanto, que es necesario delimitar las esferas tri-
butarias entre la federacidn, los estados y el municipio para que
cada uno cobre los impuestos que le corresponden.

Por ejemplo, Emilio Guzmdn Lozano estima que para que el municipio
cuente con libertad politica y econémica, su economia financiera
debe basarse en:

a) Libre detérminacién'de los ingresos municipales por concepto de impues-
tos y tasas. : A
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b) Administracifn autfnoma de las rentas municipales, de acverdo a un prin-
cipio de respeto y equidad a los derechos de los contribuyentes.

c) Solicitud de préstamos para que el minicipio explote directamente lo
servicios piblicos.

d) Elaboracifn y ejecucifn del presupuesto minicipal sin intervencién del
estado. Llos representantes pueden intervenir a nanera ée vigilancia.

e) Diwulgacifn permanente de los ingresos y egresos municipales,

f) Los impuestos por gastos pablicos (sistema de arbitrios), se formarén
de: impuesto predial, ristico y urbano; sobre comercio ambulante; diver-
siones y especticulos; uso de pisos, plazas y mercados comunales; matan-
za de ganado; abastos; pantemnes; prestacifn de servicios pblicos fagua
potable, drenaje, luz, aseo, inspeccicnes sanitarias, registro civil y
mercantil, expedicifn de licencias, certificaciones, legalizaciones, ca-
tastro, etc.); participaciGn no inferior del 25% en la recaudacién de los
irpuestos sobre el conercio y 1a industria del Estado; participacifn no
inferior al 25% y al 10% con respecto a los dends impuestos del estado y
la federacifn recaudados en el municipio; productos de los capitales y
del arrendamiento o usufructo de terrenos, bosques, montes, pastos y de-
mas bienes muebles e inmuebles del municipio; aprovechamientos por reza-
gos, recargos, sanciones administrativas y judiciales, productos de ven-
ta de bienes mostrencos, herencias y donativos hechos al municipio, = °
Asimismn, se dice que el sistema de arbitrios deberd ser camin a toaos
los municipios del pais e instituido en la Constitucitn Federal y local
de cada estado,

Como se puede apreciar, en esta propuesta existe un equilibrio entre
la nac:enda municipal y la estatal. Si bien es cierto que el munici-
pio forma parte de una comunidad territerial que se encuentra dentro
de otra mds amplia, los limites de la hacienda municipal son precisa-

dos.

En primer lugar, se determinan libremente los ingresos que el munici-~
pio recaudari. Asimismo, la comuna decide todo lo concerniente a la

administracifn de rentas, préstamos y montos presupuestales.

Por filtimo, se establece la interdependencia de los tres niveles de
gobierno, en donde el municipio no aparece como un ente aislado de la
. [} : s a . s 3 1]

hacienda estatal, sino como un gobierno sujeto a participaciones sus-

tanciales y precisas.

En la fraccidn quinta se establecen los princjipios del desarrollo ur-
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banfistico ded municiplo. Veamos su texto:

"Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales rela-
tivas, estardn facultados para formular, aprobar y administrar la zonifica~
cibn y planes de desarrollo urbano municipal; participar en la creacibn y
adninistracifn de sus reservas territoriales; controlar y vigilar la utili~
zacifn del suelo en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la regu-~
larizacifin de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias v permisos
para construcciones, y participar en la creacién y administracitn de zonas
de reservas ecolfgicas. Para tal efecto y de conformidad a los fines sefia-
lados en el pdrrafo Tercero del articulo 27 de esta (onstitucifn, expedirén
los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios”.

Al respecto, Salvador Valencia Carmona dice que esta fraccifn tiene,
"el acierto de contener una definida postura en derecho urbanistico,

que hace descansar una responsabilidad fundamental del municipio en

los graves desaffos que plantean el crecimiento de nuestras ciudades.
Quedaron asi concedidas a los ayuntamientos amplias facultades en ma-
teria de desarrollo urbano; ahora estén facultados para establecer
planes y decidir sopre la zonificacibn; para controlar y vigilar la
utilizacibn del suelo, incluida la participacién respecto de sus reser-
vas territoriales y en lo relativo a la regularizacién de la tenencia;
en fin, para otorgar licencias y permisos para construcciones, como

en la cracién de zonas de reserva ecolégica"?8

Valencia Carmona establece que el municipio cuenta con amplias atribu-
ciones para regular su crecimiento urbano o rural, racionalizar sus
propios asentamientos humanos, planificar su desarrollo en términos
productivos y preservar su medio ambiente; sin embargo, esto no lo po-
déa hacer democratica y libremente. Las legislaturas de los estados,‘
una vez mis, intervienen al determinar los lineamientos generales, via

leyes locales, para que estas actividades se realicen.
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Y ¢cbmo se puede imponer legislacién en este aspecto, si en las gran-
des ciudades, hasta hoy, el crecimiento del pafs ha sido cabtico y

el crimen ecolbgico sentido por todos?

Consideramos que a pesar de que existe una legislacibn federal y esta-
tal avanzada en materia de desarrollo urbano y ecologfa, la improvi-
sacién y la corrupcibn se anteponen a esta normatividad, en virtud

de que no existe participacifn democrdtica en la toma de decisiones.

. En el caso gue nos ocupa, sostenemos que la realidad urbana en los
municipios, s6lo podrd ser enfrentada con la participacién comunita-
ria de los vecinos en la toma de decisiones que conciernen al cuida-
do de su pequeia o gran jurisdicci6én y, esto, no se contempla en el

texto constitucional. Ahora bien, para que esto se lleve a'cabo, es-

1

timamos «ue es preciso, entre otros factores, que la comuna establez

ca las normas relativas a este punto localmente.

Por otra parte, en la fraccibn sexta que regula el aspecto especifi-

co de la conurbacifn, se establece que:

"uando dos o mis centros urbanos situados en territorios minicipales de dos
o mis entidades federativas formen o tiendana formar una continuidad demo-
gréfica, la Federacifn, las entidades federativas y los Municipios respecti-
vos, en el dnbito de sus conpetencias, planeardn y regulardn de manera con-
junta y coordinada el desarrcllo de dichos centros con apego a la ley federal
de lanateria".

la conurbacién79 es producto de la expansifén de determinados munici-

'pios urbanos que rebasan sus limites geogrdficos estatales.

El problema principal de este fenfmeno es la duplicidad de funciones
administrativas y, sobre todo, la incapacidad de satisfacer las nece-
" sidades colectivas de servicios p@Gblicos, educativos v asistenciales

en los asentamientos urbanos unidos fisica y funcionalmente.
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Dicha situacibn trae consigo problemas de diversa Indole, cono son:
"el incremento de la poblaci6n obedece mis a un crecimiento social
{inmigracién) que natural; el volumen de agua que consume una ciudad
proviene de fuentes de captaci6n de otra entidad; las emanaciones de
polvo y humo generadas por la industria, en un centro de poblacién,
son soportadas igualmente por el conjunto de los centros de poblacifin conurbados;
la industria y el comercio,asfcaro otras fuentes de cmpleo, ocupan un alto porcen-

taje Ge trabajadores que residen en otros centros de p‘:blacién".ao

Sin embargo, el gobierno de la comunidad poco tiene gue hacer en re-
laci6n a este problema que es tratado principalmente por la Secreta-
ria de Gobernacibn, los gobernadores de los estados involucrados y,

en Gltima instancia, por los presidentes municipales.
Asi, el articulo 24 de la Ley General de Asentamientos Humanos dice:

"Cuando el Ejecutivo Federal haya hecho una declaratoria de conurbacifn, con-
vocard, por conducto de la Secretarfa de Gabemacifn, a los gobernadores y
presidentes municipales correspondientes, para censtituir, dentro de los 30
dias siguientes a la publicacién de la declaratoria, una comisisn de cavécter
permanente que elabore el programa de ordenacifn y requlacién del desarrollo
de dicha zona y que proweva y vigile su ejecucitn y cumplimiento. Ia comi-
sifn sers presidida por el Secretario Ge Desarrollo Urbano y Bcologia, en
representacién del Gobierno Federal".al

‘Como se puede apreciar, una vez mis se olvida la opinién de los direc-
tamente afectados y son las legislaturas las que expiden los lineamien-
Eos generales, de acuerdo con la ley federal respectiva, para que se
planee y regule el desarrollo de dichas zonas.

Por su parte,. la fraccibn s8ptima del articulo 115 constitucional se
refiere al uso de la fuerza pdblica en los municipios. Su texto es

el siguiente:
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"El Ejecutivo Federal y los gcbernadores de los estados tendrdn el man-
o de la fuerza plblica en los mmicipios donde residieren habitual o
transitoriamente”,

Se instituye aqui la jerarquia de los cuerpos de sequridad federales

Yy estatales en relacién con la fuerza pdblica municipal.

3i bien los municipios cuentan con instancias de seguridad pdblica
de manera reqular, éstas se supeditan a lo que decidan los gober-—
nadores o el presidente de la Repdblica, cuando "residieren habitual

o transitoriamente" en la jurisdiccidn municipal.

Asi, se menoscaba la autoridad de la comuna al retirarle el mando
de tal organizacibn, aunque sea transitoriamente, y se impide que el
municipio tenga un gobierno propio capaz de asequrar el orden y
bienestar colectivo de la sociedad, aun cuando autoridades ue otros

gobiernos visiten su -territorio.

Por Gltimo, la fraccidn octava se refiere, en su primera parte, a:

"Las leyes de los Estados introducirén el principio de representacifn pro-
porcicnal en la elecciénd los ayuntamientos de todos los municipios".

Con anterioridad a la reforma de 1983, se establecia el principio de
representacifn proporcional en la elecci6n de los ayuntamientos de
los nunicipios cuya poblaci6én fuera de 300 mil o m&s habitantes.

Hoy, pueden participar, bajo esta modalidad, todos los municipios in-

.dcpendientemente de su ndmero de vecinos,
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Sin embargo, nuevamente intervienen las legislaturas de los estados
en la expedicién de las leyes locales que norman las elecciones de

los ayuntamientos.

As{, los municipios no tienen control alguno sobre la elaboracién fi-
nal del padrdon de votantes, la instalacidn de casillas y, mucho menos,
sobre el recuento de votos, ya que el proceso electoral se somete a
las leyes electorales respectivas que establecen, por ejemplo, que

la calificacibn de las votaciones sea facultad estatal.

“"Quienes finalmente dictaminan las votaciones son los que han puestb
a los candidatos del partido del Estado"?zaice un prestigioso inves-
tigador. ¢Qué significa ecsto, sino gue la comunidad, ademds de no
tener facultades para vigilar el proceso electivo, tendrd que luchar
contra todo el aparato del partido oficial, si quiere proponer can-

didatos propics?

Los nombres de los que ocupardn cargos de eleccién popular en los

municipios rurales, por parte del grupo hegeménico, son, casi siem=-
pre, designados extralocalmente; intervienen en su nombramiento di-
putados y gobemacores, ligas de comunidades agrarias estatales y has-

ta politicos federalesg3

En estos términos, quien guiera ganar un puesto edilicio, no requiere
Gel apoyo popular sino de un soporte de "mayor peso”: el de caciques

y politicos prcfesicnales adheridos al partido del Estado.

De hecho -dice Jorge Alonso-, las clpulas prifistas de la regidén con-

trolan a los municipios a través de los ayuntamienos, y no es que
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los puestos piblicos representen ingresos cuantiosos, sino que ma-
ximizan los recursos, ya que por medio de las decisiones del cabil-

do, se favorecen determinados negocios y se controla cualguier tipo

de conflicto int:erno.84

Sin embargo, existen municipios pobres en donde los cargos plblicos
no representan ningfin tipo de “inversiSn" para la clase dominante.
Tal es el caso de la zona mixe en Oaxaca, en donde la pobreza es
extrema [uno de cada diez habitantes come carne y hueve; 93% no tie-

ne educacién primaria; se registra un médico por cada 40,631 habitan-

85
tes). .

En la comunidad de San Antonio de Monteverde, por ejemplo, se reali-
zan elecciones cada seis meses y se encarcela a quienes se nieguen

a ser presidentes municipales. Lo cierto es que en este municipio

oaxaguefio, el presupuesto anual, en 1981, era de 600 pesos.86

Fuera de estos extremos, los cargos edilicios son importantes para

los grupos poderosos, motivo por el cual, cuando encuentran oposi-
i : : [y : .

cifn comunitaria para imponer a sus candidatos, ya sea activa (pro-

puesta de candidatos independientes) o pasiva (abstencionismo), se

recurxe al fraude.

En cuanto a la cposicidn activa, podemcs citar el caso de Juchitdn, Oaxaca, en
dorde la alianza de la Coalicién Obrero-Campesino-Estudiantil del Istmo (QOCEI)
con el Partido Comunista Mexicano (PCM), gand las elecciones en 1980.*

;' (*)  El descontento mntra el caciquismo y la imposicion qubernamental estatal’
era tal que los vecines de esa poblaci6n se lanzaron a rescatar la presi-
dencia municipal, en poder del PRI y de los grupcs econduicamente podero-
sos de la regién. -
Desde los afics sesenta, se intensificG la diferenciaci6n social en la zona,
en virtul de que un pequefio grupo, aprovechardo el nuevo distrito de riego,
empezd a acaparar parcelas, controlar el comercio, la pesca y las salinas
pero, sobre todo, empezd a afianzarse en el ayuntamiento.
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8in embargo, el triunfo no le fue reconocido y se realizaron nuevas eleccio-

res en 1881, precedidas por mitines, plantores y 1a toma de la presidencia muni-
cipal.87

La presibn contra el caciquismo de)l lugar fue tal, y el dominio elec-
toral tan evidente, que tuvo que ser aceptado, cono representacién

de la comunidad, el nuevo poder municipal. Sin enbargo, una vez ins-
talada la Coalicidén COCEI-BCM en el ayuntamiento, cmpez§ el hostiga-

miento gubernamental: recorte presupuestal y obst&culos a las atribu-
ciones comunales. Se intentd, asimismo, asesinar al presidente muni-
cipal y se llevb a cabo una auditoria politica encaminada a instaurar
una junta provisional que sustituyera al ayuntamiento electo democr&-

ticamente.

Poco después, en 1983, el gobernador de Oaxaca, apoyado en la legis-
latura local "hizo desaparecer los poderes del ayuntamiento coceista
y anular un proyecto popular mids amplio que empezaba a cosechar sim-

89
patias dentro y fuera de la regién".

Sin lugar a dudas, se empezaba a dar en el sureste mexicano lo que,

en la primera mitad del siglo pasado, decia Tocqueville:

“A medida que se ensanchen los limites de los derechos electorales, se sien-
te la necesidad de anpliarlos alin mis, ya que a cada nueva concesifn aumen-
tan Jas fuerzas de la democracia y sus exigencias crecen con el nuevo p:x&ar“?o

Ahora bien, en términos de abstencionismo electoral, existe consenso
generalizado en que es una respuesta de la incapacidad ciudadana para
participar en la direcci6n de la comunidad y en la toma' de deéisiones
locales. Asi, la mavor parte de los ciudadanos est&n frustrados por

no poder expresar sus inquietudes directamente a ‘través ve re-

presentantes electos democrdticamente y que, ademis, estén en perma-
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nente contacto con la ciudadania.

Arnaldo Cérdova dice que “casi todos los males de la comunidad polf-
tica nacional tienen su origen en el mal funcionamiento o en la in-
capacidad de la comunidad municipal para servir como el conducto
natural de expresifén de las inquietudes y las aspiraciones politicas

de todos los ciudadanos"g.l

Ademds, senala que existe insuficiente representacifn ciudadana en
los ayuntamientos ya que, hasta hoy, el impacto del régimen presiden-
cialista en los municipios se refleja en una dismunicidn paulatcina °

de 105 cargos edilicaos.

Para solucionar esta problemitica el estudioso propone ampliar, de»
manera sustancial, los cargos de elecci6én popular en los ayuntamien-
tos a través del sistema de representaciln popular y que la comunidad
municipal esté representada, de manera permanente, en las reuniones
de cabildo por una asamblea de representantes, tan amplia como sea

posible?2

Por otra parte, en términos de fraude electoral, es interesante mencio-
nar que, s6lo en 1982, existié inconformidad por los resultados elec-
torales en Chiapas, San Luis Potosi, Jalisco, Tlaxcala y Guanajuato,
en donde se ocuparon un total de 35 alcaldias y 15 mds fueron impug-

nadas?3

Asi, a lo largo de la historia electoral del pais, se registran
innumerables ejemplos de este fenfuweno. Por decir s6lo algunos ca-

sos: Le6n (1946), ‘Papachula (1947), Tijuana, Mexicali y Garza Gar-
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cfa (1968), Mérida (1969), Juchitén (1980)94 y, Mas recientemente,

Chihuahua (1986).95

Ahora bien, en cuantoal similacroelectoral, veamos c6émo lo explica
un experto alquimista en un municipio rural: "a los gque no saben
leer se les marca en el lugar donde estd el escudo del PRI y se les
da la boleta para que la echen a la urna; a los que si saben se les
sefiala el escudo para que no se vayan a equivocar; al final hay que

votar por los que no vinieron para acompletar".g6

Es asi como las elecciones, por ejemplo, en municipios del estado
de México como Tejupilco, Tianguistenco, El Oro y Atlacomulco, no
son tales ya que "los presidentes y los caciques votaron en lugar

del pueblo“.97

Por lo antes expuesto, e€s preciso decir que sl bien el nuevo articu-
lo 115 permite que los diversos agrupamientos partidarios encuentren
proporcionalidad en los gobiernos de todos los municipios, las préc-
-tlcaé antidemocrdticas de imposicién de candidatos, fraude electoral,
desaparicibn de poderes locales, por ejemplo, asi como la interven-

cibén de las legislaturas de los estados en la normatividad electoral
de la comunidad, hacer mue la reforma municipal de 1983 impacte mini-

mamente el proceso €lectivo en los municipios.

Con respecto a la segunda parte de la fraccidén analizada, el texto
es el siguiente:
"las relaciones de trabajo entre los minicipios y sus trabajadores, se re-

kgirén por las leyes que expidan las legislaturas de los Estados con base en
lo dispuesto en el Artfculo 123 de esta Constitucifn, y sus disposiciones
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reglamentarias”.

sta rerorma, tamoién vigente a partir de 1983, es importante ya
que reconoce los derecnos laborales wue los servidores pdblicos mu-

nicipales.

Hasta hoy, no existia seguridad en el empleo para un millén de tra-
bajadores al servicio de los municipios98 y eran removidos cada tres
afios, en virtud de que la gestibn politico-administrativa de las au-
toridades municipales es trianual.

De esta forma, cada cambio de presidencia municipal contribufa a qu;
se renovaran cuadros medios y directivos, sin que se aprovecharan

las experiencias y conocimientos del personal de la anterior adminis-
tracién; es mis, era prdctica generalizada renovar también los cua~-
dros inferiores, es decir, "combatir lo pasado y empezar, donde...{fuera}]
.. .posible de cero".99

En la iniciativa presidencial para adicionar este punto al articulo
115, en 1983, se dice que es preciso terminar con la improvisacién
laboral en el municipio y, por tanto, proporcionar seqguridad y esta-
bilidad en el empleo a los asalariados del municipic, a fin de que

. . 10
desarrollen una carrera al servicio del ayuntamiento.

Por tanto, las bases minimas a que deberdn sujetarse los ayunta-
Jjmientos al reglamentar las relaciones de trabajo con sus empléados
son: "la garantia de los derechos minimos de los servidores p@bli~
cos{ la implantaci6bn de sistemas de servicio pGblico de carrera; el

acceso a la funci6n pdblica; la estabilidad en el empleo; la prote-

ccibn al salario; la seguridad social; la contratacibén colectiva;
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las normas que garanticen la eficacia de los servidores pdblicos
en el ejercicio de sus funciones; el establecimiento de procedimien-
tos y autoridades adecuadas para la solucién jurisdiccional de con-

troversias, etcétera.lol

Es interesante hacer notar la gran desemejanza intermunicipal con
respecto a servidores pliblicos. Veamos los siguientes datos: "El
ayuntamiento de Hermosilloc tiene un empleado por 216 habitantes,
Monterrey uno por 274, Malinaltepec y Alcozauca en Guerrero deben
atender, respectivamente, dos mil 48 y cuatro mil 571 habitantes por

empleado":.L02

Lo anterior, demuestra, una vez mis, que existe una diferencia nota-
ble entre municipios hasta de un mismo estado y nos lleva a hacernos
la misma pregunta: ¢Por qué tienen las legislaturas de los estados
.que intervenir en el funcionamiento de los ayuntamientos? ¢Por qué
el municipio no establece su nropia legislacién, de acuerdo a lo que'
dispone el articulo 123, sin tener gue esperar que la legislatura ex-
pida las leyes laborales? Recordemos que es en el ayuntamiento, con
la participacién ciudadana, y con los directamente afectados, en donde
se puede diagnosticar, de manera directa, qué rubros deberd contener

la legislacién laboral de la comuna.

En este orden de ideas, son los municipios, junto con los trabajado-
res involucrados, los que deben. decidir si se incorporan éstos al

apartado A (régimen obrero-patronal}, o al B (relaciones entre servidores

pAblicos y Estado), de acuerdo a lo que dispone el artfculo 123 constitucional.
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Lo anterior es muy importante ya que los burécratas sujetos al apar-
tado B de la Ley Federal del Trabajo, tienen serias limitacicnes pa-
ra la lucha sindical, en virtud de que la huelga no es permitida; en
cambio, los que pertenecen al apartado A, s{ pueden suspender activi-
dades y participar, con el resto del movimiento obrero, en la organi~

zacibén sindical.‘103

TOSRERENSSRSSE

Hasta aquf el anilisis de todas las fracciones que componen elvértiéu:“mm
lo 115 constitucional.

Como lemos podido contemplar, el m&ximo ordenamiento que norma la vida
de los municipios impone la intervencién de las legislaturas de los es-
tados en todas las atribuciones que le fueron "concedidas" a las comu-
nidades a partir de 1983 y en las que ya detentaba. Un ejemplo deeih:
es, por ejemplo, que no se establece la participacién que los nunici-
pios deben tener en los ingresos fiscales de la federacién, motivo por
el cual, como se dijo en el capftulo I de esta investigacién, éstos
dependen del capricho de las autoridades fiscales federales y estatales

en turno.

Asimismo, en el artfculo analizado y cuestionado en cada una de sus
fradciones, no se hace referencia alguna a la participacién comunita-
ria en el funcionamiento e integracifn de los ayuntamientos. Consti-
tucionalmente, no son reconocidas las rutinas de cabkildo abierto ni

otras formas de democracia participativa.

Por filtimo, tampoco se considera la solucifn jurisdiccional de contro-
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versias entre municiplos-estado-federacién. Segln esta base juridi-
ca, los municipios est&n imposibilitados para defenderse de cualquier
violacibn constitucional, por ejemplo, de las legis laturas de los es-

tados, ya que no cuentan con instancias judiciales que los apoyen.m4

No en vano, en el prélogo a la cuarta edicién de su notable libro La

reforma municipal, Moisés Ochoa Campos, citado por los editores, di-

jo que,.las reformas de 1983 al artiIculo 115 constitucional refle-
jan mds una preocupacibén por las cuestiones estatales que por el mu-
nicipio, y, por tanto, "la comisién redactora opté por una postura

antimunicipalista“}os '
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Estudios Minicipales No. 1, M&xico, Secretarfa de Gobernacifn, Centro
Nacional de Estudios Minicipales, enero-febrero de 1985, pdg. 94.

Para constatar la falta de participacifn de la camnidad en proyectos munici-
pales, ver los estudios de casc de Cerrit Hulzer scbre la desconfianza campe-
sina en algunos pafses subdesarrollados y su repercusién en los programas de
desarrollo de la camnidad, en Ruizer, Gerrit, El potencial rewolucionaxio
del campesino en Amfrica lLatina, Mfxico, Siglo XXI Editores, 1980, pdgs.45-91.

Guerrero Qmar, “"Idea y mecanismos de democratizacién de la vida politica, eco-
némica y social del municipio", en Consulta popular para la reforma municipal,
Memoria, Tomo VIII, MExico, Secretaria de Gobernacién, 1983, pdg. 149.

Iden.

Constitucidn Politica de Jos Estados inidos Mexicanos (camentada), México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1985, pdg. 172.

Hoyo d'Addona, Roberto, "La hacienda pdblica municipal®, en Revista de Estu-

dios Mmicipales op.cit., pig. 19.

Cordova, Amaldo,"Democracia y participaci6n ciundadana en la vida municipal",
en FEconomfa Informa No. 121, Mfxico, UNAM, Facultad de Ecanomia, octubre de

1984, pia. 7.
Garza, Sergio Francisco de la, 9219_11;_., pag. 152.

Ias fuentes de ingreso mis redituables se reservan a la federacifn quien tie-
ne la prerrogativa de aprovechar otras que, en principio, no le pertenecen.
Veamos: en el artfculo 124 de la Constitucién se establece gue: "las facul-
tades que no estdn expresamente concedidas por esta Constitucifn a los fun-
cionarios federales se entienden reservadas a los Estados", A lo anterior,
se opone el articulo 73, fracci6n VII de la misma Constitucién, que dice

que el Congreso de la Uni6n tiene facultad para “inponer las contribuciones
necesarias para cubrir el presupuesto".

Como se aprecia, se limitan las competencias centrales en el articulo 124,
pero, en materia fiscal, se deja abierta la posibilidad de cque la federacifn,
a través del Congreso de la Unifn, inponga las contribuciones que estime per-
tinentes para sus gastos presupuestales.

Podemos decir, por tanto, que es la misma Constitucién la que limita el es-
piritu federal en cuanto a recursos fiscales. El Congreso de la Uni6n puede
establecer tributos a st libre arbitrio. Es suficiente que al determinar su
presupuesto anual, fije nuevas contribuciones -en caso de que no sean sufi-
cientes las establecidas el afio anterior~-, para que los estados y municipios
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pios curplan las nuevas disposiciones.
Ademds de la centralizacifn fiscal descrita, la Constitucifn General de la
Repblica también reserva a la federacifn la tributacién de las actividades
nds prodactivas,
En la fraccidn XXIX del mismo articulo 73 se establece que el Congreso de
la Unifn tiene facultad para "establecer contribuciones:
1. Sobre el comercio exterior.
2. Sobre el aprovechamiento y explotacifn de los recursos naturales campren-
didos en los pirrafos 4o. y So. del articulo 27.
3. Scbre instituciones de crédito y sociedades de seguros.
4. sobre servicios pdblicos concesionados o explotados directamente por la
Federaci6n y
5. Especiales sobre
a) Energia eléctrica
b} Produccién y consuno de tabacos labrados o
c) Gasolina y otros productos derivados del petrSleo
d) Cerillos y f&sforos
e) Aguam¥l y productos de su fermentacifn
f) Explotacién forestal
g) Produccifin y consumo d2 cerveza.
las entidades federativas participar&n en el rendimiento de estas contribu-
ciones especiales, en la proporcién que la ley secundaria federal determine.
las legislaturas locales fijar&n el porcentaje correspondiente a los Minici-
pios en sus ingresos por concepto del impuesto sobre energia eléctrica".
De esta manera, la federacifn queda exclusivamente facultada para gravar
todo lo relacionado con productos del subsuelo, el camercio exterior, ins-
tituciones de cr&dito y sociedades de sequros, servicios pblicos concesiona- .
dos o explotados directamente por la federacién, etcétera.
Ademds, el poder central tiene otras fuentes de ingresos en materia de: gra-
vAmenes por trénsito de personas o mercancfas por su territorio, emisidn de
estanpillas o papel selladn, etcétera, tal y camo se establece en los artf-
culos 117 y 118 de nuestra Carta Magna que dicen:
Articulo 117: "Los Estados no pueden, en ningfin caso:
1. Celebrar alianza, tratado, o coalicifn con otro Estade ni con las poten-’
cias extranjeras;
II. {Derogada)
I1I. Acufiar moneda, emitir papel moneda, estampillas, ni papel sellado;
IV. Gravar el trdnsito de perscnas o cosas que atraviesen su territorio;
V. Prchibir ni gravar, directa ni indirectamente, la entrada a su territo-
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rio, ni la salida de €1, a ninguna mercancfa nacional o extranjera. .

VI, Gravar la circulacifn, ni el consumo de efectos nacionales o extran~
jeros, con impuestos o derechos cuya exaccitn se efectde por aduanas lo-
cales, requiera inspecci6n o ragistio de bultos o exija documentacién que
acompane la mercancia; )

VII. Expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que impor-
ten diferencias de imuestos o requisitos por razdn de la procedencia de
mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que estas diferencias se esta-
blezcan respecto de la prodiuccién similar de la localidad, o ya entre pro-
ducciones semejantes de distinta procedencia;

VIII. Contraer directa o indirectamente cbligaciones o empréstitos con go-
biernos de otras naciones, con socicdades o particulares extranjeros, o
cuando deban pagarse en noneda extranjera o fuera del territorio nacional,
Los Estacdos y 1os Minicipios no podrdn contraer obligaciones o empréstitos
sino cuando se destinen a inversiones pdblicas productivas, inclusive los
gue contraigan organismos descentralizados y ampresas pblicas, conforme
a las bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos
y hasta por los montos ¢ue las migras f£ijen anualmente en los respectivos
presupuestos. Los gecutivos informarin de su ejercicio al rendir la cuenta
" pdblica.

IX. Gravar la produccién, el acopio o la venta de tabaco en rama, en forma
distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la Unién autorice,
El Congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados dictarén, desde
luego, leyes encaminadas a combatir el alccholismo".

El articulo 118, por su parte, sefala: “Tampoco pueden sin consentimiento
del Comgreso de la Unién:

I. Establecer derechos de tonelaje; ni otro de puertos, ni imponer contri-
buciones o derechos scbre inportaciones o exportaciones;

II. Tener, en ningidn tiempo, tropa permanente, ni buques de guerra, y

II1. Hacer la guerra por si a alguna potencia extranjera, exceptuando los
casos de invasibn y d e peligro tan imminente, que no adgmita demora. En
estos casos dard cuenta inmediata al Presidente de la Reptblica".

Lo anterior, demuestra que las mejores fuentes de ingresos se reservan a

la federacifn. El centralismo fiscal es, pues,evidente; los estados tienen
poco participaci6n en la globalidad de las fuentes de tributacibn y los mu-
nicipios s6lo aparecen contemplados en la fraccitn XXIX del articulo 73 que

se refiere a energfa eléctrica.

Ver: Conzélez Rulz, José Enrique, "kl federalismo ma(icano desde el punto de
vista fiscal",
MExico, UNAM, Instltuto de Investigaciones Juridicas, 1976, pigs. 4547 y
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(pnstitucién Politica de los Estados Unides Mexicanos, op.cit., pigs.
169, 286, 288 y 313,

Ghapoy Bonifaz, Dolares, Beatriz, Imposicién a la yriqueza en MSxico,
Méxjco, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1983, pdg. 37.

Véase el interesante articulo de Rodriguez Muro , Jesis, "Inplicacianes
de la reforma al artfculo 115 constitucional y sus efectos sobre las ac-
tividades econfmicas y financicras de los ayuntamientos", en Revista de
Estudios Municipales No. 1, MSxico, Secretarfa de Governacifn, Centro Na-
ciocnal de Estudios Minicipales, enero-febrero, 1985, pdgs. 97-111.

Idem,
Cérdova, Amaldo, op.cit., pig. 7.

Martinez Cabafias, Gustawo, op.cit., pig. 269.

Idem.

Exposicifn de motivos correspondientes a la iniciativa de reformas y adi-
ciones al artfculo 115 constitucional, en: Secretaria de Gobernacifn, De-
mocratizaci6n integral: refomns mnicipal, Documentos I, MExico, Secretarfa
de Gobernaci6n, 1983, pig. 46.

Acosta y Esquivel 0., Julio d", op.cit., pdg. 135.

Guzmin lozano, Emilio, "Autonomia y arbitrios del nunicipio", en Revista
Actividad, Monterrey, New Lefn, enero, 1945, cit.pos. Garza, Seryio Fran-
cisco de la, op.cit., pigs. 165-167.
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Valencia Cafmtna, Salvador, op.cit., pdgs. 227-228.
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Conu{fibaci!bf si\ignifica: "Uni6n de varios nlcleos urbanos que llegan a con-
fund’(tv:se uno solo al crecer dos o mds". Este fenfmeno se presenta tam-
bién}{"cuando dos o mis centros urbanos formen o tiendan a formar una con-
tinuldad demogrifica. Para efectos de la fraccién VI del artfculo 115

constitucional, es f‘zona de conurbacifn el &rea circular generada por un

radio de 30 kilémetros. El centro de dicha &rea es el punto de dicha in-
terseccitn de la linea fronteriza entre las entidades federativas y da la
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que resulte de unir los centros de poblacién correspondientes”. Véase:
Alonso, Martin, DRiccionario del espafiol moderno, Madrid, Muilar, S.A. de
Bdiciones, 1981, pdg, 279 y Centro Nacional de Estudios Minicipales, £l ar-
ticulo 115 constitucional vy las nuevas atribuciones minicinales, Textos ma-
nicipales No. 4, México, Secretarfa de Gabernaci6n, 1984, pdq. 47.

Centro Macional de Estudios Municipales, op.cit., pédg. 45.
Idem., pag. 46.
Alonso, Jorge, "Micropolitica electoral”, en Gonzdilez Casanova, Pablo (Coord.),

1as elecciones en Mxico, ewvolucifty y perspectivas, Mixico, Siglo XXI Edito-
res, 1985, pdg. 353.

Igem., pig. 353.
Igen., pigs. 352-353.

Riva Palacio, Raymundo, "Pobreza y desesperacién de los pobladores de Guela-
tao", en Exc&lsior, México, 30 de novienbre de 1987.

Unomdsune, 14 de septierbre de 1981, cit.pos. Alonso, Jorge, op.cit., pdg.
352,

Lfpez Monjardin, Adriana, La Jucha por los ayuntamientos: una utopia via~
ble, Mxico, Siglo XXI Editores, 1986, pigs. 120-121.

Monso, Jorge, op.cit., pag. 362.

Arreola Ayala, Alvaro, op.cit., pdg. 343.
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Sin lugar a dudas, la concepcibn que tengamos del municipio, depen-

de de la corriente de pensamiento a la cual pertenezcamos,

En el primer capftulo de esta investigaci6n, se han analizado b&sica-
mente dos escuelas de pensamiento: la socioldgica o jusnaturalista y
la legalista o positivista, que son las m&s representativas del movi-

miento municipalista en nuestro pafs.

La primera, que defiende la autonomfa municipal, concibe al municipio
como una organizacién natural que precede al Estado, que es su gérmen,
y resuelve por sf misma sus problemas de supervivencia en un marco de
libertad (autonomfa con respecto al estado y a la Federacidn) y de de-
mocracia (participaci6n de la comunidad en la integracién y funciona-

miento de los ayuntamientos).

La segunda, sostiene, por su parte, que es el Estado guien crea al
municipio, motivo por el cual no se puede hablar en términos‘de auto-
namfa municipal sino de descentralizaci6n, en virtud de que el muni-
cipio tiene poderes derivados, no originarios. Para esta escuela, la
ley creaal municipio, supuesto gque impide hablar de autogobierno co-
:mﬁnal, 1ib:g,faﬁ533550, con respecto a los poderes central y federal,

y mucho menos, de participacién comunitaria en la integracién y fun-

cionamiento-de los cabildos.
S

e
/ﬁg:;; hemos podido apreciar en este capftulo, la lucha de los primeros
consiste en incorporar en el texto constitucional el principio de au-

tonomfa municipal, en tanto que los sequndos dicen que esta prerroga-
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tiva corresponde tan s6lo a los estados y a la Federacién. Esto Gl-
timo, en virtud de que si bien la soberanfa recae en el pueblo, su
ejercicio se deposita en los poderes ejecutivo, legislativo y judi~
cial estatales y federales. Los ayuntamientos, por tanto, no cuentan
con tales poderes, situacién que los hace dependendientes de fuerzas

extralocales.

Asf, la escuela sociol6gica municipalista pretende que se reconoéca,
en primera insténcia, el derecho de los municipios para darse un go-
bierno propio con plenos poderes que le pemmitan cumplir con las deman-
das de la colectividad, Esto es, gue el ayuntammiento tenga faculta-
des para darse sus propias normas (poder legislativo)}, ejecutarlas
(poder ejecutivo) y juzgar su aplicacién (poder judicial). En segun-
‘da instancia, esta corriente busca gue exista participacifn comunita-

ria en la toma de decisiones que corresponden al ayuntamiento.

Pbr su‘parte, la escuela legalista considera que el municipio no pue-
de ser auténomo y las facultades que el Estado le concede serén en un
marco de descentralizacifn, ya sea polftica o administrativa, pero

" siempre teniendo en consideracién que las legislaturas de los estados

dictafén las leyes gque regirin la vida del municipio,

En este sentido, la diferencia entre una y otra escuela es bésicamen-
te: autonomia o dependencia municipal con respecto a los poderes es-

tatales y federales.

.

Ahora bien, en cuanto a la concepcibn constitucional del municipio
" en nuestro pafs, hemos podido observar que a pesar de que fueron los

estados, con el consenso de sus respectivas comunas, los que crearon
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la Fedefacién mexicana el siglo pasado, no se reconocif, en ninguna
de las cartas federales decimondnicas, ni en la Constitucién de 1917,
que el muhicipio, la sintesis de comunidad y ayuntamiento, es decir,
el gobilerno de la comunidad, fuese la base primaria y originaria del

sistema polftico nacional.

El municipio mexicano se concibi$ como una mera circunscripeifn terri-
torial, en donde la ley creaba instituciones sin vida, sin libertad Y.

por lo tanto, sin participaci6én ciudadana,

En la segunda parte del capftulo primero, se analizaron, asimismo,.
las bases constitucionales para la centralizaci6n del poder en nues-
tro pals y el fenbmeno de la centralizacién econfmica y social en

ciertas regiones urbanizadas del pafs.

En cuanto al primer tipo de centralizacién, podemos concluir que si
bien fue una medida para consolidar la revolucidn, después del fra-
caso democratizador maderista, se llegd a limites que rebasaron el

modelo clésico federal de divisibn de poderes y el Estado mexicano

tuvo privilegios de excepcifn que lo hicieron omnipoderocsc e incon-
'trolab}e‘por los otros poderes, quedando, por tanto, roto el sistema
‘de‘contrapesos y balanzas, caracteristico de cualquier sistema fede-

ral.

Se 416 paso, asf, al presidencialismo y al corporativismo estamental
del partido Gnico que sustentan nuestra organizacién gubernamental
y que han sido, en m&s de una ocasi6n, acusados de ser el principal

obstéculo para que exista una verdadera democratizaciSén en México.
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Aunado a esto, en el artfculo 115 no se establecié la libertad y la
democracia en los municipios, dado que los constituyentes de 1917

siguieron los postulados de la ortodoxia federalista en el sentido
de reconocer poderes (sin los cuales nO'éiiste autonomfa) Gnicamen-

te a los estados y a la Federacibn.

De esta manera, el Estado mexicano, formalm;hte comprometido con los
intereses de las mayorfas, fue alejéndose cada vez mis de las princi-
pales demandas de la poblacifén campesina al estallar la revolucién:
tierra, libertad y democracia en los municipios,

Asi, el sistema centralista revolucionario impuso irremediablemente
a los candidatos que ocuparfan las gubernaturas de los estados y de
los ayuntamientos. Impuso, también, un sistema de lealtades y clien-
telismé politico que alejé a la ciudadanfa de la vida pdblica y man-
tuvo a los ayuntamientos tutelados en todo momento por instancias
extralocales: las legislaturas de los estados que son, de hecho, ins-

trumentos de contreol gubernamental.

En materia de centralizacifn econémica, &sta fue el reflejo de la
organizaci6n piramidal del nuevo Estado. Se concentraron cada vez
nés actividédes econfmicas, polfticas, administrativas y culturales,
asi como recursos humanos y materiales en unos cuantos polos de de-
sarrollo, situacibn que propicib que el resto del pais permaneciera
en el abandono y en el atraso.

En virtud de que la Federacibén reserv6 para si las mejores fuentes
de tributacién, los estados y municipios recibieron cada vez menores

partiéipaéiones federales, hasta llegar, en 1982, al 8.8% y al 1%
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respectivamente del total de los ingresos hacendarios totales.

Lo anterior trajo consigo que muy pocos municipios contaran con

recursos econdmicos suficientes para gastos de administracién, dota-
cidn de servicios plblicos y creacién de infraestructura urbana, si-~
tuacidn que propicié una fuerte concentracién de la poblaci6n en es-
pacios territoriales pequefios, donde existen amplias capas de ciuda-

danos cuya alimentacién, educacién, salud y vivienda son deplorables.

Con el andlisis de la centralizaci6n econbmica, cerramos el primer
'capitulo. El siquiente punto que se investigé fue la aparicién del
municipio en sociedades concretas y, en particular, en nuestro pais,

" situacién que nos permitié evaluar la validez de cada una de las teo-

rfas estudiadas con anterioridad.

Asf, se analizaron los antecedentes histéricos del municipio mexica-
no, cuyos orfgenes se remontan a Roma y a Espafia. Es un hecho'qug
gracias a la autonomia y democracia de las comunidades latinas, el
Imperio Romano pudo llegar a ser la agregacién de ciudadanos mfs nu-
‘merosa y mejor dirigida del mundo, y la Espafia de la baja Edad Media
logré.importantes batallas contra la dominacién morisca y a favor de

la Reconquista.

También se investigaron las caracteristicas de los primeros munici-~
pids europeos que, aunque no son un antecedente directo de los muni-
cipios novohispanos, si son ejemplo importante de terriForios juri-
-ﬁicos de excepcibn, autbénomos con respecto a otros poderes, y con

" derechos especiales para todos sus habitantes.
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Segin Henry Pirenne, en Francia y Alemania, el conflicto de intere-~
ses entre monarqula, nobleza y clero, hiz¢o surgir una nueva clage,

la burguesia, que se aliarfa a los primeros, Mientras esto fue as{,
los municipios contaron con fueros y privilegios que les permitieron
consolidar sus demandas a través de autogobiernos que manejaban sis~

temas de impuestos propilos.

En Espafia, por otra parte, el monarca se apoyaba en los municipios
para frenar las ambiciones tanto del clero como de la nobleza. El
principal objetivo de la Corona era, empero, recuperar las tierras

)

que les habfan sido arrebatadas por los moros siglos atrés,

En este sentido, los municipios espafioles fueron la base de las ope-
raciones militares contra esta diffcil tarea y es en esas Gpocas
.-slglos XI, XII y XIII-, cuando las comunas peninsulares tienen su
nméximo esplendor. La pr&ctica de cabildos abiertos era frecuente,
motivo por el cual los vecinos participaban de manera directa en la
concertacibn de estrategias militares y en la resolucibn de los pro-
blemas vecinales mds urgentes. De hecho, el Rey habfa concedido a
los municiplos fueros -cartas pueblas- y privilegios, nunca antes
vistos, que les permitfan, ademds de participar en las Cortes, te-
ner un régimen autbnomo, capaz de lograr el bien com@n de la locali-

dad.

Sin embargo, al triunfar la Reconquista, la monarquia debilité pau-
latinamente la autonomia y la democracia en los municipios y se alid

a su antiguo adversario, la nobleza, para combatir la "arrogancia mu-
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nicipal" que, para esas fechas, ponfa en peligro la estabilidad de

la Corona,

Los comuneros, por su parte, se opusieron a las medidas centralis-
tas; querfan conservar tanto fueros como territorios jurifdicos de
excepcibn. Empero, fueron combatidos por el absolutismo de la mo-
narqufa que buscaba consolidar su poder y acceder a una nueva fase

de desarrollo: la formaci6n de los estados nacionales.

Los estudiosos de este perfodo, a diferencia de Pirenne, no identifi-
can a las comunas con los intereses de la burguesfa. Hablan, por .
ejemplo, de alianzas entre ésta y el Rey castellano Alfonso XI, para
combatir los fueros municipales. Por nuestra parte, consideramos que
este punto tendrfa que ser estudiado, de manera profunda, a fin de
analizar las diferencias intercomunales en el Viejo Mundo, situacién
que nos darfa mis luz sobre los origenes de los municipios novoespa-

fioles.,

Por otra parte, es preciso decir que, cuando en la Peninsula agoniza-
ban las libertades de los pueblos, la Conquista de América se reali-
za. No obstante, los conquistadores implantaron en Nueva Espaia la
tradicién politica comunal de democracia y autonomfa en los munici-
pios. &asi, en 1519, se funda en Veracruz el primer goblerno novohis-
péno, concebido como una institucién con poderes propios, capaz de

cunplir con los fines de la Corona: fundar y consolidar ciudades.

Como es sabido, la Conquista fue una empresa mixta en donde partici-
paban la monarqufa y los conquistadores. El pacto era: plenos poderes

para realizar la conquista, a cambio de que se respetara la soberania
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estatal sobre las nuevas tierras.

En relacibn a los antecedentes prehisp&nicos del municipio, se ha po-
dido observar que existen diversas posiciones. Unas, reivindican que
los calpullis aztecas fueron organizaciones democriticas y auténomas
similares a las comunas medievales, Otras, sustentan que eran colec-
tividades piramidadas en donde el tlatoani y el Estado, como comuni-
dades superiores, controlaban a las demis asociaciones, a través de
un sistema desp6tico tributario. Para estos (ltimos analistas, el
municipio, concebido como organizacién horizontal, o gobierno de los

vecinos, no fue conocido en la etapa precolonial. :

No es posible, por tanto, llegar a conclusiones sobre el antecedente

indigena de la comuna. Consideramos que s6lo este anflisis serfa ob-
jeto de una tesis particular. Lo cierto es que la forma de organiia-
cibn nativa se respetd; sin embargo, poco a poco, los pueblos indige-

nas, gobernados por una sola persona, el tlatoani, se transformaron

en vecindarios dirigidos por un organismo colectivo votado por la co-

munidad: el ayuntamiento.

SegGn Miranda y Nava Oteo, la colonizaci6n se divide basicamente en
.~ dos etapas: la primera, breve, éaracterizada pof la lucha de los con-
quistadores po¥ conservar sus fueros y privilegios originales. La
sequnda, larga, representada por la paulatina implantacifn del abso-
lutismo metropolitano y, por lo tanto, por la desaparicién de las li-

bertades municipales.

Existen otros autores que dividen la evolucién del municipio novohis-

pano en tres fases.
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La primera, denominada de consolidacién municipal, en donde las ca-
pltulaciones, expedidas por la Corona, sefialaban las pautas generales
para la legislacif6n novohispana. Estas normas contenfan un estatuto

particular, o fuero municipal, para cada territorio conquistado.

M&s tarde, en 1523, la Corona envié instrucciones adicionales referen-
tes a la fundaci6n de ciudades, senalamiento de propios, repartimien-

to de tierras y denominacién de los pueblos conquistados.

A partir de estos lineamientos, Herndn Cortés redactd sus Ordenanzas
gue contemplaban, entre otros puntos, asuntos de milicia, ganados,.
cultivos, plantaciones, evangelizaci6én, instruccibn y trato a los
ihdios, residencia y arraigo de los espafoles, abasto y control de
precios, servicios pGblicos, integracién, funcionamiento y faculta-

des del ayuntamiento y culto religioso.

Asimismo, la Corona dif concesiones importantes a los colonizadores.

Adém4s de poder tener esclavos, se les exent6 del pago del almojari-

fazgo y de la alcabala. Podfan, también, importar libremente mercan-
cias de la Metr6poli y durante algln tiempo se les cobrarfa "menos

del quinto por el oro que cogieren",

En este perfodo, los ayuntamientos participaban activamente en la
toha de decisiones gubernamentales y administrativas de su jurisdi-
cciéh. Las actas de cabildo asi lo demuestran. En el municipio de
la Ciudad de México, por ejemplo, se regulaba la vida econfmica y so-
cial de una inmensa regi6n y las relaciones entre los vécinos y la
autoridad eran espontineas, situacibén que permitia la existencia de

un auténtico sistema democrdtico. Es por esto que podemos decir que :
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la participacién de los pobladores, a través de los cabildos abier-

tos, era una practica frecuente.

La segunpda etapa, llamada de organizacidn municipal, b&sicamente
siguié la misma ideologfa en cuanto al quehacer comunal, Los mu-
nicipios redactaban ordenanzas y tenfan patrimonio exclusivo, cons-

titufdo de bienes comunales, propios y arbitrios.

Existfa, asimismo, vida democrdtica y como dice Rend®dn Huerta, el
municipio era el punto de reunién o "ndcleo aglutinante del estado

w
llano colonial para defenderse de los abusos de poder". .

En 1573, Felipe II expide ordenanzas que regulaban la organizacibn
politica de las ciudades metropolitanas, diocesanas y villas o lu~
gares, Se determina, también, la estructura del municipio, las

facultades de los gobernadores y las normas urbanisticas.

Sin embargo, la Corona declara en 1591 que los cargos municipales
salvo el de alcalde ordinario, serfan vendidos., Con esta disposfcién,
se pierde el principio de eligibilidad en los cargos edilicios y el

centralismo metropolitano empieza a ganar terreno.

Para esas fechas, las principales autoridades novohispanas eran nom-
bradas por la metrépoli: virreyes, audiencias, gobernadores, corre-
gidores, alcaldes mayores, regidores perpetuos para los cabildos de

espafioles y regidores para los pueblos de indios.

- s e ot om0 . e

(*) Rendfn Huerta, Teresita, Derecho Municipal, México, Editorial Porrda, 1985,
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La tercera y filtima etapa se refilere a la decadencia del municipio,
cuando, a través de las Ordenanzas de Intendentes, se implanta, de
lleno, el centralismo peninsular. En efecto, en 1786, Espafa expide
dichas ordenanzas mediante las cuales se ingehéégan corregir los vi-
cios de la administraci6n hacendaria y la/gala administracién de los

ayuntamientos coloniales.,

Doce intendentes, distribuidos a lo largo y ancho de la Nueva Espa-
fla, y una contadurfa general regulaban los asuntos municipales més
importantes, como eran: hacienda, justicia, policfa y guerra.

‘Asi, los municipios se convirtieron en meros centros administrativos,
sin facultades legislativas ni judiciales, situacibn que borr6 todo

vestigio de libertades municipales.

Para fines de la Colonia, la institucién municipal se encontraba en
una profunda crisis polftica y econémica, debido a su nula partici-
pacibén democrética en la integracibn y funcionamiento de los ayunta-
bmientos y a que su autonomfa polftica, administrativa y financiera

estaba vedada.

A estas circunstancias se auné el hecho de que los criolles y mesti-
20s, que eran la mayoria de la poblacibn, no tenfan acceso a los pues-
tos pﬁbiicos, militares y eclesi8sticos mds importantes de la Colo-
nia. Asi, el Gnico reducto al malestar criollo eran los ayuntamien-
tos. Por ejemplo, en el de la Ciudad de México, los puestos més im-

. p§rtantes estaban en manos de novohispanos, situacién que los hizo

ser uno de los centros de insurreccién independentista més importan-

tes.
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Con la invasién népoleénica a Espana, la oposicifén de los novoespa-
fioles contra los peninsulares se hace pGblica. Aquellos reivindica-
ban que al faltar el Rey, la soberanfa residia en el pueblo y, so-

bre todo, en los organismos populares que eran los ayuntamientos.

Esto es, la soberanfa que le habfa sido otorgada al monarca por la po;\

blaeiétn, podfa ser enajenada a un nuevo emperador.

Se hace, por tanto, evidente que el pueblo, al ser origen y fuente
de la soberania, retoma los poderes nuevamente en sus manos y los
deposita en un gobierno provisional local que act@a en sustituci6n

del monarca.

Es interesante hacer notar que, durante esta época, se realizan innu-
merables reuniones de cabildo abierto en las zonas mfs importantes
del pafs. Allf, estdn representadas todas las clases sociales que

apoyaban o disprobaban los acuerdos del ayuntamiento capitalino.

Por otra parte, ante el descontento novohispano, la Corona convocd
a reunidn de Cortes Generales Extraordinarias y, en 1812, se decre-
t6 la Constitucidn de C8diz que, aunque tuvo una breve vigencia en
la Nueva Espafia, establecif, por vez primera, atribuciones precisas

al municipio.

Se instituy6, entre otros puntos, la eleccién directa y la no ree-
leccién de los cargos municipales; la recaudacién de impuestos por
el ayuntamiento y los bienes propios y en comln de los municipios.
Sin embargo, también se decretaron las jefaturas polItiéas que, de
hecho, impidieron, como veremos adelahte la existencia de municipios

auténomos.
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Mé&s tarde, surge la Federacifn mexicana, formada por estados libres
y soberanos, que, con el consenso de sus respectivos municipios, fir-

man el Pacto de Unién Federal.

Sin embargo, en la primera Constitucifn -1824-, el municipio desaparé-
ce de las instancias jurfdicas y la soberanfia popular se deposita en
los poderes legislativo, ejecutivo y judicial de los estados y de la
Federaci6én. Es preciso recordar que en la forma de organizacién fe-
deral existen Gnicamente dos 6rdenes jurfdicos de la misma jerarquia:

" la Federacién y los estados, Los municipios, por su parte, se suje-
tan a lo que determinen las constituciones y los congresos locales.
Por lo tanto, los estados tienen que organizar a "sus municipios"
conforme mds convenga a sus intereses, siempre Q cuando no se vio-

len los lineamientos constitucionales.

En la siguiente Congtitucién federal -1857-, también se deja en ma- .
nos de los estados la regulacién de la organizacifn municipal. El
principal objetivo de los constituyentes, entonces, era unificar la
nacifn, y la cultura polftica centralista de los Gltimos tiempos, ha-
cfa imposible que la mayorfa de los diputados reconocierén la presen-

cia de municipios autbnomos con respecto a los centros de poder.

S8i bien en las constituciones centralistas de 1836 y 1843, se recono-
c16 la presencia de los municipios en la vida politica del pafs, au-
toridades extralocales intervinieron, por otro lado, de manera siste-

mética, en los principales asuntos comunales.

Sin embargo, es en el afio de 1856, cuando se da uno de los golpes m4s

duros al municipio. Con la Ley de desamortizacifn de fincas risticas
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y urbanas, se despoja a las comunidades de sus bienes territoriales.
El municipio pierde, con esas medidas, los bienes propios, rtsticos
y urbanos, que desde tiempo inmemorial le pertenencian, situacién que
lo priva de todo tipo de ingresos y le impide sufragar cualquier tipo

de gastos.

Con el régimen de Porfirio Dfaz, las cosas empeoraron afin mds. Los
prefectos politicos ahogaron la vida municipal, en virtud de que eraﬁ
la primera autoridad polftica y los jefes de todos los servicios de
las municipalidades, Asimismo, con la creacién de divisiones adminis-
trativas que agrupaban a los ayuntamientos en partidos, distritos, '

prefecturas y cantones, la centr alizacién se torna mds aguda.

A principios del siglo XX, el dictador suprimié las funciones adminis-
trativas del municipio del Distrito Federal y, en su lugar, creb una

junta consultiva gue dependia directamente de €l.

Segfin los investigadores municipalistas de esa época, la revolucién
mexicana estall$, entre otros motives, por la falta de libertades mu-
nicipales y de participacién comunitaria en la integracién y funcio-
vnamiento de los ayuntamientos. Asimismo, por las usurpaciones de
tierras a los campesinos, entre otras, la promovida, por la ley desa-

mortizadora de 1856.

De hecho, en los planes, programas y pactos revolucionarios que se
establecieron entre 1900 y 1910, la problemitica del municipio esté
siempre presente.

Sin embargo, consideramos gque quienes entienden con mayor claridad
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los alcances del movimiento municipalista son los zapatistas. Ellos
luchan por sus tierras y porque el municipio que surgiera de la re-
volucién fuera el gérmen de una nueva sociedad democritica, en don-’
de el. gobierno de la comunidad se estableciera sobre bases populares‘
que decidieran, en sesiones de cabildo abierto, los asuntos de inte-

gracidén y funcionamiento de los ayuntamientos.

Se pretendfa, asimismo, que las nacientes comunidades fueran autbno-
mas del estado y de la Federacién y resolvieran internamente las cues-

tiones politicas, administrativas y financieras de la localidad.

Es mis, existen documentos muy interesantes sobre legislacibn zapa-
tista en materia electoral, de ingresos y funcionamiento de los ca-
bildos que revelan estas intenciones: establecer células democrdticas,

autosuficientes y auténomas en la zona occidental del pais.

Al finalizar el capftulo segundo, se sefiala que, en 1914, Venustiano
Carranza expide las Adiciones al Plan de Guadalupe en donde se esté;
blece "la libertad municipal como institucién constitucional". Pos-
teriormente, en el Decreto 8, que es el antecedente inmediatq del ar-
ticulo 115, se determina que el municipio serd autbnomo de los pode-
' res estatales y federales, salvo en materia de fuerza pfiblica, cuando
el ejecutivo federal y los gobernadores de los estados visiten la lo-

calidad.

ahora bien, el tercer y filtimo capftulo de esta investigacién se re-
fiere, b&sicaménte,a: los debates del Constituyente en virtud de la
nueva legislaci6én municipal; el texto constitucional aprobado; las

modificaciones subsecuentes y el marco jurfidico que regula la vida
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'del municipio en la actualidad,

Todo esto ha sido estudiado desde una misma Sptica: analizar los
preceptos a los que qued6 sometido el municipioy quehan impedido,
junto con factores estructurales y politicos, el pleno desenvolvi-

mienté de esta organizacién sociopolitica.

En relacibn a la propuesta de legislacifn municipal que presentd
Carranza y la Comisidn de Puntos Constitucionales a la Asamblea
Constituyente, el punto que provoc6 mds polémicas en Querétaro fue
el de la autonomia financiera de los municipios. Se pretendfa que,
la comuna administrapa libremente su hacienda, es decir, gque recau~-
dara todos los impuestos pertenecientes a su jurisdiccidn y contri-
buyera a los gastos piliblicos del estado en la proporcibén y término
gue sefialaran las legislaturas locales, Asimismo, se planteaba que
fuera la Suprema Corte de Justicia de la Nacifn quien dirimiera los.

conflictos hacendarios éntre los municipios y el estado.

Es interesante apuntar que en esta iniciativa no se contemplaba la
democracia en los municipios. Se pensaba gue si la comuna era au-
tosuficiente econbmicamente, podrfa solventar sus demds necesidades.’
Sin embargo, como ﬁabia'dicho José Maria Velasco en el Congreso Coﬁs—
tituyente anterior, un municipilo sin participacién ciudadana que re-
gule ias acciones de los ayuntamientos, se convierte, inevitablemente,

en "la encarnacién del despotismo mds repugnante".

En efecto, a mediados del siglo pasado este diputado, tal y como se

precisé en el capitulo sequndo de esta investigacibn, sostuvo:

“La libertad municipal se ha de entender puesta en ejercicio por todos 1os»
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habitantes de la municipalidad: no delegando a log funcionarios municipales
la soberanfa que por su esencia es indelegable, sino entregindoles el ejer-
cicio de determinadas funciones, y sin perjuicio de la accién individual, en
todo 1o que es posible que sea directa, que es en su mayor parte por lo me-
nos en cuanto se entiende por intereses minicipales"*.

Este punto tan importante en la vida de una comunidad, habfa sido olvi-
dado por todos los constituyentes de 1917. Como dijimos antes, para
los diputados municipalistas, la prioridad era cstablecer libertades
econdmicas que derivaran en mejoras soclales y politicas. La parti-

cipacidén comunitaria podfa ser aplazada.

Las polémicas de 1917 en torno al artfculo 115, empero, fueron muy'
interesantes. Una corriente defendfa la total autonomia financiera
del municipio. Otra, pensaba que la comuna no deberfa cobrar todos
los impuestos, sino Gnicamente los estrictamente municipales y, una
tercera, se referfa a la autonomfa financiera estatal, m&s no a la
municipal, en donde el estado recolectaba todos los impuestos y con-
ferfa a los municipios las cantidades que determinaran las legisla-

turas.

Como es obvio, las diferencias conceptuales respondian a diversas
posturas en torno a la autonomfa o depehdencia de los municipios.

Los que apoyaban la primera corriente, pertenencian al grupo de los
jusnaturalistas o sociologistas que, aunque no hablaban de participa-
cién comunitaria en la integracién y funcionamiento de los ayuntamien-
tos, si sostenfan que los municipios, por ser un poder ajeno al esta-
tal y al federal, tenfan facultades legislativas, es dgcir, una le-

gislatura en pequeiio para determinar sus rentas.

- v - o o

(*) Castillo Velasco, Jos& Marla, Apuntamientos para el estudio del derecho consti-
tucional mexicano, Imprenta de Castillo Velasco e Hijos, 1879, pdgs. 274-276,
cit.pos, Rendfn Huerta, Teresita, Derecho municipal, México, Editorial Porrda,

~ 1985, pdg. 209. ,
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Esto, a la vez, implicaba que las legislaturas de los estados no
tendrfan que intervenir en asuntos estrictamente comunales. De lo
cdntrario, pensaban los defensores de esta posici6n, los municipios -
seguirfan sujetos, a través de los congresos locales, a las 6rdenes
estatales en materia hacendaria y su situacibén serfa semejante al

pasado inmediato.

Por otro lado, los que abogaban por la dltima posicién, pertenecfan a
la corriente de pensamiento denominada legalista y que, en este caso,
situaba las funciones estatales por encima de .las municipales. La
entidad federativa, para estos expositores, era el finico gobierno ton
plenos poderes que, junto con la Federacién, podfa cobrar impuestos,
dado que'contaba con un congreso local gque aprobaba los tributos. El
municipio, por su parte, aunque fuera la base de la divisién territo-
rial y de la orgaﬁizacién politica y administrativa de los estados,

no posefa facultades y, por lo tanto, quedaba sujeto a lo que estable-

cileran los congresos locales.

La seqgunda postura que, de alguna manera trataba de conciliar ambas
posiciones, decfa que tanto los municipios como los estados deberian
cobrar sus impuestos directamente. En ambos casos se hablaba de con-

gresos propios,

Asimismo, en materia de soluciéﬁ de conflictos hacendarios entre lqs
municipios y los estados, existfan dos posiciones. Una, sostenfa que
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién deberia interyenir en las
disputas y, otra, que tendrfan que ser los tribunales o los congresos

locales.,
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Es évidente que en el primer caso, se rompfa el esquema clésico fe-
deral que seoponla a la centralizacibn de facultades en un solo cen-
tro de control polftico, en tanto que en la segunda propuesta, la di-
visién de competencias erarespetada y se responsabilizaba a los esta-

dos de sus conflictos internos.

Sin embargo, en ninguna intervencién se precis6 la importancia de

tribunales municipales.

Los debates fueron extenuantes y la posicién mayoritaria de la asam~
blea gir6 en torno a un régimen federal contrarioc a reconocer los'
antecedentes auton6micos del municipio en materia tributaria. La ur-
gencia era consolldar la revolucién y resolver los graves problemas
econfmicos y soclales por los que atravesaba la poblacifn, priorida-
des que requirieron de gobiernos centralizadores del mayor nfimero de

facultades.

En consecuencia, el texto del artfculo 115 que finalmente se aprob§, f#

§
i

* no retom® elementos de la iniciativa carrancista, en donde, por ejem-i
plo, el municipio cobraba los impuestos directamente y contribuia a s
los gastos del estado, sino concedié todas las facultades al gobier-

no estatal. El recaudarfa las contribuciones y darfa, segfin lo sefia-

laran las legislaturas, una participacifn a la comuna.

Tampoco se establecid procedimiento alguno para solucionar las con-
troversias municipio-entidad federativa, situacibn gque provocé gque
las comunidades volvieran a ser, como en el porfiriato, mexas circuns-

cripciones territoriales sin facultades para dirimir conflictos.
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Asl, las demandas de las principales fuerzas revolucionarias, los
campesinos, no fueron contempladas. Lejos de reconocerse, en la
principdl ley del pals, la autonomfa y la democracia de los munici~ _"
pios, fueron las legislaturas de los estados quienes dictaron las
normas generales para el funcionamliento de los cabildos. Lejos de
solucionar la problem&tica econémica del municipio -punto defendido
apaslonadamente por los constituyentes municipalistas de Querétaro-,
el municipio qued6, una vez m&s, en manos de poderes extralocales
-las legislaturas de los estados-~, que como se ha visto a lo largo de
esta investigacién, responden a 16s intereses de los gobernadores
estatales y del Presidente de la Rep@blica. Por lo tanto, el muni-
cilpio posrevolucionario, al igual que el decimonbnico, siguib sien-

de el reducto de intereses ajenos a la comunidad.

A partir de 1917, existieron seis reformas municipales, -la Gltima
es la de 1983, modificada no sustancialmente en 1987~, que no han

. considerado esta limitacién para la comuna: constitucionalmente,
1§s poderes siguen centralizados en la Federacién y en los estados.
El municipio, a pesar de gue se repite una y otra vez que es la cé-
lula b&sica de nuestra organizacidn polftica y administrativa, no
cuenta con minimos poderes que le permitan hacer frente a las cre--
cientes demandas de la comunidad, en virtud de que la normatividad
constitucional lo somete, en los asuntos estrictamente comunales,

a lo que decidan las legislaturas de los estados.

Asi, aunque en el primer pdrrafo del articulo 115 se establece.que
el municipio libre es la base de la divisién territoriai y de la
brganiiaciﬁn politica y administrativa de los estados, el gobierno

de la comunidad estd imposibilitado para participar activamente en
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la decisifn de las cuestiones polfticas, jurfdicas v administrati-

vas que directamente le atafien.

En materia polftica, porque las legislaturas intervienen en la sus-
pensifn y desaparicién de los ayuntamientos; suspensién o revocaéi&n
del mandato de  algQn sexvidor pfblico municipal electo popularmente;
designacibn de los concejos municipales que suplirin a los ayuntamien-
tos destituidos y en el establecimiento de la normatividad electoral.
Asimismo, el Ejecutivo federal y los gobernadores de los estados con-
trolan, eventualmente, el mando de la fuerza p(blica municipal.

En materia juridica, en virtud de que los congresos locales estable-
cen las bases normativas para que los ayuntamientos expidan sus ban-
dos de policfa y buen gobierno, reglamentos, circulares y disposicio-
nes administrativas; fijan los lineamientos de coordinacién intermu-
nicipal para la prestacién de servicios pfiblicos; aprueban las leyes
Y los presupuestosde ingresos municipales; determinan los lineamien-
tos legales para que se formulen, aprueben y administren la zonifi-
cacién y los planes de desarrollo urbano municipal; participan en la
creacibn y administracién de reservas territoriales; controlan y vi-~
gilan el uso del suelo en sus jurisdicciones territoriales; intervie-
nen en la regulacitn de la tenencia de la tierra urbana; otorgan li-
cencias y permisos para construcciones; participan en la creacibn.y
administracibén de zonas de reservas ecolbgicas; determinan los linea-
mientos generales para la planeacién y regulacién de zonas conurbadas
y expiden leyes que regulan las relaciones laborales entre los muni-

cipios y sus trabajadores.

En materia administrativa, porque las legislaturas intervienen en el
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establecimiento de los servicios pﬂblicos~adicionales que el ayun-

tamiento prestari y en la revisién de sus cuentas pfblicas.

Como hemos podido apreciar, el artfculo 115 constitucional restrin-
ge, de principio a fin, el autogobierno y la participaci6tn comunita-
rla en las comunas. Las legislaturas de los estados intervienen en
los asuntos fundam entales de la vida municipal y no existe referen-
cia alguna en cﬁanto a mecanismos de participacién democrdtica en

la integracién y funcionamiento de los cabildos, ni a recursos judi-
ciales que el municipio puede interponer en casc de que la legisla-

tura estatal no cumpla algin imperativo constitucional. .

'De esta manera, el citado ordenamiento no concibe al municipio como
una comunidad natural, con elementos sociolfgicos esenciales ante-
riores e independientes del Estado, sino como una creacién legal,

tutelada en todo momento por el centro estatal.

Es preciso, por tanto, reconocer la existencia histfrica del muni-
cipio y garantizar su funcionamiento, precisando sus atribuciones
de manera clara, ya que el derecho municipal, hoy dfa obsoleto, de-
be ser un instrumento de organizacién social puesto al servicio de
los municipios para que éstos puedan organizarse libre y democréti-
camente y no un pesado lastre que frene cualquier intento de desarro-

1lo auténomo en las comunidades.

As1, consideramos que un municiplo sin facultades ejecutivas (para
cumplir y hacer cumplir los acuerdos de cabildo); legislativas (para
expedir su propio derecho interno) y judiciales (para aplicar justi-

cia cuando los actos de cabildo no se cumplan) y sin participaci6n de
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los vecinos en la integracifn y funcionamiento de los cabildos, es una
mera circunscripeifn territorial, un simple apéndice de la maqui-

naria estatal.

En este sentido, es urgente, promover un cambio sustancial al ar-
tfculo 115 que impacte, por supuesto, a los demfs artfculos consti-
tucionales que se opongan, directa o indirectamente, a los nuevos
postulados. De otra manera, cualguier proyecto de desarrollo comu-
nitario que transfiera,a los municipios, dnicamente reéponsabilida-
des y atribuciones celosamente vigiladas por las legislaturas, no

prosperaré,

Como se mencliond en la Introduccién de este trabajo, no fue nuestro
prop6sito formular un nuevo marco legal para la comuna. Sin embar-
go, consideramos que es inaplazable pasar de un régimen en donde los
municipios est&n supeditados al Estado y no funcionan, a uno en don-
de el Estado esté al servicilo dé comunidades capaces de transformar
democriticamente a una sociedad centralizada, autoritaria e incapaz

de satisfacer las necesidades de las mayorfias.

Para ello, por principio de cuentas, los municipios tendrén que re-
cuperar sus poderes originarios, mismos que deberdn plasmarse en la

Constitucién General de la Repdblica.
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2,378 municipios mexicanos.

Distribucidén por entidad fedexativa

ASCALIENTES
Aguascalientes’
Asientos

Calvilio

Cosio

Jests Mar(a
Pabelldn de Arteaga
Rincén de Romos
San José de Gracia
Tepezala

A CALIFORNIA
Ensenada
Mexicali

Tecate

Tijuana

bia CALIFORNIA SUR
Cabos, Los

P -Comondu

B Mulege

R Paz, La

MPECHE

[t Calkini

b Campeche
3 Carmen

4 Champotén
5 Hecelthakan
6 Hopelchen
7 Palizada
Tenabo

AHUILA DE ZARAGOZA
1 Abasolo
2 Acuea
3 Allende
4 Arteaga
5 Candela
Castaeos
7 Cuatrociénegas

008
009
010
011

012
013
014
015
016
017
018
019
020
on

022
023
024
025
026
027
028
029
030
031
032
033
034
035
036
037
038

Escobedo
Francisco 1. Madero
Frontera
General Cepeda
Guerrero
Hidalgo
Jiménez

Juérez
Lamadrid
Matamoros
Monclova
Morelos
Muzquiz
Nadadores
Nava

Ocampo

Parras

Piedras Negras
Progreso
Ramos Arizpe
Sabinas
Sacramento
Saltillo

San Buenaventura
San Juan de Sabinas
San Pedro
Sierra Mojada
Torredn
Viesca

Villa Unién
Zaragoza

COLIMA

001
002
003
004
005
006
007
008
008
010

Armer({a
Colima

Comala
Coquimatldn
Cuauhtémoc
Ixtiahuacan
Manzanillo
Minatitlén
Tecomdin

Villa de Alvarez

CHIAPAS

001
002
003
004
005
006
007
008
009
010
o
012
013
014
015
016
017
018
019
. 020
o1
022
023
024
025
026
027
028
029
030
031
032
033
034
035
036
037
038
039
040
041
042
043

Acacoyagua

Acala

Acapetagua
Altamirano
Amatdn
Amantenango de Ia Frontera
Amantenango del Valle
Angel Albino Corzo
Arriaga

Bejucal de Ocampo
Bella Vista
Berriozébal

Bochil

Bosaue, E!
Cacahoatén
Catazaja

Cintalapa

Coapilla

Comitan de Domlnguez
Concordia, La
Copainala
Chalchihuitan
Chamula

Chanal
Chapuitenango
Chenalho

Chiapa de Corzo
Chiapiila
Chicoasen
Chicomuselo
Chilén

Escuintla
Francisco Leén
Frontera Comalapa
Frontera Hidalgo
Grandeza, La
Huehuetén
Huistén

Huitiupan

Huixtla
Independencia, L.a
Ishuatan
Ixtacomitén’

ANEXO I

044 ixtapa

045 Ixtapangajoya

046 Jaltenango

047 Jiquipilas

048 litotol

049 Judrez

050 Larrainzar

051 Liberted, Lo

052 Mapastepec

053 Margarites, Las

054 Mazspa de Madero
055 Mazatldn

056 Metapa

057 Mitontic

058 Motozintla

059 Nicolds'Rulz

060 Ocosingo

061 Ocotepec -

062 Qcozocoautla de Espinoss
063 Ostuacén ’
0684 Osumacinta

065 Oxthuc

066 Palenque

067 Pantetho

068. Pantepec

069 Pichucalco

070 Pijijiapan

071 Porvenir, El

072 Pueblo Nuevo Comaititidn
073 Pueblo Nuevo Solistahuacén
074 Raybn

075 Reforma

076 Rosas, Las

077 Sabanilla

078 Salto de Agua

079 San Cristobal de Las Casas
080 .San Fernando

081 Siltepec

082 Simojovel de Allende
083 Sitala

084 Socoltenango

085 Solusuchiapa

086 Soyalo

087 Suchiapa
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2,378 municipios mexicanos. Distribucién por entidad federativa

ANEXO I

AGUASCALIENTES

001 Agusscalientes’

002 Asientos

003 Calvilto

004 Cosio

005 Jesus Marla

006 Pabellon de Arteaga
007 Rincén de Romos
008 San José de Gracia
008 Tepezala

‘BAJA CALIFORNIA
001 Ensenada

002 Mexicali

003 Tecate

004 Tijuana

BAJA CALIFORNIA SUR
001 Cabos, Los

002 -Comondu

003 Mulege

004 Paz, La

CAMPECHE

001 Calkini

002 Campeche
003 Carmen
004 Champotén
005 Hecelthakan
006 Hopelchen
007 Palizada
008 Tenabo

COAHUILA DE ZARAGOZA

001 Abasolo

002 Acuea

003 Allende

004 Arteaga

005 Candela

006 Castaeos

007 Cuatrociénegas

008
009
010
011
012
013
014
015
016
017
018
018
020
021
022
023
024
025
026
027
028
029
030
03t
032
033
034
035
036
037
038

Escobedo
Francisco |, Madero
Frontera
General Cepeda
Guerrero
Hidalgo
Jiménez

Judrez
Lamadrid
Matarmnoros
Monclova
Morelos
Muzquiz
Nadadores
Nava

Ocampo

Parras

Piedras Negras
Progreso
Ramos Arizpe
Sabinas
Sacramento
Saltille

San Buenaventura
San Juan de Sabinas
San Pedro
Sierra Mojada
Torrebn

Viesca

Villa Unién
Zaragoza

COLIMA

001
002
003
004
005
006
007
008
008
010

Armeria
Colima

Comala
Coquimatlén
Cuauhtémoc
Ixtiahuacén
Manzanillo
Minatitlén
Tecomén

Villa de Alvarez

CHIAPAS

001
002
003
004
005
006
007
008
003
010
01t
012
013
014
015
016
017
018
019

- 020

021
022
023
024
025
026
027
028
029
030
o3
032
033
034
035
036
037
038
039
040
041
042
043

Acacoyagua

Acala

Acapetagua
Altamirano
Amatén
Amantenango de {a Frontera
Amantenango del Valle
Arge! Albino Corzo
Arriaga

Bejucal de Ocampo
Bella Vista
Berriozabat

Bochil

Bosque, EI
Cacahoatin
Catazaja

Cintalopa

Coapills

Comitdn de Dom{nguez
Concordia, La
Copainala
Chalchihuitan
Chamula

Chanal
Chapultenango
Chenalho

Chiapa de Corzo
Chiapilla
Chicoasen
Chicomuselo
Chiton

Escuintls
Francisco Lebn
Frontera Comalapa
Frontera Hidalgo
Grandeza, La
Huehuetéan

Huistén

Huitiupan

Huixtia
Independencia, La
Ishuatén
Ixtacomitén’

044 Ixtapa

045 ixtepangajoya
046 Jaltenango
047 Jiquipitas

048 Jitotol

049 Juérez

050 Larrainzar
051 Libertad, La
052 Mapastepec
053 Margaritas, Las
054 Mazapa de Madero
055 Mazatldn

056 Meotapa

057 Mitontic

058 Motozintla
059 Nicolds Ruiz
060 Qcosingo

061 Ocotepec -

" 062 Ocozocoautla de Espinosa

063 Ostuacén o

064 Osumacinta

065 Oxthué

066 Palenque

067 Pantelho

068. Pantepec

069 Pjchucaico

070 Pijijiapan

071 Porvenir, E!

072 Pueblo Nuevo Comaltitidn
073 Pueblo Nuevo Solistahuacén
074 Raybn

075 Reforma

076 Rosas, Las

077 Sabanilla

078 Salto de Agua

079 San Cristdbal de Las Casas
080 .San Fernando

081 Siltepec

082 Simojovel de Allende

083 Sitala

084 Socoltenango

085 Solusuchiapa

086 Soyalo

087 Suchiapa
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088 Suchiate

089 Sunuapa

090 Tapachula
081 Tapalapa
092 Tapilula

093 Tecpatin
094 Tenejapa
095 Teopisca
036 Tila

097 Tonalé

098 Totolapa
098 Trinitaria, La
100 Tumbals

101 Tuxtls

102 Tuxtla Chico
103 Tuzantén
104 Tzimol

105 Unién Judrez
106 Venustiano Carranza
107 Villa Flores
108 Yajaion

109 San Luces
110 Zinacantén

CHIHUAHUA
001 Ahumada
002 Aldama

003 Allende

‘004 Aquiles Serdén
005 Ascension
006 Bachiniva
007 Bslleze

008 Batopilas
009 Bocoyna
010 Buenaventura
011 Camargo
012 Carichic

013 Casas Grandes
014 Coronado
015 Coyame

016 Cruz, La

017 Cuauhtémoc
018 Cusihuiriachic
019 Chihuahus

020 Chinipas

021 Deliclas

022 Doctor Belisario Dominguez
023 Galeana

024 General Trias

025 Gémez Far(as

026 Gran Morelos

027 Guachochi

028 Guadalupe

028 Guadalupe y Calvo
030 Guazapares

031 Guerrero

032 Hidalgo del Parral
033 Huejotitén

034 Ignaclo Zaragoza
035 Janos

036 Jiménez

037 Jubrez

038 Jutimes

039 Lopez

040 Madera

041 Maguarichic

042 Manue} Benavides
043 Matachic

044 Mstamoros

045 Meoqui

046 Morelos

047 Moris

048 Namiguipa

049 Nonoave

050 Nuevo Casas Grandes
051 Ocampo -

052 Ojinaga

053 Praxedis G, Guerrero
054 Riva Palacio

055 Rosales

056 Rosario

057 San Francisco de Borja
058 San Francisco de Conchos
059 San Francisco del Oro
060 Santa Barbara

061 Satevo

062 Saucillo

063 Temosachi

084 Tule, E!

065 Urique

066 Uruachic

067 Valle de Zarsgoza

DURANGO

001 Canatlén

002 Canelas

003 Coneto de Comonfort
004 Cuencame

005 Durango

006 Genera! Simbn Bolfvar
007 Goémez Palacio

008 Gusdalupe Victorla
009 Guanacevi -

010 Hidalgo

011 inde

012 Lerdo

013 Mapim(

014 Mezquital

015 Nazas

016 Nombre de Diog
017 Ocampo

018 Oro, E}

018 Otaez

020 Pénuco de Coronado

D21 Pefibn

022 Poanas

023 Pueblo Nuevo

024 Rodeo

025 San Bernardo

026 San Dimas

027 San Juan de Guadalupe
028 San Juan del Rlo
029 San Luis del Cordero
030 San Pedro dei Gallo
031 Santa Clara

032 Santiago Papasqularo
033 Suchil

034 Tamazuls

035 Tepehuanes

036 Tlahualilo

037 Topla

038 Vicente Guerrero

GUANAJUATO

001 Abasolo

002 Acémbaro

003 Allende

004 Apmeo El Alto
005 Apeseo El Grande
008 Atarjes

007 Celaya

008 Ciuded Manuel Doblado
009 Comgnfort

010 Coroneo

011 Cartézar

012 Cuerdmaro

013 Doctor Mora
014 Dolores Hidakgo -
016 Guansjusto

016 Husnimaro

017 Irapuato

018 Jaral del Proqmo
019 Jerécuaro .
020 Lson

021 Moroleén

022 Ocampo

023 Pénjamo

024 Pueblo Nuevo

.~ 025 Purisima del Rincdn
D26 Romita

027 Salamanca

028 Salvatlera

029 San Diego de la Unidn
030 San Felipe

031 San Francisco de! Rlncbn

032 San José iturbide

033 San Lujs de la Paz

034.Santa Catarina

035 Santa Cruz de Juventino Rosas
038 Santisgo Maravatio
037 Sileo

038 Tarandacuao

039 Tarimoro

040 Tierrablanca

041 Uriangato

042 Valle de Santlago’
043 Victoria




044 Villagrn
045 Xicha
046 Yuriria

GUERRERQ

001 Acapulco de Jubrez

002 Ahuacuotzingo

003 Ajuchitlan dei Progreso
004 Alcozsuca de Guerrero
005 Alpoyeca

006 Apaxtla

D07 Arcelia

008 Atenango det Rlo

009 Atlamajaicingo del Monte
010 Atixtac

011 Atoyac de Alvarez

012 Ayutla de los Libres

013 Azoyu

014 Benito Jubrez

015. Buenavista de Cuéllar

016 Coahuayutla de Guerrero
017 Cocula

018 Copala

019 Copalitio

020 Copanatoysc

"021 Covyuca de Benltez

022 Coyuca de Catalén

023 Cusjinicuilapa

024 Cuaslac

025 Cuautepec

026 Cuetzala del Progreso

027 Cutzamala de Pinzbn

028 Chilaps de Alvarez

028 Chilpancingo de Los Bravo
030 Florencio Villarreal

031 General Canuto A.Neri
032 Genera! Heliodoro Castillo
033 Huamuxtitlan

034 Huitzuco de los Figueroa
035 lguala de la Independencia
036 igualapa

037 ixcsteopan de Cuauhtémoc
038 José Azueta

039 Juan R. Escudero

040 Leonardo Bravo

041 Malinoltepec

042 Mértir de Cuilapan
043 Metlatonoc

044 Mochitian

Q45 Olinalé

046 Ometepec

Q47 Pedro Ascensio Alquisiras
048 Petatlén

049 Pilcoya

050 Pungarabato

051 Quechultenango
052 San Luis Acatlén
053 S&n Marcos

054 San Miguel Totolapan
055 Taxco de Alarcon
056 Tecoanapa

057 Tecpan de Galeana
058 Teloloapan

059 Tepecoacuilco de Trujano
060 Tetipac

061 Tixlla de Guerrero
062 Tlacoachistlahuaca
063 Tlacoapa

064 Tlalchapa

065 Tlalixtaquilla

066 Tiepa de Comonfort
067 Tlapehuala

068 Union, La

069 Xalpatldhuac

070 Xochihuehuetlén
071 Xochistlahuaca

072 Zapotitldn Tablos
073 Zirdndaro

074 Zitlala

075 Zumpango del Rio

HIDALGO

001 Acatldn

002 Acaxochitlén
003 Actopan
004 Agus Blance
005 Ajacuba

006 Altajayucan

0a7
008
009
010
on
012
013
014
015
016
017
018
019
020
o
022
023
024
026
026
027
028
029
030
031
Q32
033
034
035

036

037
038
033
040
o041
042
043
044
045
046
047
048
048
050

Almoloya

Apan

Arenal, £
Atitalaguia
Atlapexco
Atotonilco El Grande
Atotonilco de Tula
Calnali

Cardonal
Cusutepec
Chapantongo
Chaputhuacén
Chilcuautla
Eloxochitlfn
Emiliano Zapata
Epazoyucan
Francisco 1. Mudero
Huasca de Ocampo |
Huautla
Huazalingo
Huehuetla
Huejutia
Huickepan
Ixmiquilpan

Jacala

Jaltocan

Juérez Hidalgo
Lolotla

Metepec
Mezquititlén
Metztittén

Mineral del Chico
Minera! del Monte
Mision, La
Mixquiahuala
Molange

Nicolds Flores
Nopals de Villagrén
Omitlédn de Juérez
Orizatlén

Pacula

Pachuca

Pisaflores

Progreso

051 Minera! de la Reforma
052 San Agustin Tiaxlaca
053 San Bartolo Tuitepec
054 Sen Salvador

055 Santiago de Anaya
056 Santiago Tulantepec
057 Singuilucan

058 Tasquilio

059 Tecozautla

060 Tenango de Dorla

061 Tepeapulco

062 Tepehuacén de Guerrero
063 Tepeji de Ocampo -
064 Tepetitidn :
065 Tetepango

066 Villa de Tezontepec
067 Tezontepec de Aldama
068 Tianguistengo

069 Tizayuca

070 Tishuelilpan

071 Tishuiltepa

072 Tlanglapa

073 Tlenchinot

074 Tlaxcoapan

075 Tolcayuca

" 076 ‘Tula de Allende

077 Tulancingo

078 Xdchiatipan

079 Xochicodtlin

080 Yahualics =
081 Zacualtipén - .
082 Zapotlén de Judrez
083 Zempoala

084 Zimapéin

JALISCO

001 Acatic

002 Acatlan de Juérez
003 Hualulco de Mercado

004 Amacueca .
005 Amatitén . .
006 Ameca L b
007 Antonio Escobedo e
008 Arandas




009 Arenal, El

010 Atemajac de Brizuela
011 Atenge

012 Atenguilio

013 Atotonilco El Alto
014 Atoysc

015 Autlén

016 Ayo el Chico

017 Ayutls

018 Barcs, La

019 Bolaeos

020 Cabo Corrientes

021 Casimiro Castilio
022 Cihustién

023 Ciuded Guzmén

024 Cocula

025 Colotién ‘
026 Concepcitn de Buenos Aires
027 Cuautitién

028 Cuautla

028 Cuquio

030 Chapala

031 Chimalfitén

032 Chiquilistlén

033 Degolliado

034 Ejutia

035 Encamaclion de D faz
036 Etzatlén

037 Grullo, El

038 Guachinango

039 Guadalajara

040 Hostotipaquillo

041 Huejlcar

042 Huejuquilla ElAlto
043 Huerts, La

044 |xtlshuacén de los Membrmos
045 Ixtlahuscén del Rio
046 Jalostotitlén

047 Jamay

048 Jesis Mar(a

049 Jilotldn de los Dolores
050 Jocotepec

- 051 Juanacatlén

© 052 Juchitlén

053 Lagos de Moreno

054 Limén, Ef

055 Msagdalena

056 Manuel M, Didguezr
057 Manzenlila de 1a Paz, La
058 Mascota

059 Mazamitls

060 Mexticacén

061 Merquitlc

062 Mixtién

063 Ocotlén

064 Ojuelos de Jalisco

065 Pihuamo

086 Poncitlén

067 Puerto Valiarta

068 Purificacion

069 Quitupen

070 Salto, El

071 San Cristébal de la Barranca
072 San Diego de Alejandr(s
073 San Juan de los Lagos
074 San Julisn

075 San Marcos

078 San Martin de Bolaeos
077 San Martin Hidalgo
078 San Miguet El Alto

078 San Sebastisn Ex. 9. Canton
080 San Sebastidn Ex. 10, Cantén
081 Sta. Ma. de los Angeles
082 Sayuls

083 Tala

084 Talpade Allende

085 Tamazuls de Gordiano
086 Tspalpa

087 Tecalitlén

088 Tecolotidn

089 Techaluta

090 Tenamaxtlén

091 Teocaltiche

092 Tecuitatldn de Corona
093 Tepatitlan de Morelos
094 Tequila

095 Teuchitidn’

086 Tizapén Ei Alto

097 Tisjornulco 014 Atiscomulco

088 Tlsquepaque 015 Atleutla

099 Tolimén 016 Axapusco

100 Tomatlén 017 Ayspango

101 Tonalé 018 Calimaya

102 Tonaya 019 Caputhuac

103 Tonila 020 Coacaico

104 Totatiche ' 021 Coatepec Harinas

105 Tototldn 022 Cocotitisn

106 Tuxcacuesco 023 Coyotepec

107 Tuxcueca 024 Cuautitlén .

108 Tuxpan 025 Cuautitlén-tzeatli -

109 Unién de San Antonio 026 Chalco

110 Uni6n de Tuls 027 Chapa de Mota

111 Valle de Guadalupe 028 Chapuitepec

112 Valie de Jubrez 029 ‘Chiautla

113 Venustisno Carrenza 030 Chicolospan

114 Villa Corona 031 Chiconcuac

115 Villa Guerrero 032 Chimsthuacén

116 Villa Hidalgo 033 Donsto Guerra

117 Villa Obreg6n 034 Ecatepec

118 Yshualica de Glez, Gallo 035 Ecetzingo

119 Zacoalco da Torres 036 Huehuetocs

120 Zspopan 037 Hueypoxtis -

121 Zapotiltic 038 Huizquilucén

122 Zapotitlén de Vadilio 039 lsidro Fabeta -

123 Zapotlén del Rey . 040 {xtapsiuca

124 Zapotlonejo D41 Ixtopan de la Sal
D42 Ixtapan del Oro
043 Ixtlshuaca -

MEXICO 044 Jalatlaco -

001 Acambay 045 Jaltenco

002 Acolman 046 Jilotepec

003 Aculko © 047 Jilotzingo -

004 Almoloya de Alquisiras 048 Jiquipilco

005 Almoloya de Judrez 049 Jocotitlén

006 Almoloya del Rfo 050 Joguicingo

007 Amanelco 051 Juchitepec

008 Amatepec 052 Lerma

009 Amecameca 053 Malinalco.

010 Apaxco 054 Melchor Ocampo .

011 Atenco 055 Metepec . N

012 Atizapan 056 Mexicaltzingo N

013 Atizapén de Zaregozs 057 Morelos




058 Naucalpan de Judrez
059 Netzahualcbyotl’
060 Nextlalpan

061 Nicolés Romero
062 Nopaltepec

063 Ocoyoscac

064 Ocuilén

065 Oro, Ei
. 066 Otumba

067 Otzologpan

068 Otzolotepec

069 Ozumba

070 Papalotia

071 Paz, La

072 Polotitin

073 Raybn

074 Sen Antonio La Isla
075 San Felipe de! Progreso
076 San Martin de las Pirdmides
077 San Mateo Atenco
078 San Sim6n de Guerrero
079 Santo Tomds

080 Soyaniquilpan de Judrez
081 Sultepec

082 Tecamas

083 Tejupilco

084 Temamatia

085 Temascalaps

086 Temascalcingo

087 Temascaitepec

088 Temoaya

088 Tenancingo

090 Tenango del Aire
091 Tenango del Valie
092 Teoloyucan

093 Teotihuacan

094 Tepetlaoxtoc

095 Tepetiixpa

096 Tepotzotién

097 Tequixquiac

098 Texcaititidn

‘099 Texcalyacac

100 Texcoco

101 Tezoyuca

102
103
104
105
106
107
108
109
110
i
112
13
114
115
116
17
118
118
120
21

Tiangulstengo
Timilpan
Tialmanalco
Tlalnepantia
Tlatlaya

Toluca
Tonatico
Tultepec
Tultitlén

Valle de Bravo
Villa de Allende
Villa del Carb6n
Villa Guerrero
Villa Victoria
Xonacatlsn
Zacazonapan
Zacualpan
Zinacantepec
Zumpshuacdn
Zumpango

MICHOACAN DE OCAMPO

001
002
003
004
005
006
007
008
009
010
011
02
013
014
015
016
017
018
019
020
o021
022

Acuitzio
Aguililla

Alvaro ObregOn
Angamacutiro
Angangueo
Apatzingdn
Aporo

Aquila

Ario

Arteaga

Brisefias de Matamoros
Buenavista

Cardcuaro
Coahuaysna
Coalcomén

Coeneo

Contepec

Copéndaro de Galeana
Cotija

Cuitzeo

Charapan

Charo

023
024
025
026
027
028
029
030
031
032
033
034
035
036
037
038
039
040
041
042
043
044
045
046
047
048

050
051
052
053
054
055
056
057

058

059
060
061
062
063
064
065
066

Chavinda
Cherin
Chilchota
Chinicuila
Chucéndiro
Churintzio
Churumuco
Ecuadureo
Epitacio Huerta
Erongar{cusro
Gabriel Zamaora
Hidalgo
Huacana, La
Huandacareo
Huaniqueo
Huetamo
Huiramba
Indaparapeo
Irimbo

Ixtldn

Jacona

José Sixto Verduzco
Jiménaz
Jiquitpan
Judrez
Jungapeo
Lagunillas
Ldzaro Cérdenas
Madero
Maravatio
Marcos Castellanos
Morelia
Morelos

Majica
Nahuatsen
Nocupétaro
Nuevo Parangaricutiro
Nuevo Urecho
Numarén
Ocampo
Pajacuarén
Panindiguaro
Parécuaro
Paracho

067
068
069
070
on
072
073
074
075
076
077
078
079
080
081
082

083"

084
085
086
087
088
089
090
081

092

093
094
095
096
087
098
099
100
0
102
103
104
105
106
107
108
109
110

Patzcuaro
Penjamilio
Periban
Pledad, La
Purépero -
Purudndiro
Querendaro
Quiroga
Régules
Reyes, Los
Sghuayo

San Lucas
Santa Ana Maya
Santa Clara
Senguio
Susupuato
Tacémbaro
Tancitaro
Tangamandaplo
Tangandicuaro
Tarthuato -

_Taretan

Tarimbaro
Tepslicatepec.
Tingambato
Tinguindfn
Tiquicheo _
Cialpujahua
Tlazazalcd |
Tocumbo- .
Tumbiscatio de Ruiz
Turicato ’
Tuxpan

Tuzantla
Tzintzuntzan
Tzltzio

Uruapan
Venustiano Carranza
Villamar
Vistahermosa
Yurécuaro
Zacapu

Zamora

Zindparo

‘Eve”




111 Zinapécuaro
112 Ziracuaretiro
113 Zitdcuaro

MORELOS

001 Amacuzac
002 Atlalahuacan
003 Axochiapan
004 Ayala

005 Coatlan del Rio
006 Cuautla

007 Cuernavaca
068 Emiliano Zapata
009 Huitzilao

010 Jantetelco

011 Jiutepec

012 Jojutla

013 Jonacatepec
014 Mazatepec
015 Miacatlén

016 Ocuituco

017 Puente de Ixtla
018 Temixco

019 Tepalcingo
020 Tepoztlén

021 Tetecala

022 Tetela def Volcén
023 Tlalnepantia
024 Tialtizapan
025 Tilaquiltenango
026 Tlayacapan
027 Totolapan
028 Xochitepec
029 Yautepec

030 Yecapixtla
031 Zacatepec
032 Zacualpan
033 Temoac

NAYARIT

001 Acaponeta

002 Ahuacatlén

003 Amatlan de Cafias

004 Compostela

005 Huajicori

006 Ixtlén

007 Jaia

008 Jalisco

009 Nayar

010 Rosamorada

011 Ruiz

012 Son Blas

013 San Pedro Lagunilias
014 Santa Marfa del Oro
015 Santiago {xcuintla
016 Tecuals

017 Tepic

018 Tuxpan

019 Yesca, Lo

NUEVO LEON

001 Abasolo

002 Aguateguas

003 Aidamas, Los
004 Aliende

005 Andhuac

006 Apodaca

007 Aramberrsi

008 Bustamante

009 Cadereyta Jiménez
010 Carmen

011 Cerralvo

012 Ciénega de Flores
013 China

014 Doctor Arroyo
015 Doctor Coss
016 Doctor Gonzélez
017 Galeana

018 Garcia

019 Garza Garcia
020 General Bravo
021 General Escobedo
022 General Terdn
023 General Treviiio
024 General Zaragoza
025 General Zuazua
026 Guadalupe

027
028
029
030
031
032
033
034
035
036
037
038
039
040
041

042
043
044
045
046
047

048
049
050
051

Herreras, Los
Higueras
Hualahuises
lwrbide

Judrez

Lampazos de Naranjo
Linares

Marin

Melchor Ocampo
Mier y Noriega
Mina
Montemorelos
Monterrey

Paras

Pesqueria
Ramones, Los
Rayones

Sabinas Hidalgo
Salinas Victoria
San Nicolas de los Garza
Hidalgo

Santa Catarina
Santiago
Vallecitlo
Villaldama

OAXACA

001
002
003
004
005
006
007
008
009
010
011
012
013
014
015
016
017

Abejones

Acatlan de Pérez Figueroa
Asuncién Cacalotepec
Asuncién Cuyotepeji
Asuncion Ixtaltepec
Asuncién Nochixtldn
Asuncién Ocotldn
Asuncion Tlacolulita
Ayotzintepec

Barrio, El

Calihuala

Candelaria Loxicha
Ciénega, La

Ciudad Ixtepec
Coatecas Altas
Coicoyin de las Flores
Compaiiia, La

018 Concepcitn Buenavista

019 Concepcibn Papalo

020 Constancia del Rosario

021 Cosolapa

022 Cosoltepec

023 Cuilapin de Guerrero

024 Cuyamecalco Villa de Zaragoz
025 Chauites

026 Chalcatongo de Hidalgo

027 Chiquihuitlan de Benito Judre;
028 Bejutla de Crespo

029 Eloxochitlan de Flores Magbn
030 Espinal, El ’

031 Espirity Santo Tamazulapan
032 Fresnillo de Trujano

033, Guadalupe Etla

034 Guadalupe de Ramirez

035 Guelatao de Judtez

036 Guevea de Humboldt

037 Hidalgo

038 Hidalgo Yalalag

038, Hypajuapan de Le6n

040 Huautepec .

041 Huautla de Jiménez

042 Ixtidn de Judrez

043 Juchitdn de Zaragoza

044 Loma Bonita

045 Magdaléna Apasco

046 Magdalena Jaltepec

‘047 Magdalena Jicotldn

048 Magdalena Mixtepec

049 Magdalena Ocotlan

050 Magdalena Pefiasco

051 Magdalena Teitipac .

052 Magdalena Tequisistlén
053 Magdalena Tlacotepec
054 Magdalena Zahuatlan
055 Mariscala de Judrez

056 Mrtires de Tacubaya
057 Matfas Romero

058 Mazatlén de Flores

059 Miahuatlan de Porfirio Dfaz
060 Mixistldn de la Reforma,
061 Monjas - N

L
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062
063
064
065
066
087
068
069
070
on
072
073
074
075
076
077
078
079
080
081
082
083
084
085
086
087
088
089
030
091
092
033
094
095
096
097
098
098
100
101
102
103
104
105

Natividad

Nazareno Etla

Nejapa de Madero
Nieves Ixpantepec
Niftepec

Nuevo Zoquispan
Qaxaca de Judrez
Ocotién de Morelos

Pe, La

Pinotepa de Don Luis
Pluma Hidalgo
Progreso

Putia de Guerrero
Quioquitani

Reforma de Pineda
Reforma, La

Reyes Etla

Rojas de Cuauhtémoc
Salina Cruz

San Agustin Amatengo
San Agustin Atenango
San Agustin Chayuco
San Agustin de las Juntas
San Agustin Etla

San Agustin Loxicha
San Agustin Tlacotepec
San Agustin Yatareni
San Andrés Cabecera Nueva
San Andrés Dinicuiti
San Andrés Huaxpaltepec
San Andrés Huayapan
San Andrés ixtlahuaca
San Andrés Lagunas
San Andrés Nuxifio
San Andrés Paxtlan
San Andrés Sinaxtla
San Andrés Solaga

San Andrés Teotitalpan
San Andrés Tepetlapa
San Andrés Yaa

San Andrés Zabache
San Andrés Zautla

San Antonio Castillo Velasco
San Antonio £l Alto

106
107
108
109
110
i
112
13
114
115
16
117
118
119
120
)
122
123
124
125
126
127
128
129
130
131

132
133
134

135
136

137

138
138
140
141

142
143
144

145
146

147

148
148

San Antonio Monteverde
San Antonio Acutla

San Antonio de {3 Cal
San Antonio Huitepec
San Antonio Nanahuatipan
San Antonie Sinicghua
San Antonio Tepetiapa®™
San Baltasar Chichicapan
San Baltasar Loxicha
San Baltasar Yatzachi El Bajo
San Bartolo Coyotepec
San Bartolomé Ayautla
San Bartolomé Loxicha
San Bartolomé Quialana
San Bartolomé Yucuabe
San Bartolomé Zoogocho
San Bartolo Soyaltepuc
San Bartolo Yautepec
San Bernardo Mixtepec
San Blas Atempa

San Carlos Yautepec

San Cristébal Amatldn
San Cristébal Amoliepec
San Cristobal Lachirioag
San Cristobal Suchixtiahuaca
San Dionisio dei Mar

San Dionisio Ocotepec
San Dionisio Ocotlén

San Esteban Atatlahuca
San Felipe Jalapa de Diaz
San Felipe Tejalapan

San Felipe Usila

San Francisco Cahuacua
San Francisco Cajonos
San Francisco Chapulapa
San Francisco Chindua
San Francisco del Mar
San Francisce Huhuetlan
San Francisco {xhuatan
San Francisco Jaitepetongo
San Francisco Lachigolo
San Francisco Logueche
San Francisco Nuxaio
San Francisco Ozolotepec

150
151
152
153
154
155
156
157
158
159
160
161
162
163
164
165

- 166

167
168
169
170
N
172
173
174
175
176
177
178
178
180
181
182
183
184
185
186
187
188
189
190
191
192
193

San Francisco Sola

San Francisco Telixtiahuaca
San Francisco Teopan

San Francisco Tiapancingo
San Gabrie! Mixtepec

San Hidefonso Amatidn

San {idefonso Sola

San {idefonso Villa Alta

San Jacinto Amiipas

San Jacinto Tlacotepec

San Jeronimo Coatldn

San Jerdnimo Silacayoapitia
San Jerdnimo Sosola

San Jerdnimo Taviche

San Jerdnimo Tecoat!

San Jorge Nuchita

San José Ayuquila

San José Chiltepec .

San Josd det Peiasco

San José Estancia Grande
San Jos¢ independencia

San José Lachiguiri

San Jos¢ Tenango

San Juan Achiutla

San Juan Atepec

Animas Trujano

San Juan Bautista Atatlahuca
San Juan Bautista Coixtlahuaca
San Juan Bautista Cuicatldn
San Juan Bautista Guelache
San Juan Bautista Joyacatlan
San Juan Bautista lo de Soto
San Juan Bautista Suchitepec

San Juan Bautista Tlacoatzintep

San Juan Bautista Ttachichilco
San Juan Bautista Tuxtepec
San Juan Cacshuatepec

San Juan Cieneguifla

San Juan Coatzospan

San Juan Colorado

San Juan Comaltepec

San Juan Cotzocon

San Juan Chicomezuchil

San Juan Chifateca

194 San Juan del Estado
196 San Juan del Rio

196 San Juan Diuxi

197 San Juan Evangelista Analco
198 San Juan Guelavia

199 San Juan Guichicovi
200 San Juan fgualtepec
2b1 San Juan Juquila Mixes
202 San Juan Juquila Vijanos
203 San Juan Lachao

204 San Juan Lachigalla
205 San Juan Lajarcia

206 San Juan Lalana

207 San Juan de los Cues
208 San Juan Mezatidn

209 San Juan Mixtepec

210 San Juan Mixtepec

211 San Juan Juan Numi
212 San Juan Ozolotepec
213 San Juan Petlapa

214 San Juan Quiahije

215 Sdn Juan Quiotepec
216 San Juan Sayultepec
217 San Juan Tabaa

. 218 Sah Juan Tamazola

219 San Juan Teita

220 San Juan Teitipac

221 San Juan Tepeuxila

222 San Juan Teposcolufa

223 San Juan Yae

224 San Juan Yarzona

225 San Juan Yucuita

226 San Lorenzo

227 San Lorénzo Albarradas
228 San Lorenzo Cacaotepec
229 San Lorenzo Cuaunecuiltitla
230 San Lorenzo Texmelucan
231 San Lorenzo Victoria

232 San Luces Camotldn

233 San Lucas Ojitlan

234 San Lucas Quiaviti v
235 San Lucas Zoquiapan e
236 San Luis Amatlén b
237 San Marcial Ozolotepec




238

San Marcos Arteaga

239 San Martin de los Canseco

240

249

242

243

244

245

246

247

248
249
250
251

252
253
254
255
256
257
258
259
260
261
262
263
264
265
266
267
268
269
270
271
iyl
273
274
275
276
2717
278
279
280
281

Son Martin Huamelulpan
San Martin hunyoso
San Martin Lochils

San Martin Peras

San Martin Tilcajete

San Martin Toxpalon
San Martin Zacatepec
San Matceo Cajonos

San Mateo Capulalpan
San Mateo de! Mar

San Mateo Eloxochitlén
San Mateo Etlatongo
San Mateo Nejapan

San Motco Pefiasco

San Mateo Pifas

San Mateo Rio Hondo
San Mateo Sindihui

San Mateo Tiapiltepec
San Meichor Betazo

San Miguel Achiutia

San Miguel Ahuehetitlén
San Miguel Aloapam
San Migue! Amatitién
San Miguel Amatlan

San Miguel Coatlén

San Miguel Chicahua
San Miguel Chimalapa
San Miguel dei Puerto
San Miguel del Rio

San Migue! Ejutla

San Miguel €1 Grande
San Migue! Huautla

San Migue! Mixtepec
San Miguel Panixtlahuaca
San Miguel Peras

San Miguel Piedras

San Miguel Quetzaltepec
San Miguel Santa Flor
San Miguet Sola de Vega
San Miguel Soyaltepec
San Migue! Suchixtepec
San Miguel Talea de Castro

282 San Miguel Tecomatitn
283 San Migue! Tenango
284 San Miguel Tequixtepec
285 San Miguet Tilquiapan
286 San Miguel Tlacamama
287 San Miguel Tiacotepec
288 San Miguel Tulancingo
289 San Miguel Yotao

290 San Nicolds

291 San Nicolds Hidalgo
292 San Pablo Coatldn

293 San Pablo Cuatro Venados

294 San Pablo Etla

295 San Peblo Huitzo

296 San Pablo Huixtepec
297 San Pablo Mocuiitisnguis
298 San Pablo Tijaltepec
299 San Pablo Villa de Mitla
300 San Pablo Yaganiza
301 Sen Pedro Amuzgos
302 San Pedro Apobstol

303 San Pedro Atoyac

304 San Pedro Cajonos

305 San Pedro Céntaros
306 San Pedro Comitancillo
307 San Pedro Ei Alto

308 San Pedro Huamelula
309 San Pedro Hilotepec
310 San Pedro Ixcatidn

311 San Pedro Ixilahuzca
312 San Pedro Jaltepetongo
313 San Pedro Jicayan

314 San Pedro Jocotipac
315 San Pedro Juchatengo
316 San Pedro Martir

317 San Pedro Martir Quiechapa
318 San Pedro Martir Yucuxaco

319 San Pedro Mixtepec
320 San Pedro Molinos

321 San Pedro Nopala

322 San Pedro Ocopetatilio
323 San Pedro Ocotepec
324 San Pedro Pochutia
325 San Pedro Quistoni

326 San Pedro Sochiapen

327 San Pedro Tapanatepec
328 San Pedro Toviche

329 San Pedro Teozacoalco
330 San Pedro Teutila

331 San Pedro Tidaa

332 San Pedro Toplitepec

333 San Pedro Totolapan

334 San Pedro Tututepec

335 San Pedro Yaneri

336 San Pedro Yolox

337 San Pedto y San Pablo Ayutla
338 San Pedro y San Pabio Etla
338 San Pedro y San Pabio Teposcolula
340 San Pedro y San Pablo Tequistepec
341 San Pedro Yucunams

342 San Raymundo Jalpan

343 San Scbastidn Abasole

344 San Sebastidn Coatldn

345 San Sebastidn ixcapa

346 San Sebastidn Nicananduta
347 Son Sebastidn Rio Hondo
348 San Sebastidn Tecomaxtishuaca
349 San Sebastidn Teitipac

350 San Sebastidn Tutls

351 San Simbdn Almolongas
352 San Simén Zohuatldn

353 Santa Ana

354 Santa Ana Ateixtlshuaca
355 Santa Ana Cuauhttmoc
356 Sants Ana del Valle

357 Senta Ana Tovela

358 Santa Ana Tlapacoyan

359 Santa Ana Yareni

360 Santa Ana Zegache

361 Santa Catalina Quieri

362 Santa Catarina Cuixtla

363 Sants Catsrine Ixtepeji

364 Santa Catarina Juquila

365 Santa Catarina Lachatao
366 Santa Catarina Loxicha
367 Santa Catarina Mechoacan
368 Santa Catarina Minas

369 Santa Catarina Quiane

370 Santa Catarine Tayata
371 Sants Catarinh Ticua
372 Sants Caterina Yosonotu
373 Santa Catarina Zapoquila
374 Sante Cruz Acatepec
375 Santa Cruz Amilpas

376 Santa Cruz de Bravo

377 Santa Cruz ltundujin
378 Santa Cruz Mixtepec
379 Sants Cruz Nundaco
380 Santa Cruz Papalutia

381 Santa Cruz Tacache de Mina
382 Sonta Cruz Tacahug

383 Santa Cruz Taysta

384 Santa Cruz Xitls

385 Santa Cruz Xoxocotldn
386 Santa Cruz Zenzontepec
387 Sonta Gertrudis

388 Santa Inés del Monte
389 Santa Inéds Yatseche

390 Sents Lucfa del Camino
391 Sentp Lucla Mishuatian
392 Sants Lucia Monteverde
393 Sunta Lucia Ocotlén

394 Santa Maria Alotepec

" 395 Santa Marfa Apasco

306 Santa Mar{a Asuncion
397 Santa Maria Asuncion Tlaxiaco
398 Santa Mar{a Ayoquezco de Aldam
399 Santa Maria Azompa

400 Santa Marla Gamotlan

401 Santa MarizColotepec.

402 Santa Maria Cortijos

403 Santa Maria Coyotepec:

404 Spnta Mar{a Chachoapan

405 Sonta Marfa Chilapa de Diaz

406 Ssnta Maria Chilchotla
407 Sants Maria Chimalapa
408 Santa Moria del Rosario
409 Santa Marf{a de} Tule
410 Santa Maria Ecatgpec
411 Santa Maria Guelaxe
412 Santa Marfa Gujenagati
413 Santa Marla Huatulco

A




414 Santa Maria Huazolotitlan

415 Santa Moria Ipalapa
416 Santa Maria Ixcatlén
417 Santa Maria Jacatepec

418 Santa Mar(a Julapa del Marqués

418 Santa Maria Joltianguis
420 Santa Maria Lachixio
421 Santa Maria Mixtequitla
422 Santa Maria Nativitas
423 Santa Maria Nouayosco
424 Santa Mar(a Ozolotepec
425 Sants Maria Pppalo

426 Santa Maria Peiioles
427 Santa Maria Petaps

428 Sants Maria Quicgolani
429 Santa Moria Sola

430 Santa Maria Tataltepec
431 Santa Mar{a Tecomavaca

432 Santa Maria Temaxcalapan
433 Santa Maria Tnmnx'callupcc

434 Santa Maria Teopoxco
435 Santa Maria Tepantlali
436 Santa Maria Texcatitldn

437 Santa Maria Tlahuitoltepec

438 Santa Maria Tlalixtac
439 Santp Maria Tonameca
440 Santa Maria Totolapilla
441 Santa Mar{s Xadani
442 Santa Maria Yalina
443 Santa Maria Yavesia
444 Santa Maria Yolotepec
445 Sama Maria Yosoyua
446 Santa Maria Yucuhiti
447 Sama Mpria 2acotepec
448 Santa Maria Zaniza
449 Santa Maria Zoquitlin
450 Santiago Amoltepec
451 Santiago Apoala

452 Santiago Apostol

453 Sontiago Astata

454 Santiago Atitlan

455 Santiago Ayuquililla
456 Santiago Cacaloxtepec
457 Santiage Camotlén

458
458
460
461
462
463
464
465
466
467
468
463
470
an
412
473
474
475
476
477
478
479
480
481
482
483
484
485
486
487
488
489
490
491
492
493
494
485
496
497
498
499
500
501

Santiago Comaltepee
Santisgo Chazumba
Santiago Choapan
Santisgo del Rio
Santiago Huajolotitlan
Santisgo Huauclilla
Santiago (guitidn Plumas
Santiago Incuihtepec
Santiago Ixtayutla
Santiago Jamiltepec
Santiago Jocotepec
Santisgo Juxtizhuoaca
Santiago Lachiguiri
Santiago Lalopa
Santisgo Lsollaga
Santisgo Laxopa
Santiago Llano Grande
Sontiago Matatldn
Santiago Miltepee
Santiago Minas
Santizgo Nacaltepec
Santiago Nejspillo
Santiago Nundichi
Santisgo Nuyoo
Santiago Pinotepa Nacionat
Santiago Suchilquitango
Santiago Tamazola
Santiago Topextia
Santiago Tejupan
Santiago Tenango
Santiago Tepettapa
Santiego Tetepec
Santiago Texcalcingo
Santiago Textitlén
Santiago Tilantongo
Santiago Tillo
Santiago Tlazoyaltepee
Santiago Xanica
Santiago Xiacui
Santiago Yaitepec
Santiago Yaveo
Santiago Yolomecat|
Santiago Yosondua
Santisgo Yucuyachi

502
503
504
505

507
508
509
510
511
512
513
514
515
516
517
518
519
520
521
522
623
524
525
526
527
528
529
530
531
532
533
534
535
536
537
538
539
540
541
542
543
544
545

Santiago Zacaltpec
Santisgo Zoochila

Santo Domingo

Santo Domingo Albarradas
Santo Dominge Armenta
Santo Domingo Chihuitlan
Santo Domingo de Morelos
Santo Domingo Ixcatldn
Santo Domingo Nuxoa
Santo Domingo Ozolotepec
Santo Domingo Petapa
Santo Domingo Roayaga
Santo Domingo Tehuantepec
Santo Domings Teojomulco
Santo Domingo Tepuxtepec
Santo Domingo Tlatayepan
Santo Domingo Tomaltepec
Santo Domingo Tonald
Santo Domingo Tonaltepec
Santo Domingo Xagacia
Santo Domingo Yanhuitlén
Santo Domingo Yodohino
Santo Domingo Zsnatepec
Santos Reyes Nopala
Santos Reyes Papalo
Santos Aeyes Tepeiillo
Santos Reyes Yuguna
Santo Tomds Jalicza

Santo Tomds Mazaltepec
Santo Tomds Ocotepec
Santo Tomés Tamazulapan
San Vicente Coatlén

San Vicente Lachixio

San Vicente Nufii
Silacayoapan

Sitio de Xitlapehua
Soledad Etla

Tamazulapan del Progreso
Tanetse de Zaragoza
Taniche

Tataltepee de Valdés
Teococuilco de Marcos Pérez
Teotitldn del Camino
Teotitlén del Valle

546
547
548
549
550
551
552
853
554
655
556
557
658
559
560
661
562
563
564
565
566
567
568
568

Teotongo .
Tepelmeme de Morelos
Tezoatidn de Seguray Luna
Tlacochahuoyo de Morelos
Tiacolula de Matamoros
Tlscotepec Plumas
Tlalixtac de Cabrera
Totontepec Villa de.Morelos
Trinidad de Zaachila
Trinidad Vista Hermosa, La
Uniodn Hidalgo

Vaterio Trujano

Valle Nacional

Viita D{az Ordaz

Yaxe

Yodocono de Porfirio Dlaz
Yoguna

Yutanduchi de Guerrero
Zaachila -

Zupotitidn del Rio
Zapotitlén Lagunas
Zapotitlén Palmas
Zaragoza

Zimatldn de Alvarez

PUEBLA

018

Acajote
Acateno
Acatlén
Acatzingo
Acteopan
Ahuacat!dn
Ahuatidn
Ahuazotepec
Ahychuetitla
Ajalpan
Albino Zertuche
Aljojuca
Altepexi
Amixtidn
Amozoc
Aquixtla
Atempan
Atexcal

Lye:
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019 Atlixco

020 Atoyatempan

021 Atzsla

022 Atzitzihuacén

023 Atzitzintls

024 Axutia

025 Ayotoxco de Guerrero
026 Calpan

027 Caitepec

028 Camocuoutls

029 Caxhuacén

030 Coatepec

031 Costzingo

032 Cohetzala

033 Cohecan

034 Coronango

035 Coxcatldn

036 Coyomespan

037 Coyotepec

038 Cuapiaxtla de Madero
039 Cuautempan :
040 Cuautinchén

041 Cusutlancingo

042 Cuayuca

043 Cuetzalan del Progroso
044 Cuyoaco

045 Chalchicomula de Sesma
046 Chapulco

047 Chisutia

048 Chiautzingo

049 Chiconcueutle

050 Chichiquila

05t Chictls

052 Chigmecatitldn

053 Chignahjapan

054 Chignautla

055 Chila

056 Chila de la Sal

057 Chila Honey

058 Chilchotla

059 Chinantlia

060 Domingo Arenas
061 Eloxochitlén

062 Epatlan

063 Esperanza

064 Francisco Z, Mena
065 Generet Felipe Angeles
066 Guadalupe

067 Guadalupe Victoria
068 Hermenegildo Galeana
069 Huaquechuln

070 Huatiatlauca

071 Huauchinango

072 Huehuetla

073 Huehuetldn El Chico
074 Huejotzingo

075 Hueyapan

076 Hueytamaico

077 Hueytlalpan

078 Huitzildn de Serdsn
079 Huitziltepec

080 Ignacio Allende

081 Ixcamiipa de Guerrero
082 Ixcaquixtla

083 Ixtacamaxtitlan

084 Ixtepec

085 lzicar de Matamoros
086 Jalpan

087 Jolalpan

088 Jonotla

089 Jopela

090 Juan C. Bonilla

091 Juan Galindo

092 Juan N. Méndez

093 Lafragua

094 Libres

095 Magdalena Tlatlauquitepec
096 Mazapiltepec de Judrez
097 Mixtla

098 Molcaxac

039 Morelos Caflada

100 Naupan

101 Nauzonta

102 Nealticdn

103 Nicolds Bravo

104 Nopalucan

105 Ocotepec

106 Ocoyucan

107
108
109
10
m
12
113
114
15
116
17
118
119
120
21
122
123
124
126
126
127
128
128
130
131
132
133
134
135
136
137
138
139
140
141
142
143
144
145
146
147
148
149
150

Olintta

Oriental

Pahuattén

Palmar de Bravo
Pantepec
Petlatcingo

Fiaxtla

Puebla

Quecholac
Quimixtldn

Rafael Lara Grajales
Reyes de Judrez, Los
San Andrés Cholula
San Antonio Cefisda

San Diego ls Mesa Tochimittzin

San Eelipe Teotlalcingo
San Felipe Tepatldn

San Gabriet Chilac

San Gregorio Atzompa
San Jerénimo Tecuanipén
San Jerdbnimo Xayacatlén
San José Chiapa

San Jasé Miahuatldn

San Juan Atenco

San Juan Atzompa

San Martin Texmelucan
San Martin Totoltepec
San Matios Tlalancaleca
San Miguel Ixitldn

San Miguel Xoxtla

San Nicolds de B, Aires
San Nicolds Los Ranchos
San Pablo Amicano

San Pedro Choluta

San Pedro Yeloixtlahuacen
San Salvador Ef Seco

San Salvador Et Verde
San Saivador Huizcolotla
San Sebestidn Tiacotepec
Santa Catarina Tialtempan
Santa Inés Ahuatempan
Santa Isabe! Cholula
Santiago Miahuatlan
Santo Domingo Huehuetlén

151
152
153
154
155
156
157
158
159
160
161
162
163
164
165
166
167
168
169
170
m
172
173
174
176
176
in
178
179
180
181
182
183
184
185
186
187

Santo Tomés Huey otlipan
Soltepec

Tecali de Herrela
Tecamachalco
Tecomatlén

Tehuacan

Tehuitzingo
Tenampulco
Teopantidn

Teotlalco

Tepanco de Lopez
Tepango de Rodriguez
Tepotlaxco de Hidalgo
Tepeaca

Tepemaxalco
Tepecjuma

Tepetzintia

Tepexco .
Tepexi de Rodrigue
Tepeyahuaico
Tepeyshuaico Cuauhtémoc
Tetela do Ocampo
Teteles de Avila Castillo
Teziutidn
Tianguismanalco

Tilapa

Tlacotepec de B, Judrez
Tlacuilotepec
Tlachichuca

Tlohuapan

Tlaltenango
Tlanepantiar

Tlaola

Tiapacoya

-Tlapanals
Tletlauquitepec

Tlaxco

188 Tochimilco

189
180
191
192
103
194

Tochtepec

Totoltepec de Guerrero
Tulcingo . .
Tuzamapdn de Galeana %}
Tzicatlacoyan ®
Venustiano Carranza




195 Vicente Guersoru
196 Xsyacatlén de Bravo
197 Xicotepec

198 Xicotlén

189 Xiutetelco

200 Xochiapulco

201 Xochiltepec

202 Xochitlén

203 Xochitlén Todos Santos
204 Yaonshuac

205 Yehualtepec

206 Zacspals

207 Acopoaxtia

208 Zecatldn

209 Zapotitidn

210 Zapotitlan de Méndez
211 Zaregozs

212 Zautla

213 Zihuateutis

214 Zinocatepec

215 Zongozotia

216 Zoquiapan

217 Zoquitlén

QUERETARO DE ARTEAGA
001 Amealco

002 Pinal de Amoles

003 Arroyo Seco

004 Cadereyta de Montes
005 Colén

006 Corregidora

007 Ezequiel Montes
008 Huimilpan

009 Jalpan de Serra

010 Landa de Matamoros
011 Marqués, EI

012 Pedro Escobedo

013 Pedamitler

014 Querétaro

015 San Joaquin

016 San Juan det Rio
017 Tequisquiapan

018 Tolimén

QUINTANA ROO

001 Benito Judrez

002 Cozumel

003 Felipe Carrilio Puerto
004 lsis Mujeres

005 José Maria Morelos
00G LAzaro Cardenas
007 Othon P. Blanco

SAN LUIS POTOSI

001 Ahualulco

002 Alaquines

003 Aquismbén

004 Armadilio de los Infante
005 Céardenas

006 Catorce

007 Cedrat

008 Cerritos

009 Cerro de Ssn Pedro
010 Ciudad det Maiz

011 Ciuded Fernandez
012 Ciudsd Santos

013 Ciudad Volles

014 Coxcatldn

015 Charcas

016 Ebano

017 Guadalcazer

018 Huehuetlén

019 Lagunillas

020 Matehuala

021 Mexquitic

022 Moctezuma

023 Rayon

024 Rio Verde

025 Salinas

026 San Antonio

027 San Ciro de Acosta
028 San Luis Potosi

029 San Martin Chalchicuautia
030 San Nicolas Tolentine
031 Senta Catarina

032 Santa Maria del Rio
033 Santo Domingo

034 San Vicente Tancusyalab

035
036
037
038
039

Soledad Dfez Gutiérrez
Tamasopo
Tamazunchoale
Tampacoan
Tampamolbn
Tamuin

Tanlajas

Tanquian de Escobedo
Tictranueva
Vonegas

Venado

Villa de Arista
Villa de Arriaga
Villa de Guadalupe
Villa de la Paz
Villa de Ramos
Villa de Reyes
Villa Hidelgo

Villa Judrez

Villa Tefrazas
Xilitla

Zaragoza

SINALOA

001
002
003

014
015
016
017
018

Ahome
Angostura
Badiraguate
Concordia
Cosald
Culiacén
Choix
Elota *
Escuinapa
Fuerte, E}
Guasave
Mazatlén
Mocorito
Navolato
Rosario
Salvador Alvarade
San Ignacio
Sinaloa

SONORA

001 Aconchi
002 Agua Prieta
003 Afsmos
004 Altar

005 Arivechi
006 Arizpe

007 Atil

008 Bacadeguachi
009 Bacenora
010 Baserac
011 Bacoachi
012 Bocum

013 Banamichi
014 Bavidcora
015 Bavispe
016 Benjamin Hill
017 Caborca
018 Cajeme
019 Csnanea
020 Carbo

021 Colorada, La

023 Cumpas -
024, Divisaderos

" 025 Empalme

026 Etchojoa
027 Fronteras
028 Granados
028 Guaymas
030 Hermosillo
031 Huachiners
032 Huasabas
033 'Huatabampo
034+ Ruepac

035 Imuris

036 Magdalena
037 Mazatlén
038 Moctezuma
038 Naco

040 Nacori Chico
041 Nacorazl de Garcia
042 Navojoa -
043 Nogales
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044
045
046
047
048
049
050
051
052
053
054
055
056
057
058
059
060
061
062
063
064
065
066
067
068
069

Onavas

Opodepe

Oquitos

Pitiquito

Puerto Pefiasco
Quiriego

Rayobn

Rosario

Sahuaripa

San Felipe

San Javier

San Luis Rio Colorado
San Miguel de Orcasitas
San Pedro de la Cucva
Santa Ana

Santa Cruz

Sarip

Soyopa

Suaqui Grande
Tepache

Trincheras

Tubutama

Ures

Vills Hidaigo

Villa Pesqueira
Yécora

TABASCO

001
Q02
003
004
005
006
007
008
009
010
[ON]
012
013
014
015
016

Bafancan
Cérdenas
Centia

Centro
Comalcalco
Cunduacén
Emiliano Zapata
Huimanguillo
Jalapa

Jalpa

Jonuta
Macuspana
Nacajuca
Paraiso
Tacotalpa
Teapa

017 Tenosique

TAMAULIPAS
001 Abasolo

002 Aldama

003 Altamira

004 Antiguo Morelos
005 Burgos

006 Bustamante
007 Camargo

008 Coasas

009 Ciuded Madero
010 Cruillss

011 Gomez Farfes
012 Gonzélez

013 Guémerz

014 Guerrero

015 Gustavo Djaz Orddz
0168 Hidaigo

017 Jaumave

018 Jiménez

019 Lleta

020 Mainero

021 Mante

022 Matamoros
023 Méndez

024 Mier

025 Migue! Aleman
026 Miquihuana
027 Nuevo Laredo
028 Nuevo Morelos
029 QOcampo

030 Padiits

031 Palmillas

032 Reynosa

033 Rio Bravo
034 San Carlos
035 San Fernando
036 San Nicolds
037 Soto lo Marina
D38 Tampico

039 Tula

040 Valle Hermoso
041 Victoria

042 Villagrén
043 Xicovdneat!

TLAXCALA

001 Amaxac de Guerrero
002 Antonio Carbajal
003 Apizeco

004 Atlangatepec

DOS Atizayencs

006G Calpulalpan

007 Carmen, Ei

008 Cuapiaxtie

009 Cuaxomulco

010 Chiauntempan

011 Domingo Arenes
012 Espadita

013 Huamantla

014 Hueyotlipsn

015 txteculxtia

016 ixtenco

017 José Marfa Morelas
018 Juan Cuamarzi
019 Lardizdbal

020 Lazaro Cérdenos
021 Masriano Arista
022 Migue! Hidalgo
023 Nativitas

024 Panotla

025. San Pablo del Monte
026 Santa Cruz Tlaxcala
027 Tenancingo

028 Teolocholco

029 Tepeyanco

030 Terrenate

031 Tetla

032 TYetlatlahuca

033 Tlaxcala

034 Tiaxco

035 Tocatldn

036 Totolc

037 Trinidad Sdnchez Santos

038 Tzompantepec
(39 Xaloztoc
040 Xaltotan

041 Xicohténcan
042 Xicohuinco
043 Yauhquemehcdn
044 Zacsteico

VERACRUZ

001 Acajeto

002 Acatién

003 Acayucsn

004 Actopan

005 Aculs

006 Acultzingo

007 Adafberto Tejeda
08 Alpatlahua

D08 Afto Lucero
Q010 Altonga

011 Alvarsdo

012 Amatitlén
. 013 Amatién

014 Amatidn de los Reyes
D15 Angel R, Cabada
016 ‘Antigue, La
Q17" Apazapin

018 Aquitsa

018 Astacinga

. 020 Atiahuileo

021 Atovac -

022 Atzacin

023 Atzelén.

024 Axocuapan

025 Ayshualtulco
026 Banderilla

027 Benito Judrez
028 Bocadel Rio
029 Alcahuaico

030 Camerino Z, Mendoza
031 Carrillo Puerto
032 Catemaco

033 Cozones

034 Cerro Azul

035 Citlaltepec

036 Coscoatzintla-
037 Coahuitlan -

* 038 Contepec




039
040
041
042
043
044
045
046
047
048
049
050
05t
052
053
054
055
056

074
075
076
077
078
079
080
081
082

Costzacoalcos
Coauzintla ’
Coctrals

Colipa

Comapa

Cbrdoba
Cossmalospan
Cosautién de Carvojel
Coscomatepec
Cosoleacaque
Cotaxtla
Coxquitui
Coyutia

Cuichaps
Cuitlahuac
Chacaltianguis
Chalma
Chiconame!
Chiconquisco
Chicontepec
Chinameca
Chinampa de Gorostiza
Choapas, Las
Chocamdn
Chontfa
Chumatidn
Emitiano Zapata
Espinal

Filomeno Mata
Fortin

Gutitrrez Zamora
Hidalgotitlan
Huatusco
Huayacocotia
Hueyapon de Gcampo
Huiloapan .
Ignacio de {a Liave
Ramstidn

tsla

ixcatepec
ixhuacan
Ixhuatlén
Ixhuatlancillo
Ixhuatidn de! Sureste

083 ixhjatién de Madera
084 {xmatishuacén
085 ixtaczoquitibn
086 Jalacingo

087 Jolsps

088 Jalcomulico

089 Jaltipan de Morslos
090 Jamapa

097 Jesis Carranza

092 lico

093 Jilotepee

084 Juan Rodrique: Clara
095 Juchique de Ferrer
09 Landeroy Cost

097 Lerdo de Tejada
098 Mogdalena

Q99 Maltrata

100 Manlio Fabio Altamirano
101 Mariano Escabeda
102 Martinez de fa Torre
103 Mecatlén

104 Mecayapan

105 Medeltin

106 Mishuatidn

107 Minas, Las

108 Minatitldn

109 Misantla

110 Mixtia de Altamirang
111 Motoacsn

112 Naolinca

113 Naranjat

114 Nautia

115 Nogales

116 Ofuts

117 Omealca

118 Orizat

119 Owatitldn

120 Oteapén

121 Ozuluama

122 Pajapan

123 Pénuco

124 Papantla

125 Paso del Macho

126 Paso de Ovejas

127 Perla, La

128 Perote

129 Plathn Sdnchez
130 Playa Vicente

131 Pors flica de Hidalgo
132 Vigss de Ramirez, Las
133 PuebloViejo

134 Puente Nacionat
135 Ratacl Delgado
136 Rafael Lucio

137 Reyes

138 Rio Blanco

139 Altabarranca

140 San Andtés Tencjapa
141 San Andrés Tuxila
142 San Juan Evangelista
143 Santiago Tuxtls
144 Sayula

145 Soconusco

146 Sochiapa

147 Soledsd Atzompa
148 Seledad de Doblado
149 Soteapin

150 Tamalin

151 Tamishua

152 Tampico Afto

183 Tancoco

154 Tantima

155 Tantoyuca

156 Tatatila

167 Teayo

158 Tecolutla

169 Tehupango

160 Tempache

161 Tempoal

162 Tenampa

163 Tenochtitlén

164 Teocela

165 Tepatlaxco

166 Tepetlén

167 Tepetzintlan

168 Tequila

169 José Azuety

170 Texcatepec

N

172
173
174

176
176
172

178
179
180
191

182
183
184
185
186
187
188
189
180
i
182
193
184
195

B )

197
198
199
200
201
202
203

Texhuacdn
Texistepec
Tezonspan
Tierrs Blanca
Tihustlén
Tlacojalpan
Tlacolulan
Tiacotalpan
Tiacotepec
Tiachichitca
Tiafixcoyan
Tisnethuayocan
Telapacoydn
Tlaquilpa
Thilapan
Tomatlsn
Tanoyén
Totutla
Tuxpan
Tuxtilla
Ursulo Galvdn
Vega de Alatoree
Vetacruz
Villa Aldsma

Xoxocotla

Yanya
Yecuatle
Zatualpan’
Zarggoza’
Zentla
Zongolica
Zantecamadan
Zoracolco

YUCATAN

001
002
003
004
005
006
007
008
009

Abala
Acanceh
Akil

Baca
Bokoba
Buctzota
Cacalchen
Catatmu!
Cansahcab
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-

010 Cantamayec
011 Celestun
012 Cenotilio
013 Conkal

014 Cuncunut
015 Cuzams
016 Chacsinkin
017 Chankom
018 Chapab
019 Chemax
020 Chixculub
021 Chichimila
022 Chikindzonot
023 Chochota
024 Chumaye!
025 Dzon

026 Dzemul
027 Dazidzantin
028 Dzilom de Brovo
029 Dzilam Gonzéler
030 Dzites ’
031 Dzoncusich
032 Espita

033 Halacho
034 Hocaba
035 Hoctun
036 Homun
037 Huhi

038 Hunucma
038 xil

040 lzamal

041 Kanasin
042 Kanwnil
043 Kaua

044 Kinchil
045 Kopoma
046 Moma

047 Mani

048 Maxcanu
049 Mayapan
050 Mérida

051 Mococha
052 Motu!

Fuente: Centro Nacional

054 Muxupip
055 Opichen

056 Oxkutzcab
057 Pansba

058 Peto

058 Progreso °
060 Quintana Roo
pst Rio Lagartos
062 Sacalum

063 Samahil

0G4 Sanahcst
065 San Felipe
066 Santa Eiena
067 Seye

068 Sinanche
069 Sotute

070 Sucils

071 Suors!

072 Sums

073 Tahdziu

074 Tshmek

075 Teabo

076 Tecoh

077 Tekal de Venegas
078 Tecanto

079 Tecax

080 Tekit

081 Tekom

082 Teichac Pueblo
083 Telchac Puerto
084 Temex

085 Temozon
086 Tepokan
087 Tetiz

088 Teya

089 Ticu!

080 Timucuy
091 Tinum

092 Tixcacsicupul
093 Tixkokob
004 Tixmeuac
095 Tixpeua!
096 Tizimin

097 Tunkas

053 Muna
El nunicipio mexicano.,

de Estudios Municipales,

098 Tzucacab
089 Uayms
100 Ucu

101 Uman
102 Vaitadotid
103 Xocchel
104 Yaoxcaba
105 Yoxkuku!l
106 Yobain

ZACATECAS

001 Apozol

002 Apuico

003 Atolingd

004 Benito Jubrez

005 Calere

006 Cahites de Fetipe Pescador
007 Concepcitn del Oro
008 Cuauhtémoc

009 Chalchihuites

010 Fresnillo

011 Garciade fa Cadens

{912 Genaro Codina

013 General Enrique Estrada
014 Genersl £ rancisco Murgia
015 Geners! Josquin Amaro
016 General panfilo Natera
017 Guadalupe

018 Huanuso

019 Jalpa

020 Jeréz

021 Jiménez det Teul

022 Juan Aldama

023 Juchipila

024 Loreto

025 Luis Moya

026 Mazapil

027 Melchor Ocampo

028 Mezquital del Oro

029 Miguel Auza

030 Momax

031 Monte Escobedo

032 Morelos

033 Moyshus de Estrada

MExico, Secretarfa de Gobe

034
035
036
037
038
038
040
041
042
043
044

Nechistian de Mejfs
Noris de Angéles
Ojocatiente

Pénuco

Pinos

Rfo Grande

Sain Alte

Satvador, El
Sombrerete
Susticpedn

Tabasco
Tepechitian
Tepetongo X
Teul de Gonzélez Ortega
Tiahtenango de Snchez RomAn
Valtpara{so
Vetogrande
Vilia de Cos
Villa Garela
Villa Gonzéler Ortega
Villa Hidalgo
Vilignueva
Zacatecas




ANEXO II

INTEGRACION Y FUNCIONAMIENTO DE LQOS AYUNTAMIENTOS

El ayuntamiento, concebido como el Srgano de representacifn popalar encargado del gobiemo y administraci6n del
municipio, se integra por: '

Presidente municipal
sindico (s}
Reqjidores

que duran en su carqo tres afios y se eligen de acuerdo a la legislaci6n local Qigmte; {1av Orgénica Municipal).

hhora bien, las funcianes del presidente municipal son de tipo ejecutivo, es decir, realiza funciores polfticas
y administrativas, tales como:

- Cumplimiento y coaccifn para que se cumplan los principios establecidos por la Constitucifn General de la
Replblica, la Constitucién Polftica local, la ley orgénica municipal, los reglamentos municipales y las re-
soluciones del ayuntamiento,

- Nambramiento y remocidn de los servidores pGblicos municipales.

- Control sohre la aplicacifn y el ejercicio de la ley de ingresos y del presupuesto de egresos,

- Vigilancia de la aplicacitn de los planes y programas estatales y municipales de desarrollo.

- Vigilancia de la administracién y prestacibn de los servicios pGblicos.

- Aprobacitén de las solicitudes de penmiso para el uso y aprovechamiento de las areas pblicas.

- Reporte anual a la poblacifn solwe la administracién municipal vy el manejo y destino de los fondos pGblicos.

Los sindicos, por su parte, salvaguardan los intereses del municipio y representan jurfdicamente al ayuntamiento
en cualquier tipo de litigio. Son responsables, asimigmo, de supervisar la gesti@n hacendaria pblica municipal.
Sus funciones principales son:

- Vigilancia de las finanzas pGblicas municipales,

- Qontrol del inventario de los bienes muebles e inmuebles del municipio.

- Revisibn y aprobacién de los estados de cuenta de la tesorerfa municipal, asf camo su envio a la Contadurfa
Mayor de Glosa del Congreso del Estado.
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~ Vigilancia para que la cuenta pdblica y los infomes contables y financieros municipales se presenten oportu-
namente al Congreso local para su revisidn,

- Cobro oportuno de los créditos, miltas y rezagos a favor del manicipio.

- Asistencia reqular y puntual a las sesiones de cabildo y actos oficiales.

- Averiguacibn sobre los hechos que alteren la paz pdklica,

- Comparecencia y suscripcifn de contratos y actos jurfdicos relativos a obligaciones patrimoniales del municipio.

1os regidores ticnen a su cargo la vigilancia del buen  funcionamiento de la administracitn pdblica municipal a tra-
vés de camisiones (*) que, para tal efecto, s¢ forman., Sus funciones san:

- Ilt.sistemia rogular y puntual a las sesiones de cabildo y propuesta de medidas para aterder los asuntos municipa-
es.

- Asistencia a evenlos oficiales y ateneifn de las comisianes que les sean conferidas.

- Direccién y desempefio de las comisiones encarendadas por el ayuntamiento e infonmes peribdicos de las mismas,

- Propuesta al ayuntamicnto de acverdos en materia de mejoramicnto administrativo y de servicios pblicos.

- vigilancia del funcionamiento de las dependencias administrativas y de los asuntos propios del area de su res-
ponsabilidad.

- Presentacifn de su programa anual de trabajo e informacin sohre el cumplimiento de sus tareas.

- Suplencia del presidente municipal en faltas menores de 30 dias.

- Convocatoria para sesiones extraordinarias del ayuntamiento en caso de que el presidente municipal no lo haga,

ahora bien, los integrantes del ayuntamiento se reunen en sesiones de cabildo. Este funciona a través de:

- Sesiones o juntas ordinarias o extraordinarias, pGblicas o privadas, que se realizan para discutir y solucionar
los diversos asuntos del gobierno municipal. Para que tales reuniones tengan validez, se requiere la presencia
de la mayorfa de sus miembros y que el presidente municipal las presida. Este tiene voto de calidad, en caso de
que exista empate,

~- Comisiones, a través de l.as cuales se distriluye a los regidores la vigilancia del uen funcionamiento de la ad~
ministracibn municipal.

(*) Las comisiones, generalmente, son las siguientes: hacienda pblica; gobermacién y reglamentos; seguridad pbli-
ca, trénsito y transportes; salud pblica y asistencia social; obras plblicas, instruccién pGblica, recreacién ,
y espectéculos; comercio, mercados y rastro y bienes municipales y pantecnes. B
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La organizacifn administrativa del municipio depende de su particular infragstructura. Por lo regular se integra
por las siguientes oficinas, todas ellas dependientes directas del presidente municipal:

~ Secretarfa del ayuntamiento: encargada de atender y resolvor los asuntos administrativos que le encamiende el
ayuntandento; manejo y cuidado del archivo general; registro y control del personal; adquisiciones de recursos
materiales y control de activos propiedad del mmicipio.

Tesoreria municipal: encarqada de recaudar los ingresos que corresporden al municipio conforme a lo que esta-
blece la ley de hacienda y la ley de ingresos mnlcxmle\., manejo de los fondos y valores con estricto apego
al presupuesto de egresos y programacidn y coordinacién de las actividades relacionadas con la recaudacién,
contabilidad y gastos del ayuntamiento.

- Comandancia de policia: encargada de vigilar y conservar el crden vy la trarvpilidad pdblica y de servir y auxi-
liar a la oamnidad,

{

Oficina de obras y servicios pliblicos: encargada de constraiy y administrar los servicios de agua potable, mer-
cados, rastros, parques, alumbrado pildico, panteones, calles y jardines.

por Gltimo, quercmos mencicnar que existen autoridades auxiliares del ayuntamiento, que actfan en determinadas loca-
lidades como representantes politicos y administrativos del ayuntamiento. Su eleccifn se hace de acuerdo a lo que
determinan las leyes orgénicas municipales y el nombre que reciben varfa de un estado a otyo, pero, por lo regular,
se les conoce cano: caisarios municimales, presidentes de las juntas auxiliares, delegados municipales, jefes de
las tenencias municipales, yentes municipales o jucces auxiliares, Sus funciones son:

- Camplir y hacer cumplir el bando de policfa y huen gobierno, regqlamentos municipales, circulares y demfs dis-
posiciones de carfcter general dentro de su localidad.

-Muxiliar a las autoridades f{ederales, estatales y municipales en el cumplimiento de sus atribuciones.

- Fungir came oficial del registro civil y en su caso cam agente del ministerio pblico.

- Formular y remitir anualmente al ayuntamionto el padrén de habitantes de su localidad y demds datos estadfsti-
cos que le sean podidos.

- Pramover la educacifn en su cammnidad.

- vigilar la conservacién de la salud pblica en la localidad.

- Pramover el establecimiento y prestaci@n de servicios pblicos en la localidad,

- alilfonmr al ayuntamiento de cualquier alteracifn al orden pfiblico, asf camo de las medidas correct!.vas tamadas
respecto.

Fuente: Centro de Estudios de Administracitn Municipal, Administracifn phlica punicipal, Gufa técnica No. 1, Méxi-
co, Instituto Nacional de Administracién Piblica, 1985,
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ANEXO IIT

CUBDRO. CUPARATIV DL, AFTICULD 15 QONSTUTCIONAL, JEXTO_MNITIOR Y DOSTRRIOR AL 3 DE FENRLRO B2 1983 | At covo
DEL 17DE MARZO DE 1987.

TEXTO ANTERIOR A 1983

Los Estados adoptarén, para su régimen

interior, la forma de gobiemo repupli-
cano, representativo, popular, teniendo
como base de sa divisién territorial y

de su organizacifin politica y adminis-

trativa el Manicipio Libre, confome a

las bases siguientes:

I. Cada Municipio serd administrado por
un ayuntamiento de eleccifn popular di-
recta y no habré ninguna autoridad inter-
madia entre éste y el Gobierno del Esta-
do.

1os presidentes municipales, regidores y
sindicos de los ayuntamientos, electos
popularmente por eleccifn directa, no po-
drén ser electos para cl periodo inmedia-
to. las personas que por eleccifn indi-
recta o por nombramiento o designacifn
de alguna autoridad desenpefien las fun-
ciones propias de esos cargos, cualquie-
ra que sea la denominacifn que se les d€,
no podrén ser electas para el perfodo in-
mediato, Todos los funcionarios antes
mencicnados, cuando tengan el cardcter

TEXTQ AL 3 DE FEBRUWW QB 1983

1os Estados adoptardn, pura su régimen
interior, la form de gobicmo republi-
cano, representativo, popular, teniendo
como base de su divisién territorial y
de su organizacitn politica y administra-
tiva el tunicipic Libre, conforme a las

bases siguientes:

I. Cada Municipio serd adninistrado por -
un ayuntamiento de eleccibn popular di-
recta y no habrd ninguna autoridad inter-
media entre Bste y el Gobiemo del Esta-
do.

Los presidentes manicipales, regidores y
sindicos de los ayuntamientos, electos
popularmente por elecci6n directa, no po-
drdn ser electos para el perfodo inmedia-
to; las personas que por elecci®n indi-
recta o por nobramiento o designacibn
de alguna autoridad descrpenien las fun-
ciones propias de esos cargos, cualquie-
ra que sea la denominaci6n que se les &8,
no podrdn ser electas para el perfodo in-
mediato. Todos 1os funcionarios antes
nencionados, cuando tengan el cardcter

TEXTQ kel 17 Dk MARZQ DE
A967

las fracciones I, 1I, 111, IV,

V, VI Y VII, permanecen iguaiss

a 1933.

En cuanto a la fraccifn VIiI,

que es la (iltima del nuevo tex-

0, el contenido es el sigquien—

te:

VIII. las leyes de los wstados
introducirin el principio de la
representaci6n proporcional en
la elecci6n de los ayuntamientcs
de todos los municipios.

las relaciones de travajo enure
los nunicipios y sus tramajaco-
res, se regirdn por las leyes

que expidan las legislaturas e
los Estados con pase en lo dis-
puesto en el Artfcule 123 de

esta Constitucifn, y sus dispo-
siciones reglamentarias. ;.
J
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de propietarios, no podrdn ser electns
para el perfodo inmediato con el carfc-
ter de suplentes, pero 10s que tengan
el cardcter de suplentes si podrin ser
electos para el perfodo inmediato com
propietarios, a nenas que hayan estado
en ejercicio.

de propietarios, no podrdn ser electos
para el perfodo inmediato con el cardc-
ter de suplentes, pero los que tengan
el cardcter de suplentes s{ podrin ser
electos para el perfody inmediato como
propiectarios, a monos que hayan estado
en ejercicio.

Las legislaturas lecales, por acuerdo
de las dos terceras partes de sus inte-
grantes, podrén suspender ayuntamientos,
declarar que éstos han desaparccido y
suspender o revocar el mandato a alguno
de sus mienbros, por alyuna de las cau-
sas graves que la ley local prewerya,
sienpre y cuando sus micmbros hayan te~
nido oportunidad suficiente para rendir
las pruebas y hacer los alegatos que a
st juicio convengan.

En caso de declararse desaparecido un
ayuntamiento o por renuncia o falta ab-
soluta de la mayorfa de sus mienbros, si
conforme a la ley no procediera que en-
traren en funciones los suplentes ni que
se celebren nuevas elecciones, las Legis-
laturas designardn entre los vecinos a
los Concejos Municipales que concluirdn
los periodos respectivos.
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IIX. Los Manicipios serdn investidos de
personalidad juridica para todos los e-
fectos legales.

Si alguno de los mienbros dejare de ax-
senpefiar sa cargo, serd substituido por
4] é.xplente, o se procederd segin lo dis-
porga la ley.

II. los Municipios estar@n investidos de
personal idad jurfdica y manejardn su pa-
trimnio conforme a la ley.

1os ayuntamientos poscexdn facultades para

expodir, de acuerdo con las bases normati- : e
vas que deberdn establecer las legislaturas

de los Estados, los bandos de policfa y buen

Gabicrno y los reglamentos, circulares y dis-

posiciones adninistrativas de cbservancia ge~

neral dentro de sus respectivas jurisdiccio-

nes.

III. Los Municipios, con el concurso de los
Estados cuando as{ fuere necesario y lo de-
terminen las leyes, tendrén a su cargo los
siguientes servicios piblicos.

a) Agua potable y alcantarillado

b} Alurbrado pdblico

¢) Limpia

d} Mercados y centrales de abasto

e) Pantecnes

£} Rastro

“8sZ*

9) calles, Parques y Jardines




1X. Ios Minicipios administrardn libre-
mente su hacienda, la cual se formard
de las contribuciones que sefialen las
legislaturas de los Estados y que, en
todo caso,serdn las suficientes para
atender a las necesidades Municipales.

h) Seguridad pdblica y Trénsito

i} Los demis que las legislaturas locales
determinen soglin las condiciones terri-
toriales y socioccondmicas da los Minici~
pios, asi cow su capacidad administrati-
va y financiera.

Los Municipios de un mimwo Estado, previo
acuerdo entre sus ayuntamiontns y con suje~
cién a la luy, podrdn coordinarse y asociar~
se para la mis eficaz prestacifn de los ser-
vicios pblicos que les correspondan,

V. Los Municipios administrardn libremente
su hacienda, la cual se formard de los ren-
dimientos de los bienes que les pertenezcan,
asi caw de las contriluciones y otros ingre~
sos que las legislaturas establezcan a su fa-
wor, y en todo caso:

A} Percibirdn las contribuciones, incluyendo
tasas adicionales, que establezcan los Esta~
dos sohre la propiedad immcbiliaria, de s
fraccionamiento, divisién. consclidacifn,
traslacifin y mejora asf cano lay que tengan
por base el canbio de valor de los inmuebles.

Los Municipios podrdn celebrar convenios ocon
el Estado para que éste se haga cargo de al- &
gunas de las funcicnes relacionadas con la

administracin de esas contribuciones.
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B) 1as participacimcs federales, Qu¢ serdn
cubjertas por 18 federacitn a 108 mnicipios
con arreglo @ las bases, montos y plazos que
anualmente s¢ goterminen por 128 legislaturas
de los Estados.

C) Los ingresos derivados de 1a prestacidn de
servicios piblicos a Q1 cargo.

1as leyes federales nO 1imitardn la facultad
""" de los Estados pard establecer las contribu-
ciones a que 2 refieren 108 incisos A) Y c),
ni concedern exenciones en relaci6n con las
misms. las leyes jocales 1O establecerdn
exenciones O sibsidios respecto de las mencio-
nadas contribaciones, €0 favor de personas £~
sicas O morales, ni de instituciones oficiales
o privadas. s6lo los bienes del daninio pibli~
co de 1la Fedexacibn, de los Estados O de los
Minicipios estarén exentos g dichas contribu-
ciones.

1as legislaturas de los Estados apro‘oaran las
jeyes de ingresos de los ayuntamimtos y re=

visarn sus cuentas pdblicas.

108 presxp.xestosseran aprobados Por los ayun=

tamientos con base en sus ingresos disponibles.
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v. lLos Estados Y Municipios en el &m- v, Los Municipios, en os términos de las le-
bito de 8us conpetencias, expediran las yes federales ¥ pstatales relativas, estardn
1eyes, reglanentos Y disposiciones admi- facultados para formular, aprobar ¥y adminis-




nistrativas que sean neccesarias para cum-
plir con los fines sefialados en el pirra-
fo Tercero del articulo 27 de esta Cons-
titucifn en lo que se refiere a los cen-
tros urbanos y de acuerdo con la Ley Fe-
deral de la Materia.

V., Quando dos o mis centros urbanos situa-
s en territorios Municipales de dos o
mis Entidades Federativas fopmen o tien-
dan a formaruna continuidad geogrdfica,

1a Federacifn, las Entidades Federativas
y los Minicipios respectivos, en el dmbi-
to de sus campetencias, planeardn y regu~
larén de manera conjunta y coordinada el
desarrollo de dichos centros con apego a
la ley Federal de la Materia,

Fraccifn 1II, 20, Pdrrafo
El Ejecutiwo Federal y los gobernadores

trar la zonificacién y planes de desarrollo
urbano municipal; participar en la creacitn
y administracifn de sus reservas territoria-
les; controlar y vigilar la utilizacifn del
sielo en sus jurisdicciones territoriales;
intervenir en la regularizacién de la tenen-
cia de la tierra urbona; otorgar licencias
y permisos para construcciones, y participar
en lacrexiftn y adninistracifn de zonas de
reservas ecolfiyicas, Para tal efecto y de
conformidad a los fincs senalados en el pi-
rrafo Tercero del artfculo 27 de esta Cons~
titucitn, expedirdn los reglamentos y dispo-
siciones administrativas que fueren necesa-
rios.

VI. Cuando dos o mis centros urbanos situa-

dos en territorios mnicipales de dos o mis
entidades federativas formen o tiendan a for-

mar una cantinuidad demogrdfica, la Federa-

cibn, las entidades federativas y los Mmi-
cipios respectivos, en el ambito de sus can-
petencias, planeardn y regulardn de manera
conjunta y coardinada el desarrollo de di- -
chos centros con apego a la ley federal de

la materia.
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VII. El Ejecutivo Federal y los gobernadores



de los Estados tendrén el mando de la
fuerza pblica en los Minicipios donde
residen habitual o transitoriamente,

Fraccifn III, 3o., 40., 5o. y 60. Phrra-
fos.

los gobernadores de los Estados no podrén
durar en si encargo mis de seis afos.

1a eleccitn de los gobemadores de los Es-
tados y de las Legislaturas locales serd
directa y en los téminos que dispongan
las leyes electorales respectivas,

1os gobernadores de los Estados, cuyo ori-
gen sea la eleccifn popular, ordinaria o
extraordinaria, en ningfin caso y por nin-
gin motivo podrédn volver a ocupar ese car~
go, ni aun om el cardcter de interino, prov
provisionales, substitutos o encargados del
despacho.

Nunca podrén ser electos para el perfodo in-
mediato:

A) El gobernador substituto constitucional,
o el designado para concluir el perfodo en
caso de falta absoluta del constitucimnal,
aun cuando tengan distinta denaminacifn.

B) El gobernador interino, el provisional

de los Estados tendrén el mando de la fuer-
za plblica en los Municipios donde residie~
ren habitual o transitoriamente.

VIII, los gcbemmadores de los Estados no po-
drén durar en su cargo mds de seis anos,

La eleccidn de los gobernadores de los Es-
tados ¥ de las legislaturas locales serd
directa y en los términos que dispongan las
leyes electorales respectivas,

Los gobermadores de los Estados, cuyo ori~-
gen sea la elecci@n popular, ordinaria o
extraordinaria, en ning@n caso y por nin-
gﬁnm;ivopodrdnmlvcraocuparesecar—
go, ni afin con el caricter de interinos,
provisionales, substitutos, o encargados
del despacho.

Munca podrdn ser electos para el perfodo in-
nediato: :

A) El gobernador substituto constitucional,
o el designado para concluir el perfods en
caso de falta absoluta del constitucicnal,
aun cuando tergan distinta dencminacidn.

AT

B) El gobernador interino, el provisional
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o el ciudadano que, bajo cualquiera deno~
minacifin, supla las faltas temporales del
gobermador, siempre que desenpene el cargo
en los dos filtimos afios del perfodo.

S6lo podrd ser goberador constitucional
de un Estado un ciudadano mexicano por na-
cimiento v nmativo de &, o con residencia
efectiva no nenor de cinco anos inmediata-
mente anteriores al dia de la eleccidn,

El nimerc de representantes en las legis-
laturas de los Estados serd proporcional

al de habitantes de cada uno; pero, en to~
do caso, no podrd ser nenor de siete dipu-
tados en los Estados cuya poblacitn no lle-
qgue a cuatvocientos mil habitantes; de nue-
ve, en aquellos cuya peblacifn exceda de
este nfinero y no llegue a ochocientos mil
habitantes, y de once en los Estados cuya
pablacifin sea superior a esta filtima ci-
fra.

ios diputados a las legislaturas de los

_ Estados no podrén scr reelectos para el
perfodo inmediato. Los diputados saplen-
tes podrén ser electos para el perfodo in-
mediato ocon el cardcter de prupietarios
siempre que no hubieren estado en ejerci-
cio, pero los dyputados propietarios no

o el ciudadano que, bajo cualquiera denonina-
citn, supla las faltas temporales del gober-
nador, siempre que descmpene el cargo de los
dos gltimos afos del perfodo.

SBlo pxdrd sor gobernador constitucional

de un Estado wn ciudadano mexicano por na-
cimiento y nativo de €1, o con residencia
efectiva no menor de cinco aos inmediata-
mente anteriores al dia de la eleccidn.

Fl mirero de reprosentantes en las legis-
laturas de los Estados serd proporcional
al de habitantes de cada uno; pero, en to-
do caso, no podrd ser maor de sicte dipa-
tados en los Estados cuya poblacin no lle-
gue a cuatrocientos mil habitantes; de me-
ve, en aquellos cuya pxblacifn exceda de
este nffmero y no llegue a ochocientos mil
habitantes, y de once en los Estados cuya
pablacifn sea superior a esta ltima ci-

fra,

Los diputados a las legislaturas de los
Estados no podrdn ser reelectos para el
perfodo inmediato. ILos diputados suplen-
tes podrdn ser electos para el perfodo in-
mediato con el cardcter de propietarios,
siempre que no lwbiere estado en ejerci-

R

cio, pero los diputados propietarios no




podrdn ser electos para el perfod inmedia-
to con el cardcter de suplentes.

De acuerdo con la legislacifn gue se expi-
da en cada una de las entidades federati-
vas se introducird el sistema de diputa-
dos de minoria en la eleccifin de las Le-
gislaturas locales y el principio de re-
presentacitn proporcionzl en la eleccifn
de los ayuntamicntos de los Municipios
cuya poblacifn sea de 300 mil o mis habi-
tantes.

podrdn ser electos para el perfodo innedia-
to con el caricter de suplentes.

De acuerdo con la legislacifn que se expi-
da en cada una de las entidades federati-
vas s introducird el sistema de diputa-
dos de minorfa en la eleccifn de las Le~
gislaturas Iocales y el principio de re~
presentacifn proporcional en la eleccitn
de los aypuntamientos de todos los Minici-

pios.

IX. las relaciones Ge trabajo entre los Es-
tados y sus trabajadores, se regirdn por las
leyes que expidan las legislaturas de los
Estados con base en lo dispuesto en el arti-
culo 123 de la Oonstitucifn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones
reglamentarias. Los Municipios observardn
estas mismas reglas por 1o que a sus traba-
jadores se refiere.

X. La Federacifn y los Estados, en los tér-

minos de Ley, podrdn convenir la asuncifn por
parte de éstos del ejercicio de sus funcio-

nes, la ejecucidn y operacifin dé cbras y la

prestacifn de servicios pdblicos, cuando el

desarrollo econfinico y social 16 haga nece-

sario.
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Los Estados estardn facultados paxa celebrar
eos convenios con sus Mmicipios, a efocto
do que Gstos asuman la prestacifn de Jos ser=
vicios 0 1a atencifn o las funciones a 1as

que ¢ refiere el pirrafo anterior.

TRANSITORIOS

ARTICULO PRIHETO. El presente pecreto entrard
en vigor al siguiente dfa de su publicaci.én

Sl enel Diario Oficial de 1a Federacifn.

ARTICULO SEGUNDO. £l Gungreso de 1a unibn y

1as Legislaturas de los Estados, on el plazo

de un ano carputado a partir de 1a vigencia

de este Decreto, ;;mcc(hrﬁn a reformar y adi-
cionar las leyes federales asi ca® las Cons—
tituciones y las leyes locales, respectivamen=
te, para proveer al dobido cuplimiento de las
pases que se contienen en el mismo. las con”
tribuciones locales y 1as part:icipaciones a que
ge refieren los incisos A) al c) de la fraccifn
v, e percibirdn por 1os Municipios a partir
del lo. de enero de 1984,

Fuente: secretaria de Gobernacibn: mna_mmﬂﬂl, Documentos I,

MExico, secretaria de Gobernacibn, 1983, pags. 81-90 ¥

Mazariegos Ramos, Tleana, EL or del munici io, Banobras,
1987, pag. 95-
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Ias citas que aparecen al inliclo de cada
capftulo, oorresponden a:

'Macaulay, "Aguntos municipales", en Revista
de int es_econfmicns, Tawo
XXXVII Nog. 3y 4, pig. 195, citpos.Ochoa
Camgos, Molsés, wm@mmm
municipal, México, Indice, 1984, pdg. 26.

*Caso, Antonio, Socioloafy, México, Blitorial
Folis, 1939, pdg. 305.

*Palalras del C. diputado Heriberto Jara en
1a.59a, Segifn Ordinaria del Conareso (ongti~
tuyente, oeletrada el 24 de enero de 1917, en
Rarddn Huerta, Teresita,

Dexecho municipal,
rpéndice I, MExio, Blitorial Porrda, 1985,
pdqg, 377.
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