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PALABRAS PRELIMINARES



Dentro de la evolucién histérica y social de las instituciones po-
liticas de México, el Municipio constituye a no dudarlo la manifes-
tacién mads constante de su deseo de progreso. La Historia nos ilus-
tra como ha sido el desenvolvimiento gradual de esta institucion que
tan entraiiablemente ha logrado arraigar en la conciencia y en el
dnimo del pueblo mezicano, porque constituye a la vez que la tinica
agrupacton politica que le brinda la oportunidad de alternar direc-
tamente con sus gobernantes en la solucion de los mds apremiantes
problemas que la vida plantea, el medio mds directo de obtener la
satisfaccién de aquellas necesidades materiales, espirituales y cultu-
rales a las que la simple célula familiar, por su insuficiencia, no
puede dar cabal cumplimiento.

Precisamente esta rara simpatia que como institucion politica
ha logrado despertar en el pueblo mexicano —y en general en his-
panoamérica— tan esquilmado y abatido por el engaiio constante
que ha sufrido de sus gobernantes —generalmente desvinculados mo-
ral y espiritualmente de las comunidades que representan—, y el
abuso obligado que provoca su ignorancie ¢ impreparacién cultural,
es uno de los motivos que nos han movido a asomarnos al campo
de su estudio.

Sin pretender plantear una teoria politica del mismo, para lo
que sensiblemente nos encontramos impreparados, aparte de que es-
ta labor la han emprendido magistralmente en estudios y monogra-
flas destacados socidlogos y pensadores mexicanos, st intentaremos
hacer un estudio de conjunto del Municipio Mezxicano, desentrafian-
do su raiz histérica, palpando el ambiente social que le ha servido de
fondo, destacando aspectos meramente juridicos del mismo, y final-
mente, sin perder de vista la realidad nacional, canalizar todos estos
antecedentes hacia un comentario general del Municipio Mezicano



como institucién constitucional tipica, base de nuestra peculiar or-
ganizacion politica y administrativa.

Con toda certeza se ha dicho que el municipio es la primeru es-
cuela civica del individuo, pues en efecto, dentro de la comunidad
rmunicipal elciudadano tiene la oportunidad de participar familiar-
mente en los primeros cscarceos del arte de gobernar. De ahi que si
éste se asomara a la vida municipal llevando como antecedentes una
adecuada preparacion educativa, significativamente la primaria —ya
que particularmente en nuestro medio rural no es posible pedir
mas—, estaria en condiciones de cornprender los problemas mas apre-
miantes que afecten a su localidad y el mejor modo de resolverlos.
No queremos decir con ésto, que sea suficiente que el individuo que
haya cursado tan sélo los primeros arios de la educacién escolar, se
encuentre precisamente capacitado para dirigir los destinos de la co-
munidad objeto de nuestro estudio, pues como hemos de ver opor-
tunamente, el manejo de los negocios piiblico-municipales —plantea-
miento y resolucién de los problemas que se refieren a la alimenta-
cidn, salubridad, transportes, educacion y otros semejantes— debe-
ran encomendarse a verdaderos técnicos en estas materias, que ha-
gan una profesion de sw actividad a fin de que el desenvolvimiento
de la municipalidad sea arménico y obedezca a una seria planifica-
cién anticipada,

En el desarrollo histérico dedicamos muy pocos renglones a ca-
da una de las leyes constitucionales que hemos adoptado, particular-
mente dentro de nuestra vida independiente, algunas de ellas sin
que tuvicran vigencia ni importancia juridica, pero irteresantes en
cuanto nos ayudan a destacar, « través del transcurso de nuestra
matizada historia, aquellos elementos, que a pesar de los siglos, han
trascendido hasta nuestra actualidad, dindole al Municipio Mezica-
no una peculir fisonomia.

En virtud de que el Derecho Municipal en los Yiltimos tiem-
pos ha adquirido un auge especial y numerosos tratadistas princi-
palmente sudamericanos cultivan fructuosamente esta asignatura,

hemos creido conveniente estudiar algunos aspectos doctrinarios que
se relacionan con la naturaleza del Municipio, a fin de situar nues-



tra posicion dentro dc tan debatido campo, el que a no dudarlo ha
despertado las mas apasionantes discusiones ideoldgicas.

Finalmente, al emprender la critica de nuestro sistema munici-
pal actual lo hacernos con aninmo constructivo, de ahi que si nos atre-
vemos a sefialar las viciosas modalidades con que nuestra frustrada
democracia ha querido desvirtuarlo, negdandole su verdadero dina-
mismo, vernos en ello la mas fiel réplica universitaria con que pue-
de coronarse el estudio de una profesion que substancialmente obli-
ga a dar franco cumplimiento a ese maravilloso lema que sintetiza
cabalmente la misién de los Ayuntamientos: “GOBERNAR A LA
CIUDAD ES SERVIRLA”.



CAPITULO 1 S

EL MUNICIPIO EN LA NUEVA ESPARNA

“La conquista es un acontecimienlo complejo qus
comprende la actuacion de muchos individuos, las for-
mulas de distintos juristas, una gran variedad de le-
yes y el pensamiento de muchos autores,.. Por eso
los juicios generales simplistas de apologia o de de-
traccién, que han privado en los estudios sobre la
conquista espaiiola, deben sustituirse por el examen
desinteresado que recoja la verdad en todas sus direc-
ciones”. (Silvio A. Zavala: Instituciones Juridicas en
la Conquista de América).




Temario.—1. Fuentes histdricas mediatas e inmediatas.—2. El Régimen Mu-
nicipal Romano.—3. El “fribunus plebis” como factor de desenvolvimiento del
principio de igualdad social.—#. Ccntribucién del Municipio Romano a la lucha
por la libertad individual.--5. Génesis del Municipio Espaiiol.—6. Su organiza-
cion democritica.—7, La Fundacion de la Villa Rica de la Vera Cruz, primera
institucién municipal hispana en la Nueva Espaia.—8. Tmportancia de las pri-
meras fundaciones municipales en América—9. Analisis del problema sociold-
gico que plantean estas fundaciones.~-10. La primera Legislacion Municipal.
Ordenanzas de Cortés de 1524 y 1525.—11, Otras disposiciones semejantes. Su
verdadero espiritu.—12, La mecanica del Municipio Colonial.—13. Fenémencs
sociales surgidos del choque de la cultura espaiiola con la indigena. La deforma-
cion del derecho hispano.

I—Sin que pretendamos realizar un apuntamiento histérico
profundo respecto a los antecedentes europeos que sobre la comuni-
dad municipal privaban antes de la gran empresa de la conquista
del Nuevo Mundo, es imprescindible sefialar que el Municipio co-
mo institucion politica y social, base de la organizacién constitutiva
de los paises occidentales, es estudiado a través de dos distintas fuen-
tes histéricas: una mediata, localizada en las instituciones juridico-
politicas que adopté Roma a manera de recios pilares sobre los que
descansara la fuerza de su grandeza territorial, y otra de caricter
positivamente inmediato que arranca de las tradiciones libertarias
del pueblo espaiiol en su viril lucha por la reconquista de su suelo
dominado por los moros. Probablemente nunca la historia consigné
con caracteres mas solemnes la evolucion de una institucién que co-
mo el Municipio, fundié en el marco de la peninsula ibérica la re-
aa tradicién del Derecho Romano —robustez en el contenido y en la
forma— con el temple de un pueblo, que como el hispano, es tan
sensible a la lucha por la libertad.

2.—Roma adopté distintas modalidades del régimen munici-

pal, segiin que los pueblos circunvecinos fueran propiamente sus
conquistados o bien ciudades libres que voluntariamente —impe-
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lidos por las circunstancias— pasaran a formar parte del imperio,
estableciendo para cada uno de estos casos diferentes regimenes ju-
ridicos, como lo aconsejaba su inteligente genio conquistador,

De esta sucrte llegaron a distinguir los “municipia foederata”
v ciudades libres que se adherian a Roma en virtud de la celebra-
cién de un pacto, los “rmunicipia cocrita” o ciudades estipendiarias
obligadas a pagar un tributo, manteniendo aparte de estos casos de
adhesién por la fuerza, fundaciones de tipo ciudad de Roma o bien
las propiamente llamadas “colonias romanas”. (*)

Pero de todas estas formas que sélo remotamente revestian ca-
racteres de un incipiente municipalismo primitivo, la gran urbe
romana, mantenia, a juicio de algunos historiadores y tratadistas,
una activa vida municipal que se reflejaba a través de sus institu-
ciones o por medio de sus funcionarios quicnes forzosamente debie-
ron de enfrentarse con graves problemas de abastecimiento, higie-
ne y seguridad en general de una poblacién que en el periodo cul-
minante de su desarrollo alcanzé mds de un millén de almas.

3.—Y es en esta ¢época en que la vida municipal propiamen-
te emerge como institucion politica a la superficie de la historia,
cuando se realza con mayor esplendor la lucha por la libertad indi-
vidual puesto que la influencia del pueblo griego como creador de
valores espirituales encarnados en el habitante del Estado-Ciudad
conservaba su pujanza indiscutible. Precisamente el amalgamien-
to de la enorme poblacion romana, tajantemente dividida en clases,
enemigas por la desigual distribucién de la riqueza y honores —en-
fermedad que por cierto ha privado siempre en todas las épocas de
la historia de la humanidad—, por los prejuicios sociales que se fo-
mentaban de patricios a plebeyos, constituyé un medio propicio pa-
ra que el gran micleo de la poblacidn que se sentia discriminada
realizara el primer gran esfuerzo por lograr una mds justa con-
sideracién social. Es entonces también, cuando aparece en la es-
cena de la vida publica romana ese gran defensor de los intereses
del pueblo bajo, el “tribunus plebis”, primer exponente del valor ci-
vico que cn el seno de las comunidades debe caracterizar a sus
miembros. El impulso glorioso que como representantes del pueblo

1.—El Municipio. —Historia, Naturaleza y Gobierno—, Sergio Francisco de la
Garza. Editorial Jus, México, 1947, Pég. 12.
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bajo supieron mantener frente al poder del Estado constituido pro-
piamente por los patricios, abrié la brecha para que con el trans-
curso del tiempo llegaran a escalar las magistraturas mas relevan-
tes e incluso hasta los mismos cargos pontificios. (?)

Pero no sélo en Roma, cercbro de ese gran mundo antiguo,
campeaba tal espiritu de libertad, sino que a las mismas provincias
sometidas se les dejaba algo de su autonomia administrativa a pe-
sar de la presencia del gobernador romano interesado tan sélo en
el pago del tributum, gozando por ello los ciudadanos de algumas

prerrogativas tales como el derecho de propiedad y la libertad per-
sonal. (*)

4.—El1 singular lugar que este pueblo conquisté dentro de las
paginas de la historia universal, se mantuvo en cuanto se mantu-
vieron también las condiciones de este orden social y politico de flo-
recimiento de la libertad individual y conquistas de los plebe-
yos, por ello la historia misma y la sociologia no se equivocan cuan-
do en la pluma del escritor Reid parecen decir: “La primera lec-
cién que la historia municipal en el imperio romano nos da, es és-
ta: que la fuerza del poder romano aumentd incalculablemente
gracias a la amplitud dejada a la libertad local, que su gran época
se apoya en un vasto sistema de autogobierno civico; que mien-
tras se mantuvo la libertad municipal florecié el Imperio y que
cuando el despotismo domina las municipalidades, la decadencia
de la gran estructura imperial se consuma rapida y fatalmente”. (*)

5.—Mas los antecedentes del Municipio en general que veni-
mos estudiando a grandes rasgos, hay que rastrearlos después de
Roma en Espaiia. La peninsula que tanto batallé por lograr la re-
conquista del territorio que desde principios del Siglo VIIT se en-
contraba en poder de los moros, alcanzd su formula salvadora en
la organizacién municipal de las villas y pueblos que constituian la
vanguardia mas importante frente al invasor. Fué en esta etapa
histérica cuando los Municipios “adquirieron una fuerza politica
que los reyes respetaban” como anota con toda precisién don Julio

2.—Derecho Romano, Eugene Petit,
3.—De la Garza. Ob, cit., pag. 12.

4,—Reid, Citado por Posada. El Régimen Municipal de la Ciudad Moderna.
Pag. 42,
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Jiménez Rueda en su Historia de la Cultura en México (*), para
sintetizar mds adelante en otro pdrrafo de la misma obra la cau-
sa y la forma como se fué desenvolviendo la municipalidad espa-
fiola en los siguientes términos: “Forzados por las circunstancias
de la reconquista, el monarca otorgaba a los pucblos, una parte de
la autoridad que era razén de ser del “imperio”: la facultad de
organizar y administrar la justicia dentro de la jurisdiccién de las
villas; la facultad de elegir sus propias autoridades, de administrar
su hacienda, de aceptar los tributos que la Corona les imponia. Asi
quedaron establecidas en los fueros estas franquicias que habian de
ser la base del derecho municipal”. (°) Es decir, que los monarcas
espaiioles a pesar de que su “imperium” lo hacian descansar en
mandatos divinos conforme a la secular tradicién de la época, no
tuvieron mas remedio que “‘devolver” a los pueblos un poco de la
libertad y de los derechos que les habian esquilmado en nombre
de aquel principio, con objeto de que la lucha por la reconquista del
territorio espanol fuera posible y volviera a quedar bajo sus domi-
nios sacrificando su interés mondrquico, cgoistamente, frente a la
autonomia municipal,

6.—La estructura municipal que adoptd entonces Espafia era
francamente democrdlica, y la forma de eleccién de los funciona-
rios o discusién de los negocios publicos que afectaban a las locali-
dades, evolucioné del concejo abierto al concejo cerrado o cabildo
en cuanto el crecimiento de las poblaciones exigia por mayor co-
modidad este 0ltimo sistema, El ciudadano participaba directamen-
te en el manejo y orientacion de la vida de la comunidad, y puede
afirmarse que la ¢poca en que culming su mas elevado florecimien-
to ni en los tiempos modernos o contemporineos ha alcanzado pa-
rangon.

El respeto mas absoluto de los sentimientos religiosos indivi-
duales y el culto 2] hogar ccenstituian la base social sobre la que
descansaba esta organizacién, por lo que el espiritu de solidaridad
familiar mientras se consumaba la reconquista de la peninsula se
mantuvo inalterable. El vecino se sentia amparado y jugaba lim-

5.—Historia de la Cultura en México. El Virreinato. Julio Jiménez Rueda. Mé-
xico, 1950, Pég. 73,

6.—Idem, pig. 73.
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piamente su verdadero papel dentro de la comuna municipal pues-
to que veia en el Ayuntamiento el cuerpo de genuinos representan-
tes de sus intereses ¢ inquietudes morales —religién, patria— y
materiales. Por desgracia para la historia del municipalismo cspa-
fiol que tan brillantes perfiles iba describiendo en su trayectoria,
en cuanto se consumd la tarea de la reconquista insistieron los
monarcas en sus ansias de centralizacién y el esplendor del muni-
cipio hispano decliné radicalmente cuando ¢l monarca Carlos V
en los precisos momentos en que ya se vislumbraba la conquista del
Anéhuac, aiio de 1519, enviaba a las provincias de la peninsula,
gobernadores, corregidores y alcaldes mayores a que tomasen pose-
sién de esos dominios en nombre de su real persona. (7)

Consideramos que este hecho tiene una significativa importan-
cia histérica, por cuanto que mas adelante hemos de ver que con
motivo de las primeras fundaciones municipales en América reali-
zadas por los soldados conquistadores, se trasplantaba la auténtica
organizaciéon municipal con base en una comunidad regida por
principios democrdticos en la forma en que existié en las mejores
épocas del municipalismo peninsular, y no ¢l sistema de nombra-
mientos por el monarca, a pesar de que csta cra la forma entonces
vigente en Espaiia.

7.—Después de esta "breve exposicién que nos ilustra somera-
niente sobre la forma que el municipio como comunidad natural,
social y politica adoptdé en los tiempos del imperio romano y mas
adelante el floreciente desenvolvimiento que alcanzd en el territo-
rio espaiiol, es oportuno que abordemos el estudio de esta institu-
cién dentro de la Nueva Espaiia, por constituir este periodo de nues-
tra historia, el antecedente mas inmediato a nuestra actual organi-
zacién politica y administrativa.

Cuando don Hernando Cortés funda el Viernes Santo 22 de
Abril de 1519 el primer Ayuntamiento en la Villa Rica de la Ve-
ra Cruz, la historia politica de la Colonia se inicia al mismo tiem-
po. Este acto que precede toda la actuacion posterior del Capitan
General ha sido comentado en inntuneras obras por tratadistas e
historiadores. Desde luego, el fondo politico de tal comportamiento
es manifiestamente el obtener la sancién juridica de los propios

7.:13e la Garza. Qb, cit., pig. 20.
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compafieros de aventura a su inconfundible deseo de independizar-
se de las 6rdenes recibidas del Gobernador Diego Velazquez. Pues
es claro advertir, que para el genio preclaro del conquistador no era
suficiente emprender tareas simplemente de ‘“rescate” en tierras
que estaban seductoramente exigiendo un mayor esfuerzo de au-
dacia y valor. Precisamente nos relatan los cronistas de la época,
cémo los mensajeros de paz que enviaba el emperador Moctezuma
para que transmiticsen a los hombres blancos y barbados su deseo
de que regresasen a las naves, muy lejos de obtener este resultado,
alentaban con sus presentes de oro, plumas, joyeria y relatos sobre
la gran Tenotchtitlan —ciudad de leyenda situada sobre una lagu-
nu— al espiritu aventurero de Don Hernando a continuar adelan-
te con la empresa que mentalmente ya se habia trazado. Por eso
fué que con una gran intuicién de lo futuro fundé la villa y consti-
tuyé el primer Ayuntamiento “nombriandose a los alcaldes, regido-
res, alguacil mayor, maestre de campo, contador y alférez real”. (*)
entre sus mas allegados, la mayor parte de los cuales se distinguie-
ron sobremanera como capitanes o bravos soldados del partido de
Cortés. El historiador Orozco y Berra nos dice: “Componiase la vi-
lla de las enramadas construidas; quedé colocada la picota en me-
dio de la plaza, y fuera de la puebla una horca, signos ambos de ju-
risdiccién sefiorial”. (°)

Enseguida se otorgan a Cortés titulos de Capitan General y
Justicia Mayor, “delante de un escribano del rey que se decia Die-
go de Godoy™ ('), por lo que para un espiritu tan meticuloso en
estos menesteres como lo era Cortés, precisamente por sus experien-
cias que como escribano habia adquirido en Cuba, se consideré a
partir de tal investidura con los suficientes poderes politicos y mi-
litares que le permitieran seguir adelante y sin contratiempos le-
gales, con su empresa.

8.—Por su parte Don Toribio Esquivel Obregén, califica a tan

8.—Historia Verdadera de la Conquista de la Nueva Espafia. Bernal Diaz del
Castillo. Madrid, 1942, Cap. XLII,

9.—Orozco y Berra. Historia de México. Pég. 146,

10.—B. Diaz. Ob. cit,, Cap. XLII,
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trascendental acto de fundacién como “la primera democracia en
el continente americano”. (**)

Ya avisoribamos anteriormente cdmo esta primera forma de
trasplante del municipio espaiiol a tierras de América no siguié la
verdadera fisonomia que en el afio de 1519 configuraba al munici-
pio espafiol, en donde hacia tiempo habia quedado proscrita la elec-
cion por cabildo o concejo abierto, puesto que todos los nombra-
mientos derivaban de la autoridad real. En apoyo a esta observacién
transcribimos un parrafo tomado de uno de los capitulos de la obra
“El Fuero del Municipio” de Julio D'Acosta v Esquivel 0. que
scbre el particular escribe: “Las ciudades en que no intervenia ca-
pitulacién, se fundaban por la reunién de individuos que senala-
bsn sus propias ordenanzas y nombraban sus propias autoridades”
~como unicos casos la Villa Rica de la Vera Cruz y la Villa de
Sen Sebastidn de Ledn—— “A diferencia de lo que ocurria en la pe-
ninsula el cabildo o consejo abierto no tuve vida legal en nuestras
tierras; las ordenanzas, leyes y reales cédulas, solo se ocupan de
¢él para prohibirlo...” (**) Es decir, que extraviadas en Espafa
por completo las formas de cleccién democratica que imperaron
en la época del esplendor de su régimen municipal por el adveni-
miento del centralismo propio de los regimenes monarquicos, sin
embargo en las primeras fundaciones de la Nueva Espaiia, tuvieron
un incipiente despertar que por desgracia tan solo se localiza en los
dos casos citados, de agui que con todo acierto Don Julio Jiménez
Rueda a quien ya hemos citado anteriormente, se exprese asi de es-
te curioso y singular fendmeno: “El Ayuntamiento tuvo en las tie-
rras recientemente descubiertas por los espafioles una importancia
que ya habia perdido en tierras de Castilla”, para agregar mas ade-
lante que de este modo “se reanudaba asi en la Nueva Espana la
vieja tradicién que tanta importancia habia tenido en la Edad Me-
da espaiiola con los fueros concedidos por los reyes a las ciudades
durante la reconquista primero, y en la época de la lucha de los
nobles contra el Rey, en las postrimerias del Medievo”, (%)

11.—Apuntes para la Historia del Derecho en México, Ed. Polis. Ed. 1938, To-
mo 11, pag. 208,

12.—El Fuero del Municipio. Pag. 101,

13.—Julio Jiménez Rueda. Ob. cit., pags. 73-4.
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9.—Creemos oportuno abrir aqui un paréntesis con objeto de
desbrozar algunas nociones al margen del mas imporlante aconte-
cimiento de que fucra testigo el Siglo XVI: la conquista del llama-
do imperio azteca, puesto que su realizaciéon abrié plenamente las
puertas para que el fecundo caudal de la civilizacién occidental mas
adelantada de la época se desparramara sobre el suelo americano,
asi como por las multiples consecuencias que este acontecer aca-
rre6 en todos los 6rdenes de la cultura y por ende en el orden de
la organizacién politica y administrativa objeto de nuestro estu-
dio, que durante tres centurias se consolidé dentro de los extensos
limites geograflicos de la Nueva Espaiia.

Desde luego, el andlisis de tan relevante hecho histérico ha si-
do efectuado ya desde distintas posturas ideolégicas o meramente
politicas por el fatal simbolismo sociolégico que implica el primer
roce de las dos opuestas civilizaciones: la aborigen y la hispana.
Por nuestra parte y como hemos anotado ya en las primeras pagi-
na de este modesto trabajo, nos interesa contemplar el vivo espec-
taculo del ambiente social que imperd en esta primera ctapa de
nuestra historia, porque consideramos que es ahi en donde deben
rastrearse las verdaderas raices que hicieron posible la persistencia
del municipio, a pesar de los esfuerzos que se han hecho hasta nues-
tros dias para desvirtuarlo.

Acostumbrados como estaban los siibditos del Andhuac y pue-
blos circunvecinos a padecer una constante tirania de sus empera-
dores, de las tiranias mds ominosas de que nos da cuenta la histo-
ria, ya que la centralizacién del poder en manos de los monarcas
era trascendental y absoluta sin que aquellos alcanzaran nunca la
posibilidad de participar atn cuando fuera elementalmente en la
direcci¢n de los asuntos publicos; inconscientes de comprender que
el hombre por si mismo puede lograr una personalidad que en de-
recho le garantice una participacion civica activa en la ciudad, ya
que todo esto era exdtico a su peculiar organizacién social y tradi-
ciones, al consumarse la caida de Tenotchtitlin e instituirse las
nuevas modalidades sociales hispanas, asi como las de caracter par-
ticularmente politico, encontraron en la organizacién municipal un
horizonte nuevo dentro del paisaje de sus seculares tradiciones: el
hombre tenia la posibilidad no solamente de moverse como sibdito,
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sino de comportarse como ciudadano, y si bien es cierto que en un
principio no tuvieran motivaciones sentimentales para convivir den-
tro del Municipio considerado como entidad politica, pues el cho-
que psicolégico terrible que sufrieron con motivo de la dominacién
que arrastrd la caida de su civilizacién —que ellos encontraban des-
lumbrante— por hombres procedentes de lugares ignotos que da-
ban cumplimiento con su venida a la leyenda de sus mayores, des-
quebrajé toda su moral interior e hizoles perder la nocién de la pa-
tria, no por ello dejaban de comprender que dentro del reducido
circulo geografico de la jurisdiccién municipal, podian persistir la-
zos de familia, creencias ¢ intereses de grupo que los afirmaba ro-
tundamente al suelo en que vivian,

Mas tarde, cuando ya el fenémeno del mestizaje fué confor-
mando la nueva nacionalidad étnica, y en virtud de que las clases
no espafiolas -—castas sociales— padecian la angustiosa discrimina-
cién racial de los peninsulares, al grado de que los miembros de
aquellas no podian aspirar jamds a puestos de responsabilidad
politica, el Municipio significaba para cllos, ademds de la corpora-
cién natural necesaria para la satisfaccion de sus mds apremian-
tes necesidades materiales, el vinico medio de vinculacidn espiritual
que los identificaba como grupo social con peculiares caracteristi-
cas no connotadas en el elemento humano indigena o espaiol. Era
la época en que la mezcla de la sangre blanca, negra e indigena pro-
dujo las mas extranas combinaciones que los sociblogos intentan in-
dividualizar. El criollo mismo, que constituia el estrato social mds
cercano al conquistador, apenas si podia aspirar a través del Ayun-
tamiento a sentirse su propio gobernante, pero ésto sélo en las mas
clementales funciones civicas. Por eso seria a no dudarlo, que bus-
cara satisfacer en el cultivo del intelecto su aspiraciéon a pertene-
cer ~y de hecho asi fué— a la aristocracia del saber, que era una
postura muy por encima de la alcanzada por las castas sociales, que
no tuvieron entonces mds mérito que ser pilares involuntarios de
la nueva nacionalidad en formacion.

El analisis sociolégico puede aun penetrar mas, pero bastenos
estas cuantas nociones para apoyar nuesiro punto de vista, respec-
to a la importancia capital que adquirieron los municipios a pesar
de tcdas las imperfecciones que arrastraban, como los mas pujan-
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tes elementos politicos y sociales configuradores del México de hoy;
por eso nuestra tradicién municipal arranca de las mas profundas
raices aparejadas al inicio de nuestro nacer histérico y nunca ha
perdido su verdadera escncia a pesar de que en largos periodos
de nuestro desenvolvimiento lo hemos postergado, y sélo a partir
de nuestra mas reciente Carta Constitutiva lo hemos sancionado
juridicamente —si bien en forma deficiente e incompleta— reco-
nociéndole su verdadero e indiscutible valor histérico y politico.
10.—La trayectoria histérica del régimen municipal colonial
después de las primeras fundaciones de este género, tiene su base
en una amplisima legislacién que desde las Ordenanzas de Cortés
de 1524 y 1525, en las que minuciosamente se sefialaban las obli-
gaciones de los vecinos, mantienen rasgos del régimen militar a
que estaban sometidos por imperativos de la conquista, los primeros
colonizadores. Asi, por ejemplo, nos instruye sobre el particular
Don Toribio Esquivel Obregdn, de la primera a la quinta ordenan-
zas “‘imponian la obligacién a todo vecino de prestar el servicio mi-
litar, graduando las armas que habian de tener por el mimero de
indios que tuviese de repartimiento, pasar revista, o “hacer alar-
de” ante los alcaldes o regidores de villa”, o bien, estatuyendo obli-
gacién de ‘‘sembrar hasta mil sarmientos de la mejor vid que se
pudiere cada ano”, difundir la religién catélica entre los indios,
procurar su alimentacién y educacién; la décima cuarta que estable-
cia la prohibicién a los espaiioles de exigir el pago de tributos en oro;
en la décima-novena “quedaban obligados los espaifioles a residir
en el pais por ocho afos so pena de perder todo lo adquirido y ga-
nado”, y por lo que se refiere propiamente a la organizacién poli-
tica de los ayuntamientos las propias Ordenanzas de Cortés de 1525
establecian que “en cada villa habia de haber dos alcaldes con ju-
risdiccién civil o criminal, cuatro regidores, un procurador y un es-
cribano” que servia de secretario en las funciones del consejo. ()
Por otra parte y refiriéndonos a las ventas de alimentos al pi-
blico, quedaba al cuidado de un “fiel” el que éstas se ajustasen a
los precios previamente establecidos y vigilasen el buen estado de
las pesas y medidas. “La hortaliza, el pan y el pescado debian ven-

14.—0b, cit., pags. 210 a 212,



darsc precisamente en la plaza piblica, y el pan habja de tener el
peso fijado previamente por el consejo”. (*) Es muy significativa
la cbservacién que hace Don Toribio Esquivel Obregén, sobre la re-
glamentacién dada por Cortés respecto a que los alcaldes y regido-
res no podian celebrar cabildo sin estar ¢] presente o su lugartenien-
te; ““de haber seguido Cortés en el mando de la Colonia —nos dice
Don Toribio— el régimen municipal habria evolucionado en un go-
bierno parlamentario”. (%)

11.—Otras disposiciones igualmente interesantes por el espiri-
tu democrético que las inspird, si bien referidas tinicamente al ele-
mento espaiiol —la clase en el poder— las tenemos ejemplificadas
en las Actas de Cabildo de la Ciudad de México de 3 de Junio de
1524, 22 de febrero y 20 de julio de 1526 en las que se establecia
“que todas las villas de espafioles de Nueva Espafia nombraran pro-
curadores que las representaran en los casos de interés general”. (7)

Las funciones de los ayuntamientos se limitaban especifica-
mente al cuidado de las obras publicas (casas de cabildos, alhéndi-
gas, puentes, caminos, etc.) cuidado y vigilancia de los mercados,
ventas y mesones, poiicia, orden, cuidado de los pastos, montes e in-
cluso llegé a tener la importante funcién de resolver “sobre la re-
particién de tierras, aguas, abrevaderos y pastos, facultad que la fué
cercenada por Felipe I en 20 de noviembre de 1578". (*%)

En cuanto a los bienes de que disponian los consejos para el
buen desempeiio de sus funciones publicas, se encontraban dotados
de un patrimonio constituido por los bienes comunes y propios que
les aseguraban su independencia. Por otra parte eran muy signifi-
cativas por el gran servicio social que prestaban, las alhéndigas y
los pésitos que desaparecieron totalmente cuando la extincién del
régimen colonial. (*)

Ademas de todas estas disposiciones mencionadas, los monar-
cas espafioles desde los primeros afios de la incipiente vida muni-
cipal, acordaron otras muchas en las que manifestaban un escla-

15.—0b, cit., pag. 213.

16.—Toribio Esquivel Obregon. Ob. cit., pag. 214,
17.—~l1dem, pig. 246.

18.—Idem, pag. 249,

19.——Idem, pag. 205.
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recido cclo porque estas comunidades conservaran cierta indepen-
dencia frente a los otros poderes constituidos. Como ejemplos te-
nemos las siguientes singulares disposiciones que sélo enunciamos
extractivamente para dar idea de lo afirmado: “Que las elecciones
y cabildos se hagan en las casas de los ayuntamicentos y no en otra
parle; que los gobernadores ro hagan los cabildos en sus casas, ni
Heven a ellas ministros militares; que faltando el gobernador se
pueda hacer cabildo con un alcalde ordinario; que los Virreyes,
Presidentes y oidores no impidan las elecciones a los capitulares;
que los gobernadores dejen a los regidores usar sus diputaciones y
votar libremente; que ningn gobernador pueda pedir ni solicitar
votos, y al regularlos se hallen dos regidores; que los gobernadoe
res no obliguen a que los votos de cabildo se escriban en papel suel-
to, ni firmen en blanco; que en las elecciones de oficios que tengan
volo se guarde la forma de esta ley; que cuando en el cabildo se
trataren negocios que togue a capitular se salga fuera; que las cé-
dulas para el gobierno de la provincia estén en las arcas de los ca-
bildos; que un oidor de turno revea las cuentas que el cabildo toma-
re; que en ninguna ciudad, villa o lugar se elijan mas de dos al-
caldes ordinarios; que en las ciudades haya doce regidores, y en
las demas villas y pueblos seis, y no mas; que en las elecciones con-
cejiles no voten los parientes por sus parientes en cierto grado; que
para los oficios se elijan vecinos; que los alcaldes ordinarios y re-
gidores no traten en bastimentos; que en las reducciones haya al-
coldes y regidores indios; que los alcaldes de las reducciones ten-
gan la jurisdiccién que se declara...” (*) y otras muchisimas que
como las anteriores, muy curiosas y singulares pudieran citarse.

12.—Hasta ahora hemos contemplado al Municipio como ins-
titucién auténoma, pero si estudiamos la mecdnica del mismo al
fermar parte del complicado engranaje de la organizacién politica
v administrativa de la Nueva Espaiia durante los trescientos aifios
de régimen cotomal, podriamos destacar las siguientes observacio-
nes:

a) La estructura politica del virreinato tenia como principio
rector una total y absorbente centralizacién, jerdrquicamente csta-

20.—Francisco Sarti. Municipios (Tesis)., Gualemala. 1928, Pégs. 86 a 92,
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blecida en cuanto que los organismos de la administracién de jus-
ticia y gobierno en general reconocian como méximo jerarca en el
continente, al Virrey, representante directo de la “persona del vey”,
y en la peninsula al Conscjo de Indias y al monarca espaiiol. En
el orden inmediato inferior las Audiencias que representaban uno
de los cuerpos politicos fundamentales en el plan del gobierno vi-
rreinal. Las audiencias que eran un cuerpo colegiado funcionaban
cemo autoridades administrativas y judiciales. (') La Audiencia
de México era el tribunal de apelacién més alto en la Nueva Espa-
fia en materia de justicia, de ahi el que tuviese un numeroso cuerpo
de oficiales y funcionarios. Las Audiencias se subdividian terri-
torialmente en Gobernaciones, Corregimientos y Alcaldias. Segun
Orozco y Berra a la Audiencia de México correspondia el control
de treinta alcaldes mayores y cuarenta y seis corregimientos. (**)
Los gobernadores eran nombrados por el Virrey, excepcién hecha
del capitén general de Yucatdn que lo era directamente por el rey.

Los gobernadores y capitanes generales a su vez podian nom-
brar a los alcaldes de su jurisdiccién, Durante el siglo XVIII en que
e! sistema colonial alcanzé su mayor esplendor, cada reino y cada
provincia estaban divididas en un buen nimero de alcaldias mayores;
cada alcaldia mayor en alcaldias menores y cada alcaldia menor
en encomiendas. Las alcaldias mayores estaban formadas por un
conjunto de municipios. Sus titulares, los alcaldes mayores o corre-
gidores podian legar a gobernar por muerte de los gobernadores
mientras se nombraba otro. Los corregidores fueron puestos en to-
das las cabezas de provincia o lugares donde parecieren ser nece-
sarios para “gobernar, defender y mantener en paz y justicia a los
espanoles e indios que las habitaban”. (**) Los alcaldes menores
podfan ser elegidos por los vecinos y naturales de las ciudades, por-
que, como dice Agustin Rivera en su “Virreinato de la Nueva Es-
pafia”, “si para otros cargos suele estar prohibido, en éste no lo es-
ta. (**)

Mas abajo de la escala politico-administrativa en el transcur-

21.—Breve Historia de las Divisiones Territoriales. Edmundoe ’Gorman. México,
1937, Pag. 21. )

02 —Apuntes para Ja Historie de la Geografia en México. Manuel Orozco y
Berra. México. 1881, Pégs, 212 a 214,

23 y 24.—Agustin Rivera, Ob, cit., pégs. 116 a 118,
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so del Siglo XVII{ se situaba a “un cuerpo de vecinos, espafioles
y criollos llamado Ayuntamiento (que) gobernaba un Municipio
cuya cabecera era una ciudad o villa”. (*)

El mismo autor que nos ha servido de guia en la redaccién de
este punto —Agustin Rivera— anota que el Ayuntamiento de la
Ciudad de México, se componia de un regidor, dos alcaldes ordi-
narios, doce regidores propietarios y perpetuos, seis temporales, pro-
curador del comin y sindico personero, secretario, tesorero y otros
varios dependientes, Era, por decirlo asi, el modelo de los demis
de la Nueva Espafia si bien éstos con menor nimero de empleados
en relacién con la importancia de la ciudad o villa.

Asimismo registran los historiadores a una junta de caciques
e indios nobles que “gobernaba un municipio cuya cabecera era un
pueblo compuesto de puros indios llamados “repitblicas”, y consig-
nan también una curiosa organizacién dentro del ayuntamiento: el
de los “provinciales” que formaban en conjunto un gran cuerpo,
a quien{ el Barén de Humboldt en su “Ensayo Politico de la Nue-
va Espafia” hace ascender a mas de 20,000 hombres, “muy bien
armados, dice, mejor que los del Per”, atribuyéndoles su origen a
la “vanidad de un corto numero de familias cuyos jefes aspiran a
titulos de coroneles y brigadieres”. (*¢)

b) El Municipio ocupaba conforme a esta peculiar organiza-
cién el lugar mas bajo de la escala politico-administrativa, y a pe-
sar de que se dictaron miltiples disposiciones a fin de mantener su
autonomia, ésta llegé a ser muy limitada por las frecuentes intro-
misiones que a todo momento sufrian de los funcionarios superio-
res. Sin embargo, llegaron a prestar algunos servicios publicos y so-
ciales de gran valor para las comunidades.

c) No existid practicamente una verdadera democracia muni-
cipal, pues salvo dos casos de cabildo abierto —Vera Cruz y San Se-
bastidn de Leén— en todos los demas casos los funcionarios eran
impuestos por lo que se restaba a la poblacién su verdadera impor-
tancia.

d) El prurito reglamentista que vigilaba todos los pasos de
los organismos de gobierno —un verdadero sistema de policia— no

25.—Agustin Rivera, Ob. cit,, pig. 120.
96, —Alejandro de Humboldt. Ob. cit., Libro VI, cap. 40.
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tenia mds finalidad que la de conservar cl coloniaje y los provecho-
sos rendimientos que se obtenian con la explotacién de los recursos
naturales del pais.

13.—Finalmente, y a fin de concluir con el anilisis sociold-
gico que nos hemos propuesto realizar si bien a grandes rasgos, de
esta época histdrica que ya ha quedado totalmente superada por el
tiempo y por la evolucidn integral de nuestras instituciones sociales
y politicas, debemos connotar otro fenémeno surgido del choque
de las dos culturas, la indigena y la hispana, enormemente distan-
ciadas por sus caracteristicas morales y culturales. El elemento es-
pafiol, acostumbrado a cumplir celosamente con sus arraigadas tra-
diciones de libertad, brotadas en la lucha que sostuvo contra los
invasores de su peninsula y convencido en su fuero interior del res-
peto mas absoluto que debia guardar a los monarcas, sus gobernan-
tes por la gracia de Dios, al dominar las tierras producto de su
conquista, transfiguraba completamente esos principios y acomoda-
ba su fé y creencias a las nuevas circunstancias del medio fisico y
social de América, desvirtuando el verdadero sentido cristiano que
presidia la legislacién de Indias. En efecto, se valian de todos los
recursos a fin de poder mantener por encima de ese espiritu cris-
tiano una fatal dominacién que les permitiera disfrutar de las situa-
ciones de privilegio que aspiraron alcanzar cuando soldados. Des-
vinculados por grandisimas distancias de la peninsula a la que tar-
diamente llegaban las noticias de su recriminable comportamien-
10, perdian el miedo a ser enjuiciados por sus actos y se entregaban
en muchos casos a la explotacién despiadada de los naturales. Pe-
ro asi como se dieron los mas odiosos ejemplos de trato inhumano
pera los indios, también los mas preclaros varones como Vasco de
Quiroga, Bartolomé de las Casas y otros muchos, luchaban por
atemperar los males que éste ultimo calificaba como causantes de
la destruccién de las Indias.

El indio, por su parte, perdia el orgullo de su pasado glorioso
y bajo las mismas influencias perniciosas ‘“‘era factor en la defor-
macién de su derecho” —al decir de Esquivel Obregén— para agre-
gar mas adelante que el resultado de todo esto “fué un estado caéti-
co”. (*%)

27.—Toribio Esquivel Obregdn. Ob. cit., pég. 73,
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En estas condiciones, las instituciones politicas o sociales en
general no podian alcanzar perfiles propios, porque mantenianse
¢n una constante transformacién motivada por las continuas refor-
mas a sus legislaciones, ya que la actitud asumida por los monarcas
—a no dudarlo bien intencionados por sus fines pero ignorantes
absolutos de la realidad— de remitir constantemente nuevas regla-
mentaciones, decretos y acuerdos, sean el origen por el cual el ele-
mento peninsular creara esa singular situacién cuando al referir-
se a alguna nueva disposicién se decia: ‘“‘obedézcase pero no se
cumpla”. El Municipio que como ya hemos expresado anteriormen-
te fué la tinica institucién dentro de la cual las castas lograron des-
envolverse un poco, particularmente enteréndose en las relaciones
de vecindad de las inquietudes y modo de pensar y sentir de sus
semejantes, al participar en el juego de tan compleja realidad socio-
politica fué el tnico guardian de los intereses de aquellos grupos
raciales que constituian su poblacién, los que incomprendidos es-
piritual y moralmente durante todo el periodo colonial de nuestra
historia, fueron la causa directa del movimiento que perseguia el
logro de un nuevo orden social y que a partir de nuestra indepen-
dencia, plasmé en un conjunto de disposiciones de tipo constitucio-
nal y de todo orden que pretendian cristalizar tan nobles inquie-
tudes.
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CAPITULO II

EL MUNICIPIO EN EL MEXICO INDEPENDIENTE

La historia del Municipio en el Mézico Indepen-
diente es la historia clinica de un organismo fuerte,
bien constituido, que reacciona y se desangra, pero
que sobrevive a pesar de todos los medios que se han
usado para tratar de acabarlo. (Julio D’Acosta y Es-

‘ quivel O. en “El Fuero del Municipio”.)
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Temario.—14. Panorama social de los movimientos de independencia en
América—15. El Municipio en la Constitucién de Cédiz de 1812.—16. La Consti-
tucién de Apatzingin de 22 de Octubre de 1813 —17. Plan de la Constitucién
Politica de la Nacidn Mexicana.—18. El Acta Constitutiva y la Constitucién de
1824.—19, Las Sicte Leyes Constitucionales.—20, Las Bases de Organizacién Po-
litica de In Repiiblica Mexicana.—21. El Estatuto Orgdnico Provisional de 1856.—
22, Perjuicios ocasionados al Municipio por las Leyes de Desamortizacién.—23,
Los Municipios no deben intervenir en labores electorales—2+4. La Constitucién
Politica de 1857.—25. El Municipio durante la época Perfirista.

14~La trayectoria que describe el Municipio a través de la
etapa histérica que arrancando del afio de 1810 llega hasta nuestros
dias, estd plagada de contradicciones aparentemente inexplicables,
pero que inconcusamente obedecen al desajuste politico y social
que toda lucha de independencia provoca irremediablemente en el
fondo del secular vivir de un pueblo. Romper con las pasadas tra-
diciones que la practica inveterada de varias centurias ha arraiga-
do hondamente en el pensamiento de los hombres educados a la
luz de un mismo criterio unificador, constituye una dura prueba
para todo pueblo que aspire a lograr su libertad, porque desenca-
dena sobre si las mas enérgicas y violentas venganzas en su contra.
Por eso las revoluciones trastornan todas las instituciones, asolan
todos los principios, olvidan los valores morales de respeto a la pro-
piedad o a la vida y se entregan desenfrenadamente a la consecu-
cién violenta de sus ideales. Asi fué la revolucién mexicana de in-
dependencia desde su iniciacién y marcé el paso a las siguientes con-
vulsiones politicas que surgian de hombres contra hombres o prin-
cipios contra principios antes de encontrar el reposo que siguiera
a la tormenta social. Los hombres combaten al principio en desor-
denada confusién alucinados por obtener un rapido triunfo, presio-
nando como sélo lo puede hacer una fuerza irresistible que rompie-
ra de pronto los muros que la contiene, desparramandose en alud
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incontenible. Mas tarde, cuando ya se han logrado alcanzar triun-
fos militares, se realiza la orientacién politica del movimiento ela-
borando planes y programas de gobierno y enarbolando estandar-
tes que despierten heroismos en la multitud, Es la génesis y el des-
envolvimiento a grandes trazos de los movimientos de independencia
en los paises de América durante el Siglo XIX,

15.—La primera Constitucién Politica que tuvo la Nueva Es-
paiia fué consecuencia de la intervencién Napoleénica en la penin-
sula y del despertar civico del mismo pueblo espaiiol, cuya promul-
gacién fué hecha en Cidiz el afio de 1812. Si bien fué jurada en Amé-
rica por las autoridades que transitoriamente conservaron el poder
cn nombre de los monarcas, no tuvo una vigencia cfectiva, porque
ademids de que el movimiento de insurgencia hacia penosa su apli-
cacién en el dilatado territorio mexicano, no contenia en si la pauta
que resolviera las inquictudes de los americanos a pesar de que ya
establecia algunos principios de avanzada concepcidn social que
distaban mucho de ser simples exponentes de la voluntad regia. La
Constitucién de Cidiz tan solo hacia una breve referencia a los
Ayuntamientos y a las juntas provinciales, Por desgracia, la recia
tradicién municipal espaiiola no fué captada en ¢l articulado de esta
ley fundamental, que mas bien desvirtuaba el verdadero sentido
de la comuna municipal considerdndola como una entidad des-
centralizada.

“El horror al federalismo —anota Tena Ramirez al emprender
la critica de la Constitucién gaditana— manifestado varias veces en
Cédiz y fundado en el temor de que ese sistema favoreciera la eman-
cipacién de las colonias, produjo en la constitucién un régimen ce-
losamente unitario. Sélo dos instituciones se concedieron a la vida
local: el Ayuntamiento y el gobierno politico de las provincias. Pe-
ro el ayuntamiento, aunque elegido popularmente no era el anti-
guo municipio, abolido por ¢l poder absoluto sino que se cred como
una mera dependencia del ejecutivo para atender las necesidades
locales™ (**). “Para el gobierno interior de los pueblos habra ayun-
tamientos. . .”, establecia el articulo 309 del citado cdédigo politico,

28.—Felipe Tena Ramirez. México y sus Constituciones, Rd. Palis, Meéxico,
1937, Pay. 57.
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y ¢l 310: “Se pondran ayuntamientos en los pueblos que no le ten-
gon y en que convenga le haya...”.

Como ya indicdbamos la Constitucién de Cadiz, no tuvo en
América vigencia real, pues tan s6lo tratandose de la libertad de
imprenta y de las clecciones municipales pretendidse aplicarla. Pero
por los peligros que acarreaban tan pederosas armas en las manos
de un pueblo sublevado, la primera levantdse a escasos dos meses de
su implantacién y en cuanto a las elecciones municipales tuvieron
también que ser proscritas por el mismo régimen que las habia re-
conocido, cuando la realidad del sentimiento social derrotaba por el
voto de los criollos y mestizos a los cspanoles que perdieron todas
las elecciones. Como consecuencia de esta franca rebeldia popular
en contra de sus sojuzgadores, no quedd otro recurso al virrey Vene-
gas que desconocer aquellas y resolver que continuara el antiguo
ayuntamiento dominado por los espaiioles.

En realidad la Constitucién de Cadiz respondié a los mas fer-
vientes anhelos del pueblo espaitol por gobernarse a si mismo; re-
presentaba la materializacién escrita de csos anhelos y a fin de no
perder la oportunidad histdrica de alcanzar su autodeterminacién,
atribuyése al poder legislativo ¢l papel mis importante dentro de la
nueva formula politica, El monarca ya no volveria con sus viejos
fueros ilimitados sino que deberia de reconocer a partir de enton-
ces que el verdadero depositario de la soberania lo era el pueblo. La
historia de la libertad del hombre que se identifica plenamente con
la historia del Municipio, encuentra entonces en Espafia y en Mé-
xico su primer reconocimiento emanado de los diputados, represen-
tuntes del pueblo, y lo que es mds, obticne su primera sancién juri-
dica constitucional,

16.—Mientras la efervescencia revolucionaria tomaba cada vez
perfiles mas violentos, los soldados insurgentes pensaban ademas
de en los hechos de armas en organizarse politicamente. Asi surge la
Junta de Ziticuaro bajo el patrocinio de Rayén, heredero de la glo-
riosa responsabilidad de continuar el movimiento a costa de lo que
fuere necesario, siendo mas adelante redactada a inspiracién del cau-
dillo Morelos, la Constitucién de Apatzingdn de 22 de Octubre de
1813, primera constitucién insurgente, que ain cuando “no fué
Ley, ni tuvo vigencia, ni vale nada como antecedente de nuestras
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constituciones posteriores”, al decir del maestro Tena Ramirez, sin
embargo “el hombre que la inspiré bien merece un lugar en la his-
toria del derecho constitucional mexicano porque representa uno de
los esfuerzos mas puros en busca de una férmula de organizacién
politica” (**), no aborda el problema municipal, sino que “tan s6lo
lo toca de paso al establecer que: en los pueblos, villas y ciudades
continuaran respectivamente los gobernadores y repuiblicas, los ayun-
tamientos y demds empleos, mientras no se adopte otro sistema a re-
serva de las variaciones que oportunamente introduzca el Congreso,
resultando el mayor bien y felicidad de los ciudadanos”. (%)

En lo general, la Constitucién de Apatzingin, mejor llamada
Decreto Constitucional para la Libertad de la América Septentrio-
nal, establecié la forma de gobierno republicano y centralista, y co-
mo en la de Cidiz, asigné al poder legislativo una preponderancia
indiscutible sobre todos los demas en el manejo y determinacién de
los negocios piiblicos. Era posible que se hubiera asignado al Muni-
aipio un lugar especial dentro de la misma, precisamente porque
este representd en el transcurso de la lucha una de las més impor-
tantes fuerzas en favor de la total independencia de la Metropoli;
sin embargo y como acertadamente comenta Zarate, a esta Consti-
tucién “‘preciso es repetirlo, no debe considerarse como un conjunto
de principios précticos de gobierno; es mas bien una condensacién
de principios generales; es la teoria de la revolucién colocindose
frente a frente del hecho: el despotismo arraigado en la colonia con
cl transcurso de tres siglos. Pero figura en clla el espiritu moderno
con toda la majestad del derecho y de la justicia...” ().

17.—Dentro del Plan de la Constitucion Politica de la Nacién
Mexicana elaborado por tres de los mis grandes pensadores politicos
de entonces Don Jesis del Valle, Fray Servando Teresa de Mier y
Lorenzo de Zavala, Plan, que al decir de Herrera y Lasso -—citado
por De la Garza— “es el esfuerzo constitucional menos alejado de
la realidad de cuantos se han emprendido en México”, estableciendo
“que los ciudadanos elegirian los miembros del Ayuntamiento, sien--

29,—Tena Ramirez, Ob. cit., pag. 66.

30.—De la Garza, Ob. cit,, pig. 34.

31,—Zarate. Citado por Narciso J. Fernindez. “De Apatzingdn a Querétaro”.
Ed. “El Nacional”. Pag. 24.
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do los oficiales en mimero proporcional a los habitantes de la po-
blacién, desde un alcalde, dos regidores y un sindico, en las dz me-
nos de mil almas; hasta cuatro alcaldes, catorce regidores y dos sin-
dicos en las de mas de sesenta mil. Los Ayuntamientos debian pro-
porcionar a los Congresos Provinciales, para su aprobacién o reforma,
los arbitrios necesarios para satisfacer los gastos piiblicos™. (*2).

Como se ve el Plan de la Constituciéon Politica de la Nacidn
Mexicana no pudo desconocer la tradicién municipal de México
puesto que dentro del Municipio se habjan gestado las primeras ideas
de independencia politica. Recuérdese que cuando en 1808 llegaron
a la Nueva Espaia las noticias sobre los acontecimientos de Europa,
conmocionaron en tal forma a los americanos produciéndose las mas
encontradas opiniones sobre lo que convenia hacer. Fué entonces
cuando los licenciados Azcéarate y Verdad, regidor el primero y sin-
dico el segundo del Ayuntamiento de la Ciudad de México, fueron los
primeros en proponer abiertamente la creacién de un gobierno “supre-
ino provisional” pero independizado totalmente de la Metrépoli; y
fueron los primeros en significar limpiamente con un valor civico im-
ponderable que la soberania residia en el reino y las diversas clases
que lo componian, particularmente en las “corporaciones que llevaban
la voz publica”. Aqui se encuentran las verdaderas raices de nuestra
independencia; aqui se incendié la primera chispa que mds adelante
habia de agigantarse en el pueblo de Dolores por los primeros pa-
tricios de la revolucién. Bien ha recogido la historia el fin tragico
que sufrieron aquellos valientes miembros del Ayuntamiento que se
atrevian a afirmar que la soberania descansaba en el pueblo y no
en el monarca; “fuente y origen de la soberania’, asi calificaba el
Lic. Verdad al pueblo de México en un discurso que pronuncié ante
la junta que presidida por el Virrey y con la asistencia de los mas
notables miembros del partido espafiol “anatematizaron de hereje al
Lic. Verdad” y le hicieron pagar més tarde con su vida, aquellas pa-
Jabras que tanta efervescencia habian de producir en los albores de
nuestra independencia. (**)

Ademés el mismo Plan a que venimos haciendo referencia, es-

32.—De la Garza. Ob, cit,, pégs. 745,
33.-—(I:\déxi1c? a Travds de los Siglos. Tomo III escrito por Don Julio Zérate.
ap. 11,
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tatuia de modo directo que los arbitrios para la satisfaccién de los
fines municipales, deberian de ser aprobados previamente por los
Congresos Provinciales, restdndoles asi a los Ayuntamientos, una de
las maés importantes facultades que ejercieron durante la época co-
lenial, puesto que entonces disponian de un conjunto de bienes de
cuyas rentas obtenian fondos que destinaban directamente a sus
gastos especificos.

18.—La cambiante politica que agité al pais en constantes dis-
turbios y asonadas con perfiles revolucionarios en la época del inde-
finible Santa Anna, una de las mds movidas de nuestra historia,
dicron como resultado la Constitucion de 1824 y su antecedente la
llamada Acta Constitutiva redactada a la luz de la brillante inteli-
gencia de don Lorenzo de Zavala, y que constituyé a juicio de Ala-
man “la primera ley fundamental del pueblo mexicano que creé los
estados, implanté el sistema federal y el bicamarismo y que por su
brevedad y buena redaccion merecia haber sido la Constitucién de
la Repiblica™ (**). Sin embargo, a pesar de sus perfecciones indiscu-
tibles se olvidd completamente del Municipio y no le dedicé ningtin
articulo. En esta Constitucidn, al decir de De la Garza, “‘surge una
institucién que andando el tiempo debia liquidar a los ayuntamien-
tos de la Capital de la Republica: el Distrito Federal”. (%)

19.—Otro cuerpo de leyes, surgido también como consecuencia
del peculiar estado social que agitaba a los distintos poderes consti-
tuidos y particularmente de la lucha constante que el legislativo sos-
tenia frente a quienes detentaron transitoriamente la representacién
en el cjecutivo, esti constituida por las llamadas Siete Leyes Cons-
titucionales. De marcada tendencia centralista en cuanto organizabe
a la Republica dividiéndola en departamentos, se ocupaba sin em-
bargo con alguna amplitud de los Ayuntamientos. En la Sexta Ley,
particularmente hablando, y comprendidos en los articulos 22 a 26,
establecia que en las capitales de los departamentos deberian existir
ayuntamicntos popularmente electos, en aquellos lugares en que los
habia en 1808, asi como en los puertos cuya poblacién llegara a
4,000 habitantes y en los pueblos de mas de 8,000. El niimero de al-
caldes, regidores y sindicos se fijaria por los gobernadores y juntas

3+.—~Alamén, Citado por Felipe Tena Ramirez. Ob. cit.. pag. 13,
35.—De la Garza. Ob, eit,, pag. 35.
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departamentales, sin que excedieran de 6, 12 y 2 respectivarente.
El articulo 25 sefialaba como objeto de los mismos el cuidado de las
circeles, de los hospitales, casas de beneficencia que no sean de fun-
dacién particular; de las escuelas de primera ensefianza que se pa-
guen de los fondos del comin; de la construccién y reparacién de
puentes, calzadas, caminos y de la recaudacién e inversion de los
propios y arbitrios. Asimismo establecia la facultad municipal de
promover el adelantamiento de la agricultura, industria y comer-
cio y auxiliar de los alcaldes en la conservacion de la tranquilidad
y el orden publico de su vecindario.

Al hacer el comentario de esta Sexta Ley que se ocupa de la
organizacién municipal en el afic de 1836, De la Garza, en la obra
que hemos venido citando, anota que “los ayuntamientos fueron re:,
glamentados por la Ley de 20 de Marzo de 1837, basindose en la
misma inspiracion centralista de la Constitucién que colocaba a los
alcaldes en el grado inferior de la cadena, que a través de sub-pre-
fectos, prefectos, gobernadores y juntas departamentales llegaban
hasta el Presidente de la Republica. El movimiento de reorganiza-
cién municipal, continia diciendo el mismo autor, produjo las orde-
nanzas municipales expedidas por la junta departamental y por el
gobierno del departamento de México, por varios bandos “que en
gran parte se consideran vigentes hasta hoy —sefalaba en 1902 Don
Pablo Macedo— y que han regulado la accién del Ayuntamiento
de la capital desde entonces. .. Fué ¢ste —agrega— sin duda, el es-
fuerzo mas impoertante para la organizacién municipal en la larga
época de incesante agitacién politica que medié entre la independen-
cia y la constitucién definitiva de la repuiblica...” (*).

20.—Otro conjunto de leyes que tocaban aspectos sobre el régi-
men municipal, si bien en forma enteramente abreviada, pero obli-
gadas a hacerlo por la realidad de su existencia politica, lo consti-
tuye, dentro de la relacién cronolégica de nuestras leyes constitucio-
nales que venimos examinando a grandes rasgos, las Bases de Or-
ganizacién Politica de la Reptiblica Mexicana, elaboradas por la
Junta Nacional Gubernativa convocada por Santa Anna el afio de
1843, Si bien es cierto que acentuaban ain mds que las Siete Leyes
Constitucionales la dependencia de los Ayuntamientos respecto de

36.—De la Garza, Ob. cit., pag. 35.
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las Juntas, las cuales tenian facultad para establecer corporaciones
y funcionarios municipales, expedir sus ordenanzas respectivas y
reglamentar la policia municipal, urbana y rural, asi como apro-
bar sus planes de arbitrios y los presupuestos anuales de los gastos
de las municipalidades, (Art. 134, Fracs. X y XIII) en realidad
iban determinando un nuevo concepto sobre la comuna municipal,
nuevo concepto que se afirmaba en cuanto que el reconocimiento de
su existencia como entidades politicas era pleno y el innegable arrai-
go que estaba logrando en la conciencia popular.

Precisamente antecedentes de esta naturaleza, tan notorios den-
tro del ciclo de nuestra formacién como nacién independiente, van
constituyendo la base para la elaboracién de nuestro singular Dere-
cho Municipal. Ni los departamentos que surgen como natural con-
secuencia de los sistemas centralistas, ni las divisiones en provincias
o intendencias que caracterizaron a la ¢poca colonial logran deter-
minarse como entidades necesarias que trascendieran hasta nuestros
dias, como lo hizo ¢l Municipio a través de la multitud de cambios
politico-administrativos que convulsionaron al pais con tanta fre-
cuencia, particularmente a partir de declararse nuestra independen-
cia. El mas superficial investigador de nuestra historia, después de
haber analizado el periodo de nuestro desenvolvimiento constitucio-
nal que va de Apatzingan a Querctaro. plagado de tantas contradic-
ciones politicas por los intereses creados de los grupos que preten-
dian la detentacién del poder y sobre todo las fatales consecuencias
que produjeron leyes cuyo espiritu y contenido no coincidia con la
realidad social, quedara asombrado al comprobar que el Municipio
se fuera afirmando mas, mientras mayores fueran también las po-
sibilidades para su extincién. Este es uno de los principales argumen-
tos que se pueden esgrimir en pro de la defensa de la comunidad
municipal mexicana que invariablemente ha corrido paralela a nues-
tra evolucién social. “La historia del Municipio en el México Inde-
pendiente —ha dicho con todo acierto D'Acosta y Esquivel O.— es
la historia clinica de un organismo fuerte, bien constituido, que reac-
ciona y se desangra, pero que sobrevive a pesar de todos los medios
que sc han usado para tratar de acabarlo”. (*7)

37.—~Julio D'Acosta y Esquivel Q. El Fuero del Municipio. Ed, Jus. México,
1948. Pag. 105.
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21.—El" Estatuto Organico Provisional de 1856 que se ex-
pidié durante el gobierno de Comonfort cuya vigencia se cons-
trefiia exclusivamente a regir mientras era expedida la Constitu-
cién de 1857 mantenia la tradicidn centralizadora de los municipios
en cuanto que quedaban totalmente subordinados a los gobernadores
locales, quienes ademas de tener la facultad de nombrar a los funcio-
narios municipales podian expedir las ordenanzas locales y mane-
jar su hacienda. El motive principal de esta legislacion tan radical
que no admitia ningin asomo de autonomia municipal obedecia a
la necesidad cada vez mds creciente que sentia el gobierno de cen-
tralizarlo todo, ohedeciendo a las corrientes politicas de entonces que
le daban esa orientacién, en oposicién a la fuerte tendencia federa-
lizante que ‘cada dia conquistaba mas adeptos. El representante Es-
cudero, ante el Congreso Constituyente, conociendo perfectamente
bien esta situacién, se expresaba en los siguientes términos: “El Ls-
tatuto establece la forma central mdis ominesa todavia que la de las
Bases Organicas. haciendo que el gobierno central se ingiera an la
administracion interior de los Estados de modo que hasta en las mu-
nicipalidades, en los asuntos mas triviales y minuciosos, se haga sen-
tir su poder™. (**)

22.—Al promulgarse en 1836 las Leyes de Desamortizacion,
se dieron giros definitivos al Municipio mexicano por lo que res-
recta a sus medios de subsistencia. Producto del liberalismo mas
radical tales leyes. al pretender reformar substancialmente en be-
neficio del pueblo mexicano viejas Lradiciones coloniales y combatir
por ese medio los poderes del clero y clases privilegiadas respal-
dados por sus enormes recursos patrimoniales, perjudicaron a la
vez —por la misma generalidad que alcanzé el principio de desamor-
tizacion— a aquellas instituciones que como el Municipio necesita-
ban manticnerse de sus propios recursos conforme a una sabia dis-
posicién que arrancaba varios siglos atrds y que tan provechosos
resultados habia dado hasta entonces.

Despojar a las municipalidades de sus recursos econémicos con
que cubrian los servicios piblicos de que disfrutaban los vecinos,
equivalia a despojarlos a la vez de su autonomia y someterlos a la

38.—Historia del Congreso Constitucional Constituyente de 1856 y 1857. Fran-
cisco Zarcu. México, 1857, Tomo 1. Pig. 372,
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arbitraria dependencia de las legislaturas de los Estados que fre-
cuentemente desconocen por ignorancia o indiferencia que los muni-
cipios requieren la mas explicita atencién de los gobiernos puesto
que satisfacen directamente las necesidades de los habitantes de
ciudades, villas y pueblos que constituyen la médula de la patria.
Habiendo ocasionado estas leyes efectos desastrosos e irreparables por
lo que a la institucién municipal se refiere comentaba Macedo “que
afectaron profundamente a los municipios, obligindolos a enajenar
sus bienes raices que no estaban directamente destinados al servi-
cio publico, lo cual les privé de la mayor parte de sus terrenos,
de algunos edificios y avin de la parte de los palacios municipales o
casas de cabildo que tenian arrendadas (asi pasé en México cuyo
Ayuntamiento era dueiio de toda la manzana de la diputacién)
y aun vias publicas, las plazas, sobre todo, fueron objeto de denun-
cias y de adjudicaciones, con lo que el espiritu de la Reforma se
exager6 y extremé mucho mas alld de lo debido. Al lado de la ne-
cesidad legal, exagerada como acabamos de decir, se desarrollé el
espiritu de la enajenacién y los municipios perdieron numerosos y
extensos terrenos que eran necesarios para el ensanche de las po-
blaciones y que mds tarde se han visto obligados a readquirir a
precios muy superiores de los que ellos recibiecron como ha tenido
que hacerlo innumerables veces la Ciudad de México para alinear
y regularizar sus calles, construir sus colectores de desagiie y eje-
cutar otras obras™ (*). Dolorosa realidad que han ido viviendo los
municipios hasta nuestros dias y que confirma el hecho de que mu-
chos de ellos présperos y eficaces en el pasado cruzan ahora épocas
de verdadera penuria econdmica.

23.—O0tra de las causas que mayormente han motivado la
deformacién municipal que ha venido trascendiendo hasta nuestros
dias, y que fué también producto de la ideologia liberal que en este
aspecto hemos venido criticando, fué el hecho de inmiscuir a la co-
munidad municipal en las labores electorales. Nuestra historia po-
litica que ha sido tan elocuente en materia de elecciones piblicas,
nos viene indicando desde entonces, que el desastre municipal se
ha acentuado atin mas desde que se introdujo esta modalidad exé-
tica a su verdadera naturaleza. En efecto, considerar al Munici-

39,—Macedo. Citado por De la Garza, Ob. cit., pég. 37,
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pio como una oficina auxiliar de actividades electorales en las que
sicmpre se han jugado intereses politicos personales por encima de
los de la colectividad, no beneficia en nada a ésta, y si en cambio
acarrea el desprestigio de los municipes, al servicio de determina-
dos “enjuagues politicos” -—singular expresién que ha adquirido
carta de naturalizacién en nuestro medio— y como consecuencia
perdiendo la confianza de los ciudadanos, quicnes sefialan todo ésto
como actividades substancialmente inmorales.

Convertir a los ayuntamientos en auxiliares de los Estados de
la Federacién en materia clectoral, arrancé de Macedo el siguiente
comentario: “La organizacion democratica de la Nacién dié a los
ayuntamicntos la funcién electoral, erigiéndolos en base o punto
de partida del mecanismo de toda eleccién popular, para lo cual
se les confié el nombramiento de ciudadanos encargados de formar
los padrones de los votantes y de repartir a éstos las cédulas o boletas,
asi como también el nombramiento de los instaladores de las casillas
para recoger las votaciones. De esta manera los ayuntamientos se
convirtieron en un factor electoral de primera importancia, que le-
galmente habia de asegurar la pureza del voto piiblico; mas tal
funcién fué en sus manos clemento corruptor y casi siempre se con-
virtieron en agentes sumisos y fieles del partido que ocupaba el
poeder”. (**) .

Apuntaba también Macedo, que “a las restricciones que los
ayuntamientos tenian, consistentes en someter a la aprobacién de
las autoridades politicas todos sus actos y decisiones de observan:
cia general o que se referian a la distribucién de fondos, se agre-
gaba la enorme restriccién de tener que desempefiar sus funciones
precisamente con los procedimientos y el personal fijado por el
superior, lo cual nos obliga a decir que la mezquindad de los poderes
confiados a los Ayuntamientos no pudo ser mas patente... y que
jamds el Municipio fu¢ entre nosotros ni un verdadero poder, ni
siquiera una institucién distinta y separada de la que en general
tuvo a su cargo la administracion publica”. (*)

24.—Llegamos asi a la Constitucién Politica de 1857, que muy
someramente hace referencia al Municipio si no es para establecer

~;0.—México y su Evolucién Social. Tomo I, Vol. 2, pag. 678,
41.—Idem, Tomo I, Vol. 2, pag. 684,
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en el articulo 31, fracc. II la obligacién de los mexicanos de contri-
buir a los gastos del Municipio; o bien en su articulo 36, fracc. I
la obligacién a los mexicanos de inscribirse en el padrén municipal
y finalmente en el articulo 73, frac. VI que aludia a la eleccién
popular de las autoridades municipales del Distrito y Territorios
antes de sufrir la reforma de 1901 que cambié el sistema. Los dos
primeros citados articulos, han pasado a la Constitucion Politica
vigente promulgada en 1917, cuyo estudio no abordamos por ahora,
precisamente porque constituye ¢l motivo de desarrollo del tiltimo
capitulo de este trabajo.

25.—Durante el gobierno del General Diaz, se confirié a los
prefectos o jefes politicos el control de las actividades politico-ad-
ministrativas del Estado en todos los dmbitos de la Repuiblica. Par-
tidos, distritos y prefecturas figuraban en la organizacién centrali-
zadora del porfirismo; sistema que distaba mucho de corresponder
a la organizacién tedrico-democratica que se pretendia dar a la
Republica y que acarreé el total desprestigio de ese régimen, in-
fluyendo notablemente al advenimiento de la revolucién. “El odio
que despertaron tales funcionarios —dice Tena Ramirez, al referir-
se a los jefes politicos— fué uno de los motivos inmediatos de la
revolucidn, la cual consagré entre sus principales postulados la im-
plantacién del municipio libre. Los mismos partidarios del antiguo
régimen convinieron al cabo en que la supresion de las jefaturas
politicas en la Republica es uno de los progresos que, en justicia,
debemos acreditar a la revolucidn; sin discutir la utilidad adminis-
trativa de esas magistraturas, tenemos que convenir en que ellas
fueron el mas eficaz instrumento de despotismo gubernamental, por
o que llegaron a hacerse no sélo impopulares sino odiosas”. (**)

42.—Tena Ramirez, Ob. cit,, pag. 143.
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CAPITULO III

EL MUNICIPIO COMO COMUNIDAD NATURAL

“La persona no se inserta, pues, inmediatamente
y directamente en el Estado, comunidad mdzima, si-
no que se ordena en él en forma mediata e indirec-
ta, a través de las demds comunidades y de las so-
ciedades a las cuales pertenece, una de las cuales
es el Municipic”. (Sergio Francisco de la Garza -en
“El Municipio™)



Temario.—26. Filosofia de las Formns Socinles. La distincién entre Socie-
dad y Comunidad en el pensamiento de Toennies.—27. Caracter natural del Mu-
nicipio. Su posicién frente a ln ley.—28. El origen histérico de la comunidad
municipal. Génesis de la civdad segin Posada.—29. Su cualidad orgénica y tutal.
Posicion del Municipio dentro de la escala jerarquica social, El Individualismo

como actitud contraria a su cardcter orginico,—30, Otros elementos del Muni-
cipio. Territorialidad. Gobierno.

26.—El fundamento filoséfico de la comunidad natural arran-
ca de la llamada Teoria de las Formas Sociales, que destaca prepon-
derantemente dentro de las corrientes socioldgicas modernas que as-
piran a concretizar la formula de la convivencia humana en la evo-
lucién de las relacicnes naturales del hombre y que principia por
depurar el verdadero contenido de los términos con que trabaja.

En efecto, con particularidad especial el desarrollo tedrico de
esta escuela que tuvo en Simmel su mis importante expositor, fun-
damenta adecuadamente —por su criterio légico y sistematico des-
arrollo la concepcién natural de las comunidades que como el Mu-
nicipio mantienen una vida independiente de la sociedad “strictu
senso”, que si bien las envuelve por su mayor amplitud socioldgica,
no las absorbe por la marcada diferenciacién de sus fines especificos.

“La soctedad existe, dice Simmel, ahi en donde varios individuos
entran en accién reciproca”. (¥*) Y Toennies por su parte, se encarga
de individualizar las formas que ¢l considera fundamentales de la
relacion social: la comunidad y la sociedad o asociacién. “La comu-
nidad arranca de la naturaleza. La sociedad —en el sentido restrin-
gido del vocablo—, es construccion de la convivencia humana. Co-
munidad es la farnilia, el Municipio, la Iglesia, el Estado. Sociedad
significa algo muy diferente. La sociedad resulta del comercio de
las gentes. Necesariamente, los hombres, al convivir en diversos
grupos han debido establecer relaciones, merced al cambio. Las

43 —Simmel. Citado por Antonio Caso. Sociologia. México, 1945, Pag. 59.
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Frimeras sociedades no comerciaban entre si; cerrabanse a toda idea
de cambio. Cada grupo vivia dentro de si, y los otros grupos eran
sélo congregaciones enemigas”, apunta don Antonio Caso al exponer
en maravillosa sintesis el pensamiento de Toennies, para agregar
mas adclante: “En la cornunidad, que es un producto de la natura-
leza, como un organismo natural, no hay voluntad de la persona.
Los individuos son miembros de un cuerpo social que posee una soli-
daridad natural, una identidad de voluntad, porque la voluntad in-
dividual, se suprime por la voluniad de la comunidad. La “Gesell-
schaft” (sociedad o asociacién) es un conjunto de individuos en inte-
racciones que obedecen a su voluntad individual propia, para la
realizacién de sus fines”.

“He aqui la diferencia que media entre las dos formas: en la
Comunidad hay voluntad comim; en la Sociedad, volurtad indivi-
dual; en la primera congregacién, sus miembros carecen de indivi-
dualidad; en la segunda, existe la individualidad de los miembros;
alli predominan los intereses de la comunidad; aqui, los intereses
individuales. En la comunidad hay “creencia”, en la sociedad, “doc-
trina”’; la religién es lo propio de la comunidad; la opinién publica,
lo caracteristico de la sociedad. Las costumbres predominan en las
cemunidades; en las sociedades, el gusto es caprichoso y se instaura
la moda”.

“Comunidad tanto dice como solidaridad natural; sociedad sig-
nifica (en el sentido restringido del vocablo), solidaridad contrac-
tual, comercio y cambio. La propiedad colectiva es de la comunidad;
la propiedad privada es de la sociedad”.

“Las formas embrionarias de la comunidad se ofrecen, en el
amor maternal, sexual y fraternal. El acto social elemental consis-
te en la accién de cambio, en tanto que se efectiia entre individuos
que son extrafios por la sangre, y que, consignientemente, podrian
concebirse como enemigos naturales, Las dos combinaciones, por su
naturaleza, tienden a lo universal... Las relaciones intimas de co-
munidad, se garantizan como relaciones reales, necesarias y univer-
sales, por la existencia y reproduccién perpetua de los seres huma-
nos”. (**)

4%— Antonio Caso. Ob. cit. Del Capitulo IV: “Las Formas y los Factores de ]
Sociedad”. Nimero 2, Y ¢l
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27.—Decir que el Municipio es una comunidad natural sig-
nifica derivar su existencia de un hecho anterior a la ley, O sea,
el Municipio es el producto “natural”, espontaneo en su formacién
en cuanto deriva de la familia evolucionada al contacto de otros
nucleos humanos semejantes en el comienzo de la historia. Se
califica a] Municipio como una sociedad necesaria, organica y intal.
Necesaria en cuanto que implica la manifestacién de una de las
formas de la sociabilidad, y en cuanto es exteriorizacién de un
sentimiento, que nos hace estrechar vinculos indispensables para
el propio bienestar comun, con nuestros semejantes, haciendo la
vida mas humana, y por ello mas perfecta. Las comunidades que
derivan de la ley, mds propiamente llamadas instituciones, tienen
una génesis contraria: son creacién del Derecho. En éste tienen
su principio y su desenvolvimiento. Es el caso de las universidades,
de las corporaciones, de las provincias, de los Estados e incluso de
las confederaciones de Estados que se mueven en el juego de las
relaciones internacionales.

Afirmar que el Municipio es una creacién de la ley, equival-
dria a suponer que la ley suplantaba la obra de la sociabilidad. La
ley tan sélo podra moldear esa comunidad, determinar cuales son
los derechos y deberes de sus componentes, regular las relaciones de
los vecinos con sus gobernantes, pero no podra afirmar que la co-
munidad municipal es su creacién, puesto que lo tnico que ha hecho
es tomar como base ciertos elementos que la vida social le presenta
ya dados en el seno de la convivencia, y su papel se constrifie
s reconocerlos y sancionarlos, regulando su existencia y relacicnes
en la forma que lo hace con otras creaciones semejantes de la vida
sucial. :

Para Azcarate, “no son —los Municipios— asociaciones gque
surgen al conjuro de los individuos o de los gobiernos, sino perscnas
sociales, naturales y necesarias cuya existencia tienen que recono-
cer gobiernos e individuales”. (**) Esta indole natural del Munici-
pio, como formacién espontinea, explica que se le considere, en
opinién de Posada, como uma de las sociedades humanas “funda-
mentales”. “El Municipio —dice Ahrens— es el segundo grado

45.— Azcérate, Citado por Posada. El Régimen Municipal de la Ciudad Moder-
na. Pag. 53.
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de las sociedades fundamentales que abarcen todos los aspectos
de la vida humana”. Asimismo considera ‘“‘que no es una mera
circunscripcién territorial para un fin politico; es por el contrario,
una comunidad de familias para la prosecusién de todos los fines
esenciales de la vida”. (*%)

Y a mayor abundamiento, “no cs —dice Giner—, el Municipio,
una delegacién del Estado nacional —centralizacién—, ni la conse-
cuencia de un contrato signalamético entre varias familias —fede-
racién—, teniendo una existencia propia y substantiva, que no reci
be ni atin del conjunto de sus miembros. El Municipio se forma
mediante la atraccién que un como centro ideal de fuerzas ejerce
sobre un cierto nimero de familias. las cuales se agrupan gradual-
mente en torno de este centro comim, y sc constituyen en érganos
y representantes suyos’. (%)

Ahora bien, desde este punto de vista aparcce el Municipio
como la comunidad natural que supera a la familia en cuanto la
complementa. Pero por encima del Municipio existen otras mani-
festaciones de la actividad social que solidarizan a los hombres in-
discutiblemente, por los multiples intereses econémicos y espiritua-
les que protegen, aiin cuando ya no tengan propiamente el cardnter
de naturales, Es el caso de los Estados, de las Naciones, de las con-
federaciones, que circunscriben politica y socialmente amplios cam-
pos de accién dentro de los cuales los Municipios quedan inmersos
como partes integrantes del todo. “El Municipio, comenta Posada,
no agota ¢l circulo de las relaciones humanas necesarias: por encima
de ellos se producen los imperios, los reinos, las naciones y el Muni-
cipio ofrécese y estimase como una necesidad para graduar politi-
camente la vida social”, (*%)

28.—*La génesis de la ciudad —dlce Posada— se ccmprende
bien en sus lineas gencrales. La mayor parte de los caracteres de
le ciudad son el resultado de la evolucidn intima del nicleo pri-.
mario, constituido en ¢ alrededor de una posicién ventajosa, evo-
lucién que se produce merced a un movimiento de reaccién y de
recomposicién del grupo sobre si mismo y hacia fuera; la fortaleza,

46.— Ahrens, Citado por Posada. Ob. cit., pdg, 53.
47,—Giner, Citado por Posada. Ob, cit., pug. 54,
48.— Adolfo Posada. Ob. cit., pag. 54.
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el centro protector, la empalizada, la muralla o el castillo empla-
zado en la altura de la colina o del cerro, dominando el valle, la
garganta, el rio, la desembocadura de éste o cerca de un punto
natural, recogido en el punto avanzado de una frontera... se con-
vierten al fin en lugar de concentracion de fuerzas y de intereses.
Hay en la formacién de los sistemas de ciudades que se constituyen
en los grandes movimientos de expansion de la historia, movimiento
semita, helénico, latino, de la Edad Media, conquistas coloniales mo-
dernas. .. periodos en que la ciudad es 0 un centro comarcano, re-
gional, de defensa del campesino, 0 un puesto avanzado como una
posicién defensiva de nna poblacién diseminada. Asi se explica que
la ciudad que habra de crear la civilizacién wrbana, sin embargo,
haya podido comenzar siendo una creacién rural, preponderando
en ella, en largos periodos, la funcién agricola. El origen del
Municipio urbano, a diferencia del que hemos asignado hasta aqui,
supone la fuerza, o mejor dicho, la defensa de la agresiéon, como
clemento aglutinante poderoso que ha de servir después de asiento
a otras actividades creadoras del bienestar y de la civilizacién (el
comercio, la industria, la cultura, etc.) (**)

Platdén, en “La Repiblica™ y Aristdteles en “La Politica” tam-
bién reflejaban ya, desde entonces, la concepcién natural de la cor-
poracién municipal. Ia polis —hecho natural-— conforme a la
reflexion politica, analitica y creadora de los filésofos griegos se
explicaba como una sociedad que se basta a si misma —sustantiva—
obra de las necesidades de la vida, y en la cual alcanzaran su mds
amplia realizacién la justicia y la virtud.

La sociolugia de las formas sociales nos caracteriza, pues, al
Municipio —afirma De la Garza— como uno de los tipos de las
comunidades —al lado de la familia, de las corporaciones, de las
universidades y del Estado—. Ln efecto, es un todo, una unidad
primordial que preexiste y subsiste con relacién a sus miembros.
Cuando desaparezcan los que en determinado momento lo integran,
subsistird como una forma capaz de llenarse con el contenido de
nuevos individuos y nuevas generaciones. Es el producto de una
voluntad natural y no de una voluntad facticia. Se encuentra el
S—

49— Posada, Ob. cit,, plg. 62,
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individuo perteneciendo a determinade Municipio, sin quererlo, pe-
ro tampoco sin inquietarse por ello. No es preponderante en él la
voluntad individual, sino que existe un sistema de fines colectivos
'que se impone a sus miembros. Constituye una realidad natural
cuyo reconocimiento simplemente se impone”. (*°)

29.—Se han determinado asimismo como caracteristicas de la
cemunidad natural y necesaria, el de ser organica y total.

a) Es organica en cuanto que estd compuesta de familias. El
individuo antes de pertenccer al Municipio pertenece a la familia,
que constituye la sociedad primaria. Pero no bastindole esta célula
humana para satisfacer todas sus necesidades materiales y espiritua-
les, recurre a una forma superior de la sociabilidad ~—el Munici-
pio— en donde s logra el pleno desenvolvimiento de su personali-
dad como hombre y como ciudadano. El Municipio es orgénico
no solamente por el hecho de estar constituido por familias sino en
cuanto que ademas de éstas, circunscribe a otras instituciones que
cumo las escuelas, universidades, asociaciones o gremios profesio-
nales, grupos religiosos, instituciones de beneficiencia, etc. contri-
buyen a darle una estructura orgdnica.

Es curioso que el individuo desempeiie dentro de la sociedad
en que se desenvuelve una variedad ilimitada de actitudes. Se nos
presenta como ciudadano, formando entonces parte del Estado, como
profesionista apegado a la reglamentacién de una determinada agru-
pacién, como comerciante en la misma forma e incluso en el in-
trascendente caso de que pertenezca a un club o a una sociedad de
fines filantrdpicos o cientificos, formando parte muchas veces en
dos 0 mais de ellas, pero en todo caso se sobrepone su calidad de
ciudadano, puesto que su mayor compromiso como hombre, como
componente del elemento humano del Estado, es el ser y comportarse
como ciudadano. De ahi que las sociedades de caracteristicas tan
generales como el Municipio alberguen en su seno a instituciones
de tan variada naturaleza como las anteriormente citadas, que en
lugar de producir la desintegracién de la comunidad por la enorme
diversidad de caracteres e intereses que originan, conducen por lo
contrario a la unificacién totalizadora de tan variadas manifesta-
ciones de la actividad humana.

60.— De la Garza. Ob. cit, pags. 46-7,
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El Estado individualista niega precisamente este caracter or-
ganico del Municipio. El individualismo como tesis filosofico-social
pretende relacionar directamente al hombre con el Estado, descono-
ciendo la existencia natural de vinculos intermedios que agrupan al
hombre en corporaciones con fines especificos diversos a los del
Estado y de la persona en particular. Precisamente, los hombres se
agrupan en el seno de asociaciones que se identifican porque persi-
guen determinados fines econdémicos, morales o espirituales no co-
munes al resto de la poblacion. La Iglesia, las universidades, las
corporaciones y otros muchos organismos semejantes, singularizan
sus intereses {rente a los de las demads asociaciones y presentan fren-
tes de solidaridad social que estrechan los vinculos de determinados
sectores de la poblacidn. Estos érganos sociales juegan el papel
de intermediarios entre el hombre considerado como individuo y el
Estado, que es dentro de la escala jerarquica social uno de sus vilti-
mios peldaiios. Considerar al hombre como el elemento basico de la
suciedad, es lo mismo que atribuirle una capacidad creadora total
que le sea perfectamente suficiente para determinarse frente al Esta-
do, capacidad incompatible con su propia naturaleza y funciones y
significa también negarle a la familia la prerrogativa de ocupar el pri-
mer grado de las sociedades fundamentales.

Dentro de esta misma asociacién de ideas, cabe apuntar que
¢l Estado, en concepto de De la Garza, “como comunidad politica
por excelencia, ocupa la jerarquia superior, pero ello no quiere decir,
por ningin motivo, que tenga derecho para aniquilar a las demas
comunidades o para conculcarles sus derechos. En el caso que nos
ocupa, el Estado no puede desconocer la existencia natural indepen-
diente del Municipio ni invadir su esfera de accién. El Estado que
tal hiciera con el Municipio, como el Estado que tal cosa hiciera
con cualquiera otra comunidad —Iglesia, Universidad, Corporacio-
nes, Familia, etc.— seria un verdadero Estado Totalitario™. ()

Y don Antonio Caso por su parte desarrolla también la posiciin
de subordinacién que frente al Estado totalitario guardan las demas
comunidades en los siguientes precisos términos: “El ideal de la
vida politica contemporénea, fuera del régimen democralico, estriba

51{.— De la Garza. Oh. cit., pég. 49.
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en subordinar toda comunidad a la comunidad privilegiada, a la
comunidad por antonomasia, al Estado. De este modo, también la
vida social que no se reduce a las relaciones del individuo con las
ccmunidades, tiende a incluirse dentro de la férrea organizacién del
Estado. Por eso luchan los Estados con las iglesias, en formidables
conflictos que constituyen uno de los episodios mas dramaéticos y
terribles de la historia contemporinea; por ésto, también, como acae-
ce en Rusia, la familia se disuelve en holocausto al Estado. El
Estado lo es todo, lo abarca todo, todo lo incluye en su seno; reivin-
dica para si la vida social integra y plena. No admite fuera de su
ser otro ser social. Es el principio de los principios y el fin de los
fines; y el primer principio y el fin final. Es la salud comun,
tanto civil como eclesidstica, segun lo expuso el gran filésofo mate-
rialista Hobbes, en su célebre concepcién del Leviathan, Hay que
imaginar un cuerpo enorme constituido con células vivientes (que
serian los diversos individuos de cada pueblo); y el enorme cuerpo
tendria en una mano la espada y en la otra el dominio universal
de las conciencias. jLeviathan surge a nuestra vista, polariza el
desarrollo fisico y moral de las gentes!... La libertad es una pala-
bra vana, la personalidad ha de doblegarse al impulso constrictor
de la comunidad humana privilegiada por antonomasia: el Esta-
do”. (**)

La teoria de las formas sociales en concepto de De la Garza,
rechaza el individualismo, quien para robustecer su punto de vista,
transcribe el siguiente concepto de Cardoso Eguiluz: “Este pretende
~—el individualismo— colocar frente al Estado solamente a indivi-
duos aislados y niega a ésios el derecho de constituir grupos que
obedezcan a intereses especiales que puedan inclusive contraponerse
a los del Estado. La Revolucién Francesa borra de una plumada
¢l antiguo régimen con toda su rica complejidad, y sélo recomnoce
la personalidad individual, dotada de derechos teéricamente inviola-
bles por el Estado, pero indefensa frente al poder omnimodo de
éste. El individualismo es, asi, el antecedente natural del Estado to-
talitario”., (**)

Por lo que hace al Municipio ¢cual es entonces su situacién

52,— Antonio Caso. Ob. cit., pag 355.
53.— Cardoso Eguiluz, Citado por De la Garza, Ob. cir., pag, 47.
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frente al Estado Individualista? —se pregunta Méndez Cervantes—,
para contestarse inmediatamente después, que “no viene a ser mas
que una simple rueda del engranaje de la maquinaria del Estado
que recibe de él su existencia como mero érgano de la administra-
cién general o como entidad descentralizada por delegacién de fun-
ciones, en el mejor de los casos, aunque la regla ha sido precisa-
nente el que su caracter sea el de un organismo burocratico que
ejerce competencia sobre determinada demarcacién territorial, den-
tro de un sistema de organizacién administrativa centralista, ligado
siempre a la administracién central con lo que la teoria del Dere-
cho Administrativo ha bautizado con el nombre de vinculo jevdr-
quico, el que supone cl poder de nombramiento de los funcionarios
titulares de los 6rganos municipales, con su consiguiente poder de
mando, de revisién, de control y vigilancia, y de sancién. En con-
secuencia, un mero érgano administrativo centralizado, sin persona-
lidad, sin patrimonio propio, sin facultad de autodeterminarse dentro
de su esfera local de vida™. (**)

Sin que por ahora abordemos el problema de la naturaleza ad-
ministrativa del Municipio —como entidad descentralizada— que
serd motivo de andlisis mas adelante, hemos de adelantar que no
consideramos antitética la condicién natural del Municipio con la
tesis que sostiene la descentralizacion administrativa que nada tiene
que ver con el Estado individualista, y la opinién que hemos trans-
crito anteriormente se reficre precisamente a éste ultimo y nos
sirve tan sélo para destacar la concepcién atomista de la sociedad
y el papel que juega el Municipio dentro de ésta postura ideolégico-
politica, con la que indefectiblemente no estamos de acuerdo.

El Municipio, en suma, considerado como comunidad organica,
estd constituido por células familiares, que a su vez hacen el papel
de drganos primarios o fundamentales, que se han agrupado impul-
sados por diversas circunstancias histéricas o sociales —motivos
de defensa y seguridad, intercambio de productos, rios o puertos
que facilitan el transporte, etc— y que van constituyendo en la
medida gradual de su desenvolvimiento, comunidades poscedoras
de mejores medios de vida en cuyo seno el individuo encuentra ma-

54-~0Oscar Méndez Cervantes, “La Restauracién Municipal en México”. Tests.
Meéxico. 1942. Pig. 33.
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nera de satisfacer inquictudes y necesidades a las que la simple
célula familiar no puede dar cabal cumplimiento. Con el tiempo,
juega dentro de la escala socioldgico-politica un lugar intermedio
entre la familia y el Estado, en virtud de que siendo la familia una
sociedad imperfecta por la limitacién de los medios de que- dispone
que no permiten al individuo el pleno desenvolvimiento de su per-
sonalidad integral, entonces el Municipio se manifiesta frente a ella
cemo una entidad muds perfecta, ain cuando no totalmente perfecta
como sblo puede caracterizarse a la entidad Istado. *“...la familia
es una sociedad imperfecta —asienta De la Garza— y el Municipio
una sociedad mas perfecta, aunque no totalmente perfecta, ya que
existen en el seno de otra sociedad, respecto de la cual es una parte,
a saber: el Estado. La familia es, pues, una sociedad imperfecta. El
Muncipio una sociedad “relativamente perfecta”. El Estado es —en
cuanto a lo meramente temporal— la comunidad perfecta, la socie-
dad por antonomasia”. (**)

Y Méndez Cervantes, en apoyo a este desarrollo ideolégico
afirma que “. . .a su vez los Municipios, en los que hay un principio
de mayor suficiencia propia... dan origen a otra comunidad atin
mas vigorosa y capacitada que reine a varios de ellos en su seno
¥ mediante el concurso de todos tiende a suplir también las defi-
ciencias del Municipio aislado; esta nueva agrupacién ya hemos di-
cho que recibe varios nombres, como los de comarca y regién...
Es asi como se llega a través de esta jerarquia de sociedades inferio-
res que conspiran a la consecucidn de los fines del hombre, a la
sociedad nacional, la cual segin su magnitud se integra a veces
directamente con los Municipios, como en el caso de los paises pe-
quenos y en otras ocasiones, que son las mas frecuentes, vienen a
censtituirse de una manera inmediata por la agrupacién de las re-
giones. Esta ultima sociedad resultante, viene también a ver por
el bienestar humano total,..” (%)

Y como feliz corolario a la exposicién que venimos haciendo,
en un maravilloso pérrafo de su obra, De la Garza, el autor que
tuntas veces hemos citado, por la esclarecida orientacién que nos ha
dado sobre este tema, aflirma que “Y como el Municipio resulta una

55— De la Garza. Ob. cit., pag. 56.
56.— Méndez Cervantes, Ob. cit, pag. 41,

58



e

extension espontdanea de la familia, el Estado aparece como una ex-
tension espontinea y natural del Municipio. Y como una sociedad
posterior se apoya en la anterior, como el Municipio se funda en
la familia y el Estado se apoya y descansa en el Municipio, la so-
ciedad posterior, en su caso, estd obligada a respetar a la anterior,
a reconocerle su autonomia, en sus actividades especificas, a suplir
sus deficiencias, pero sin invadirla, sin mutilarla, sin frustrarla”. (*%)

b) Es “totel” por el hecho de auxiliar al hombre en todas las
determinaciones de su actividad. Ya hemos dicho, que el individuo
no puede encontrar en el seno de la familia el medio “idéneo”
para la satisfaccién de ciertas aspiraciones —econémicas o espiri-
tuales— que superan las posibilidades de la familia; entonces re-
curre al grupo de familias, representado por la corporacién muni-
cipal, que unifica fuerzas e intereses y esta en mejor forma de pro-
porcionar al individuo los elementos necesarios para su desenvolvi-
miento integral. Mejores medios de subsistencia, ayuda fisica y mo-
ral en los problemas que impone el diario vivir, posibilidades de in-
tercambio, etc. seran encontrados por el individuo en su seno, y
cuando la municipalidad estd por fortuna mas evolucionada, encon-
trara también educacién, religién, arte y cultura que son las ma-
nifestaciones plenas de una sociedad civilizada.

30.—El Municipio en la misma forma que el Estado, estd cons-
tituido por tres elementos determinantes: el elemento humano o
poblacién, el elemento territorial o medio fisico en el que se desen-
vuelve la vida de la comunidad y el elemento politico o gobierno
que se enfoca en el Ayuntamiento.

a) El elemento humano o poblacién ha quedado tratado en el
desarrollo que hemos hecho al considerar a la comunidad como una
agregacion organica, es decir, compuesta de familias —célula fun-
damental— y al individuo como elemento integrante de esta so-
ciedad primaria.

b) En cuanto al segundo elemento que hemos apuntado, bds-
tenos decir, que no es posible concebir racionalmente a una comu-
nidad sin asiento territorial a qué referirla. El territorio configura
el limite espacial dentro del cual se mueve la vida municipal; crea
¢l medio natural contra el cual lucha el hombre,

57.—De la Garza. Ob. cit., pig. 58.
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“Desde que el hembre social fija su asiento sobre el suelo —es-
cribe Posada— y convierte el “espacio” ocupado en medio para la
convivencia con sus scmejantes, y construye viviendas, formando
alrededor de un micleo de atraccién una poblacién concentrada o
dispersa en pequefios grupos, pero entre si relacionados, merced o
a causa, mas que de] parentezco, de la “prozimidad o contigiiidad
espacial”, surge, aunque sea de la manera mis elemental o rudi-
mentaria, un sistema de preocupaciones generadoras 8e servicios co-
munes, que, a la larga, constituird la materia de un régimen que,
al diferenciarse de otras manifestaciones de la vida comin —*terri-
torial y espacial”— se convertiri en régimen de policia, y, por fin,
en “régimen local o municipal”. (*%)

La influencia indiscutible que el medio fisico o territorio ¢jerce
sobre la comunidad municipal se percibe destacada en la opinién
de todos los tratadistas del Municipio que tocan aspectos’sociolégicos
del mismo. Asi, por ejemplo, J. Jests Castorena, dice acertadamen-
te al referirse a este aspecto que venimos tratando, que “la natura-
leza misma del conjunto de las necesidades a cuya atencién la co-
munidad municipal debe avocarse, crea un espiritu local, crea una
cooperacién {ranca entre los diversos elementos ciudadanos para me-
jerar el medio humano, y crea por Gltimo “referido al territorio”
una tendencia local, que se manifiesta en el deseo de dominar el
medio fisico™. (°)

¢) El Municipio como comunidad de familias, asentadas en una
porcién territorial determinada posee también un gobierno y ér-
ganos propios.

Todo grupo humano que en virtud de las normas que rigen
la civilizacién, aspire a la consecucién de fines comunes, necesita
volerse de medios adecuados que den forma y realizacién a esos
fines.

Dentro de la comunidad municipal, el Ayuntamiento constituye
¢l medio adecuado para la realizacién de aquellos, el cual juega
ademis el papel de representante de la comunidad, siendo a la
vez su drgano de cjecucién. Su actividad deberd constreiirse pri-
mordialmente al estudio y resoluciéon de los problemas generales o

1

58.— Posada. Ob. cit.,, pég. 31.
59,—J. Jesis Castorena. Ob. cit., pag. 33.
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particulares que afecten a la localidad que representa. Dentro de
una verdadera democracia municipal, el cabildo o cuerpo colegiado
constituido por los ciudadanos maés capacitados para el desempeiio
de esas funciones, estara en aptitud de actuar como érgano de con-
sulta y de ejecucién y tendrda como mira principal elevar el nivel
de vida total de los agrupados y luchar por su perfeccién integral.
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CAPITULO IV

EL. MUNICIPIO COMO ENTIDAD POLITICA

“En la nocién del Municipio se combina la idea
de comunidad natural con vida propia—base real,
sociolégica, de la autonomia—con la de jerarquia
juridica—base de la subordinacion—. Y sin duda pa-
ra hablar en un régimen politico de Municipios, se
deben combinar ambas ideas: la de autonomia ¥ la de
subordinacion juridica. (Adolfo Posada en “El Régi-
men Municipal de la Ciudad Moderna)



Temario.—31. El Régimen de Descentralizacién Administrativa, Sus caracte-
risticas.—32. El Municipio como régimen de descentralizacion por regién, La
Teoria Clésica. La escuela Realista De Donnard.—33. La tesis del Maestro Ga-
bino Fraga.—3% Nuestra opinidn respecto a esta tesis. Importancia de la tesis
de Ia descentralizacidn administrativa.—35, Oposicion de la teoria filosdfico-natu-
ral del origen de la comunidad municipal con la que sostiene su cardcter descen-
tralizado.—36. Esfuerzo por lograr la armonizacion de ambas posturas ideoldgico-
politicas, La Autarquia.

31.—En Derecho Administralivo se conoce con el nombre de
régimen de descentralizacién administrativa a una peculiar orga-
nizacién que el Estado ha adoptado para determinados casos de su
actividad administrativa, y que se opone por su naturaleza y caracte-
risticas a la plena centralizacién. (™)

La descentralizacion administrativa que se descompone en di-
versas modalidades —descentralizacién por regién, por servicio y por
colaboracion— en general se caracteriza, por un relajamiento de
las relaciones entre el poder central y los drganos descentralizados.
El maestro Fraga que expone claramente en qué consiste la natu-
raleza y las caracteristicas de este régimen, considera como dato
primordial de diferenciacién entre una y otra el que “los funciona-
rios y empleados que integran los organismos descentralizados no
estdn sujetos a los poderes que implica la relacion jerdrquica”, po-
deres que en otro parrafo de su “Derecho Administrative” enumera
limitativamente: poder de nombramiento, como facultad que tienen
las autoridades superiores para hacer por medio de nombramientos
la designacién de los titulares de los érganos que les estén subordi-
nados; poder de mando que consiste “en la facultad de las autorida-
des superiores de dar érdenes e instrucciones a los érganos infe-
riores, senalandose los linaemientos que deben seguir para el ejerci-

60.— Para la realizacion de este Capitulo hemos seguido en su integridad la ex-
posicion que el maestro Gabino Frage hace en su conocida obra “Derecho
Administrativo™. Libro Cuarto. La Organizacién Administrativa y sus ele-
mentos.
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‘cio de las funciones que les estdn atribuidas”; poder disciplinario
“cuyo ejercicio se origina en virtud de faltas cometidas en el des-
empeiio de sus funciones”; poder de revisidén y poder para la
resolucién de los conflictos de competencia que se relieren concre-
tamente a los actos que los inferiores realizan y no tanto respecto a
la persona misma del inferior como en el caso de los anteriormente
enumerados.

Dentro del régimen de descentralizacién administrativa, el po-
der de mando, en concepto del propio maestro Fraga, se encuen-
tra limitado y en algunas ocasiones hasta suprimido y atn llega
a estar substituido por el sistema de eleccién. Por lo que se reficre
al poder de mando también desaparece, generalmente por comple-
to, “de tal manera que los funcionarios descentralizados pueden
seguir su propia discrecién en los casos en que la ley se las con-
cede y no como cuando se trata de funcionarios centralizadoes, a
quienes las autoridades superiores llegan a fijar los lincamientos
para el ejercicio de la discrecidn y a dar las bases explicativas ne-
cesarias para la aplicacidén de la ley”; el poder disciplinario “no
existe en el régimen de descentralizacion como medio que la Admi-
nistracién pueda emplear en contra de las autoridades descentra-
lizadas"; en cuanto al poder de vigilancia, categéricamente afie-
ma que “‘si subsiste tratindose de esta clase de organismos”. En
cuanto a los actos que las autoridades descentralizadas pueden rea-
lizar “las autoridades centrales solamente intervienen para apreciar
la legalidad del acto, nunca para apreciar la oportunidad del mismo”,

Conforme a esta peculiar organizacion administrativa que el
Estado ha adoptado en las tres modalidades apuntadas, solamente
subsisten aquellos vinculos indispensables que atan y relacionan a
los organismos descentralizados con la autoridad central y nece-
sarios tan s6lo para conservar la unidad del poder. Si estos vincu-
los dejaran de existir, “‘entonces no habria ya una organizacién
descentralizada de la Administracién, sino que existiria un Poder
independiente o bien un Estado dentro del Estado”, y en este prin-
cipio radica precisamente el substratum de la teoria.

Ahora bien, las razones a que obedece el que el Estado adopte
¢l régimen de la descentralizacién son fundamentalmente aquellas
que se pueden referir, ya sea “para dar satisfaccién a las ideas de-
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mocraticas y para hacer mds eficaz la realizacidn de sus atribucio-
nes”, o bien “porque la naturaleza técnica de los actos que tiene
que realizar la Administracién, la obliga a substraer dichos actos
del conocimiento de los funcionarios y empleados centralizados,
para encomendarlos a elementos que tengan la preparacién sufi-
ciente a fin de que puedan atenderlos”. Por altimo, “ocurre con fre-
cuencia que la Administracién se descarga de algunas de sus laberes,
encomendando facultades de decision en unos casos, de ejecucién
en otros y de consulta en los demis, a ciertos organismos constituidos
por elementos particulares que no forman parte del personal de la
misma Administracién”.

32.—El maestro Fraga, después de hacer el analisis de los ca-
racteres que determinan la descentralizacién en general, desarrolla
la idea de que el Municipio es propiamente un caso —el mas tipico—
de descentralizacion por regién.

“La descentralizacion por regién, dice, consiste en el estable-
cimiento de una organizacién administrativa destinada a manejar los
intereses colectivos que corresponden a la poblacién radicada en
una determinada circunscripcién territorial™,

Mais adelante hace la glosa de la teoria cldsica y de la escuela
realista que sostiene Bonnard para concluir que nuestra legislacién
constitucional se inspira en su articulo 115 en las ideas de la pri-
mera, que desintegra en cuatro, los caracteres de la descentralizacién
por regidn:

1e—La existencia de una personalidad.

2°—La concesién por parte del Estado de derechos publicos a fa-
vor de esa personalidad.

3%—La creacion de un patrimonio cuyo titular es la propia per-
sonalidad y, por ultimo,

4*—La existencia de uno o varios érganos de representacién de
la persona moral.

Conforme a esta doctrina, considera el maestro Fraga, que las
fracciones en que se descompone el articulo 115 de nuestra Consti-
tucién Federal corresponden punto por punto con aquella, y al efec-
te seiala:

1°—Los municipios serdn investidos de personalidad juridica
para todos los efectos legales (Const. Fed. art. 115 frac. III).
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20—El Municipio libre constituye la base de la division terri-
torial de los Estados de la Federacién y de su organizacién poli-
tica y administrativa (Const. Fed. art. 115).

3*—Los municipios administrardn libremente su hacienda, la
cual se formara de las contribuciones que secfialen las legislaturas
de los Estados y que en todo caso serdn las suficientes para atender
a las necesidades municipales (art, 115, frac. I).

4°—Cada municipio sera administrado por un Ayuntamiento
de eleccidon popular directa (art. 115, frac. I). .

Por su parte, la escucla realista, “que no admite ni el concepto
de personalidad ni la existencia de la soberania como un derecho
subjetivo que puede transmitirse”, sefala los siguientes caracteres
como distintivos de la descentralizacién por region:

1°*—La existencia de un vinculo de los funcionarios de la orga-
nizacién descentralizada por regién.

2°—Fl nombramiento de los propios funcionarios mediante elec-
ciones, y

""3*—La existeucia de un patrimonio auténomo que garantice
la libertad de accién del organismo descentralizado, frente a la Ad-
ministracion central.

Asimismo, dentro de la escucla realista “se ha tratado de pre-
cisar ain mas el carédcter esencial del régimen de descentralizacién
por region, y se ha considerado que en realidad en ésta, més que
el origen de los poderes que ejerce, le es peculiar el modo de ejerci-
cio de los propios poderes”.

Y mas adelante sefala también, que esta escuela, la realista,
“considera que existen analogias entre la descentralizacién y la re-
presentacién politica, que no implica transmisién juridica de pode-
res en la forma que ocurre tratindose de la relacién del mandato,
sino que dichos poderes los tiene el representante por disposicién
de la ley, asi, tratindose de la descentralizacién, el origen de los
poderes s6lo debe buscarse en las disposiciones de la ley que los
otorga. Pero si la representacién politica implica un control de los
electores sobre sus representantes, también en la descentralizacién,
Ya circunstancia de que los representantes del organismo descentrali-
zado sean designados por medio de eleccién, implica, como natural
consccuencia, que la opinidn piiblica obra sobre el ejercicio del

i
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poder discrecional de los representantes. De tal manera, que mien-
tras en la organizacion centralizada los funcionarios o empleados en
el ejercicio del poder discrecional que la ley puede otorgar, estan
sujetos a la accion de la autoridad superior, los funcionarios descen-
tralizados se encuentran en el ejercicio de sus poderes discreciona-
les sometidos a la opinién priblica de la colectividad que los ha ele-
gido™.

33.—Sin despreciar los caracteres que ¢l punto de vista realista
sefiala para determinar el ejercicio de los paderes de las autoridades
descentralizadas, el maestro Fraga estima, que ¢i bien las bases sus-
tentadas por nuestro régimen constitucional coinciden sensiblemen-
te con los caracteres “que la escuela clisica ha sefialado como es-
enciales del régimen de descentralizacién. .. no obsta para que po-
damos utilizar el punto de vista realista para caracterizar nuestro
régimen municipal, ya que en Gltimo extremo ese punto de vista
no conslituye otra cosa sino una apreciacion especial sobre los mis-
mos hechos que sirven de base para la construcciéon que ha reali-
zado la escuela clasica”.

En resumen, de acuerdo con el desarrollo que sobre el régi-
men de descentralizacion administrativa por region emprende el
maestro Iraga, ya tratindose de la teoria clisica o de la escuela rea-
lista, estd de acuerdo en sostener que ¢l Municipio no deja de ser
la fiel tipificacidn de aquél sistema, y que el cardcter natural que
esencialmente caracteriza en su génesis a la comuna municipal
nada tiene que ver ni en nada influye para determinar su verdadera
naturaleza.

“Las bases constitucionales sobre el Mumicipio autorizan a con-
cluir que éste debe su existencia a la ley, afirma el citado auter, de-
jando a salvo la cuestién de si es o no anterior al Estado y si al
establecerlo se limita a reconocer los derechos de los Municipios
o es el propio Estado el que crea tales derechos. La circunstancia
de que el Municipio constituya una unidad incorporada de la es-
teuctura del Estado impone la necesidad de que dentro de la orga-
nizacion legal de éste quede incluida esa institucién basica con de-
finidos caracteres que sdlo la ley puede precisar. En consecuencia
—afirma categéricamente— el Municipio asi considerado, tiene en
la ley que lo crea o lo reconoce su Carta Constitutiva. De ella de-
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riva su situacién dentro del Estado, su organizacién interna, sus atri-
buciones y los medios de que dispone para actuar”.

34.—Si bhien es cierto, decimos nosotros, que el articulo 115
de la Constitucién Politica Federal en sus diversas fracciones, au-
teriza a pensar, superficialmente considerado que la existencia del
Municipio es posterior a la ley, o por lo menos al mismo tiempo que
ésta, ello no quiere decir que se deba desconocer, por insuficiencia
del legislador que no mencioné todos los caracteres del Municipio,
el caracter natural del mismo que confirma la historia y en general el
pensamiento de las mds importantes corrientes {ilosoficas. La ley,
no puede cimentar comunidades, puesto que estas nacen no del ca-
pricho de los legisladores, sino de la espontdnea convivencia de las
familias, que buscan la proteccién y conservacién de sus recursos de
vida; la ley tan sélo podré reconocer su existencia, tal y como lo
hemos sostenido anteriormente, identificar sus caracteres, moldear-
los y pulirlos en vista a las circunstancias especiales del medio so-
cial y politico en que se encuentra inmersa la comunidad, pero no
podra jactarse de que la comunidad, en principio, le deba a ella
su existencth.

La descentralizaciéon administrativa, en una u otra forma no
es sino una maniobra que el Estado realiza a fin de vigilar mas di-
rectamente los intereses que administra, a fin de obtener de deter-
minadas actividades técnicas o de otro orden el verdadero rendimien-
to que exija su importancia. No negamos que el Estado pueda,
por medio de una disposicién legislativa, crear una institucién do-
cente, ordenar la construccion de un ferrocarril, o la fundacién de
una industria de gran envergadura y después entregar a los parti-
culares la total administracién de estos bienes, conservando tan
s6lo para si, algunas facultades que como la de vigilancia, le ga-
rantizan la conservacién de la unidad del poder. Pero pretender
que el Estado descentralice por regiones, que ya anticipadamente
existen, los servicios municipales que a ellas se refieren, significa
tanto como afirmar que los hechos ocurren precisamente a la in-
versa de como se han producido. Ya hemos anotado anteriormente
cuél ha sido la génesis histérica y el desenvolvimiento gradual que
las comunidades de familias han tenido en los comienzos de la his-
toria; hemos afirmado entonces que el Municipio como comunidad

70



necesaria es ¢l resultado de la espontdnea agrupacion de familias
dalrededor de un centro de atraccién, que como un fuerte, un cas-
tillo, un puente, etc. constituian sus puntos de referencia; que
cuando estas asociaciones se enconlraran socioldgicamente evolucio-
nadas, forzosamente tendria que aparccer el Derecho, ya que este
se hace indispensable dentro de toda convivencia humana, que ven-
dria a reconocer la existencia de la comunidad, a sefalar sus carac-
teristicas, a promover su reforma, a completar la obra de la socia-
bilidad, evolucionandola legalmente.

Sin desconocer que el Derecho, como normacién de la actividad
humana, constituye uno de los elementos determinantes de la socie-
dad civilizada, al grado de que hoy dia no nos atreveriamos a ase-
gurar que existan sociedades sin derecho, por mds desvinculadas
que se encontraren del resto de la humanidad, no por ello podria-
mos adjudicarle el papel de creador de alguna de las formas natu-
reles de la sociabilidad humana, precisamente porque el derecho
es producto de ¢sta y no a la inversa. La teoria de la descentrali-
zacién en el caso del Municipio cac en eslos extremos, porque ade-
mas de que filoséficamente se hace insostenible, no se encuentra
apoyada en ningun capitulo del desenvolvimiento histérico de los
pueblos que habitan el orbe.

El mérito indiscutible que le queda a la teoria de la descen-
tralizacién por region, segin nuestro punto de vista, es que ha sabi-
do destacar un aspecto que habia sido olvidado por quienes contem-
plan tan sélo el cardcter natural de la comunidad: el de considerar
al Municipio como formando parte de un todo, llamese reptiblica,
reino o de cualesquiera otro modo, jerdrquicamente organizado para
la mejor consecucién de los fines del Estado. En efecto, es indiscu-
tible, que si las partes que constituyen un organismo no obraran
armoénicamente, se perderia el equilibrio y la estabilidad del mismo,
e incluso llegaria a desaparecer. La moderna politica aconseja que
el Estado debe aprovechar todos los recursos que lo condicionan,
todas las fuerzas sociales que lo integran a fin de presentar un pa-
pel decoroso en el juego de las relaciones internacionales. El Mu-
nicipio constituye uno de los elementos que mds pujanza pueden
comunicar al Estado. Su organizacién general, en consecuencia,
puede ser obra del Estado, pero respetandolo, no conculcando su
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esencia, estimuldndolo a su progreso, cooperando con ¢l en su des-
envolvimiento integral y exigiendo a la vez del Municipio un mayor
esfuerzo en bien de los ciudadanos, a quienes deberd instruir en
todo caso en las labores civicas de la localidad, recordandoles a la
vez que Jaboran al lado de otras muchas comunidades semcjantes
de cuya unificacién se integra la patria,

Es comiin hoy dia, presenciar cdmo las entidades politicas na-
cionales emprenden obras de conjunto. El Municipio laborando al
lado de} Estado que pertenece, y la Federacién participando en la re-
solucién de los problemas locales de uno y otro, pero sin pretender ne-
negarles su verdadera personalidad porque caeria en un hondo des-
prestigio que mucho distarfa de confirmar el papel que como coordi-
nador de las actividades nacionales le corresponde; por eso no ne-
gamos que cl Estado tenga el derecho de orientar hasta cierto punto
las actividades de aquellas, a fin de que con un criterio que mire
de conjunto los problemas materiales o sociales, pueda evitar des-
perdicios inutiles de recursos humanos y econémicos que conforme
a una plancacién inteligente, anticipadamente establecida, se obtu-
viera de su inversion mejores resultados,

35.—Por ahora, tan sélo nos interesa destacar que frente a la
posicién filosofica que considera al Municipio en su génesis como una
espontinea creacién de la sociabilidad humana, se encuentra la que
sostiene que el Municipio, no es en esencia, sino tan sélo la forma
tipica de la descentralizacién administrativa por regién como una
total e indiscutible creacién del Estado. A ambas posturas ya nos
hemos referido con cierta amplitud.

36.—~Ahora bien, aparentemente existe una dilatada distancia
entre una y otra postura ideolégica y diriase que se rechazan por-
que sostienen una diferente fundamentacion filoséfica y politica
tanto en cuanto a su principio fundamental como en cuanto a su
desarrollo posterior. Sin embargo, nosotros pensamos conforme a
las corrientes de la moderna doctrina del Derecho Municipal,
que bien pudiera lograrse la armonizacién de ambas tendencias.

Ya hemos asentado anteriormente que el mérito indiscutible
de la tesis que considera al Municipio como una creacién de la ley
constitucional sometida a la direccién y vigilancia del Estado, en
cuanto que es una derivacion suya a través del régimen de descen-
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tralizacién administrativa, leva el mérito de que ha sabido des-
tacar un factor cominmente olvidado por quienes sostienen la po-
sicién contraria, o sea, que ha contemplado el aspecto dindmico
del Municipio en sus relaciones con el Estado. El Estado lo es el
todo —Ila sociedad perfecta—, el Municipio en cambio coadyuva e
que el Estado pueda sostener esta posicién de privilegio puesto que
le comunica su esfuerzo y su actividad, de ahi que el Estado no
pueda desconocer el factor Municipio y menos atin pretender su
desintegracién porque seria tanto como desconocer y rausar la des-
integracion de uno de sus mds importantes clementos constitutivos.
Ll Estado tan sdlo debe, reconocida la cualidad natural de la aso-
ciacién necesaria. orientar su actividad y su esfuerzo en el sentido
de la unidad no de la centralizacion de la actividad municipal.

Conforme a este orden de ideas, el organismo mayor requfere
de la presencia y actuaciéon de sus componentes. El organismo me-
dio ~—e¢l Municipio— requiere de la personalidad y de los recursos
dc aquél a fin de intercambiar por su conducto con otras asocia-
ciones semejantes, sin que por ello pierda su propia individualidad.
La personalidad del Municipio se afirmard mas mientras mayores
sean las relaciones de cooperacién y de intercambio cultural y espi-
ritual que mantenga con las entidades que estin por encima de ¢él
e incluso con el Estado mismo.

La subordinacién no es contraria al cardcter natural del Muni-
cipio, puesto que aquella se manifiesta en el terreno de la “jerar-
quia juridica”, es decir, de la necesidad juridica y politica que im-
pone la preeminencia del Estado con respecto a las entidades que cir-
cunscribe. El Estado se manifiesta preponderantemente en el juego

- de las relaciones internacionales, su mision es tanto para afuera como

para adentro; en tanto que el Municipio, como las entidades federali-
zadas, en virtud de que carecen de aquella personalidad mayor del
Estado, no les queda otro campo de accién en virtud del principio de
la “jerarquia juridica” al que forzosamente estan sometidos, que ve-
lar por el interés de sus localidades, sin pretender alcanzar categorias
que sdlo quedan bien si se relacionan con el Estado,

En otras palabras, no creemos que sea dificil comprender que
tanto el Estado, el Municipio y las demas entidades que la organi-
zacién politica y administrativa de un pais determinan, tales como
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a través del régimen de desceniralizacién administrativa, norméan-
dolo en todas sus manifestaciones.

Conforme a esta exposicién de ideas, el Estado reconocerd la
existencia natural del Municipio ——es decir, anterior a la ley— en
la forma en que reconoce la existencia de la familia, pero en virtud
del principio de “‘jerarquia juridica” podrd determinar, hecho ese
reconocimiento, los caracteres especificos de la comunidad munici-
pal, moldeindolos al peculiar régimen politico que haya adoptado
el Estado. En esta forma el Municipio confirmaria su propia y pe-
culiar personalidad juridica y moral, y sin caer en los extremos
de una absoluta desconexidn con la unidad total que es el Estado,
mantendra con éste las relaciones que aconseje la politica y el buen
gobierno, inspiradas en obtener el desenvolvimiento integral de las
comunidades y sus agrupados, Lo que la doctrina ha llamado con
el nombre de “awrtarquia”, al referirse a las relaciones que el Mu-
nicipio mantiene con el Estado; autarquia, que no debe confundirse
nm con la “autonomia”, que implica “que la entidad tiene en si
propia la norma de su accién”, ni menos aun con la “descentraliza-
dén”, que ya ha sido definida, en virtud de que la “autarquia”
*significa solamente “gobiernio propio con suficiencia de medios deniro
de su esfera de accion’, delimitada por una norma cualquiera que
ésta sea. Tiene un idéntico significado al “self government” de
los paises anglosajones, esto es, el de autogobierno, el de gobierno por
si mismo, el de gobierne propio.

0O como mads concretamente dice De la Garza, “en sus relacio-
nes con el Estado, éste debe guardar una actitud de reconocimiento
y de respeto hacia ¢l Municipio. No debe degradarlo, convirtiéndolo
en una simple rueda del engranaje de la méiquina central del Estado,
Tampoco debe absorberlo. En virtud de su naturaleza de comuni-
dad natural, que arranca de la innata sociabilidad del hombre, de su
prioridad en el orden del tiempo y en el orden de la razén, y sobre
todo, de su prioridad en el orden del ser, el Estado debe reconccer
su existencia, garantizar su funcionamiento y precisar su competen-
cia en relacién consigo mismo y con las otras comunidades”. (%)

64—De la Garza, Ob. cit., pig. 66.

76




CAPITULO V

EL MUNICIPIO COMO PODER SOCIAL

Como poder social el Municipio tiene y se insti-
tuye una personalidad social y moral al lado de la
juridica que la ley puede o no reconocerle,



Temario.—37. La naturaleza social del Municipio. Su posicién frente a la
ley.—38. La Funcion Educadora del Municipio. Participacién del ciudadano en
la vida civicn municipal.—39. Municipio frente a Democracia—40. Frustracién
de lo Demecracia Municipal Mexicana.—41, El Gobierno Municipal. a) El Pro-
blema Politico. b) El Problema Administrativo.

37.—La sociedad politicamente organizada constituye un ente
complejo: el Estado. El Estado tiene poder de mando, de decisién,
de disciplina, etc. constituyendo el mas amplio de los poderes so-
ciales tanto por sus elementos intrinsecos como por sus fines y re-
sultados. Pero el Estado, hemos dicho, circunscribe por su propia
naturaleza integradora, un conjunto de organismos menores cuya
presencia se manifiesta en todas las actividades de la vida comim
y que a su vez son también verdaderos poderes sociales, si bien con
una personalidad mas limitada que la del Estado.

El Municipto por su génesis y finalidades, se caracteriza como
el mas constante de los poderes sociales, precisamente porque su
fin especifico con ser tan amplio —la realizacién del “bien comin”
de sus componentes— establece vinculos que forzosamente estrechan
en constante relacién a todos los individuos que quedan comprendi-
dos en su localidad puesto que ninguno de ellos podria vivir civili-
zedamente si tratara de situarse al margen de la comunidad.

El Municipio es un poder social, considera Castorena, como lo
son también para él otras asociaciones mercantiles, civiles, asociacio-
nes de beneficiencia, cientificas, educativas, deportivas, recreativas
y ain otras ignoradas, pero que a pesar de ello no pueden ser menos
que un poder social, “ya que ligados los hombres que las componen
por una aspiracién comun, le dan por ello su expontaneidad, su
poder, y hacen de clla una personalidad aparte, cuya fisonomia
dominante es precisamente esa aspiracion que la cred”. (%)

65.—Castorena. Ob, cit.,, pag. 12,

79



Comeo poder social el Municipio tiene y se instituye una perso-
nalidad social y moral al lado de la juridica que la ley puede o no
reconocerle. Es decir, la realidad sociolégica del Municipio se im-
pondria a pesar de que la ley se obstinara en desconocerle perso-
nalidad; su personalidad moral se haria patente en todo momento,
en virtud de que los vinculos espirituales y de todo orden que atan
a las familias solidarinmente dentro de la  comunidad, aflorarian
por encima de toda consideracion juridica, e incluso Hegarian a im-
poner la urgencia del reconocimiento de su personalidad juridica
puesto que determinan en un grado considerable los derroteros
de la sociedad. Este proceso socioldgico encuentra su confirmacién
tanto en la historia general como en la patria,

38.—Hemos dicho que el Municipio como poder social se impo-
ne en todas las determinaciones de la actividad individual, porque
comprendiendo al individuo en su integridad —en razén de ser una
forma de la sociabilidad mas perfecta que la familiar—, aspira a
desenvolverlo en todas sus manifestaciones, Una de sus més im-.
portantes funciones la ejercita precisamente en el terreno de la
educacién.

En efecto, el hombre que se asoma a la vida civica municipal,
hasta cierto punto deja de formar parte de la familia porque la vi-
da de la comunidad, en virtud del constante intercambio que en
ella se suscita, lo obliga a que renuncie en parte a aquella y le de-
dique su trabajo, su esfuerzo, su dinamismo. El comercio, la cul-
tura, la religién y todas las demds actitudes del pensamiento se ma-
nifiestan en el seno de la comunidad, y el hombre mientras mas ci-
vilizado reconoce mejor su obligacion de sostener una constante coo-
peraciéon con sus semejanies. Este es propiamente el atributo es-
cncial del hombre sociable. Es entonces, también, cuando se per-
cata de que la comunidad le ofrece por la mayor amplitud de sus
recursos morales y materiales, mejores perspectivas para su desen-
volvimiento integral, sintiéndose por ello obligado en justa recipro-
cidad con la comunidad que le participa de sus beneficios, a mirar
por el bien de s ; semejantes, fuera de la familia, puesto que si
en ésta lo atan los vinculos de la-sangre, en la comunidad siente el
palpitar de los sentimientos mis caros que conforman a la patria.

La labor educadora del Municipio, es pues, de todos respectos,
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una de las mds importantes funciones que realiza, porque diriase
que instruye a los hombres —que por naturaleza son seres sotia-
bles—, en el arte de la sociabilidad, al obligarlos a compartir en
el seno de la agrupacion de familias, las mismas inquietudes y los
mismos deseos de progreso material y desenvolvimiento espiritual.

Ahora bien, cuando el ciudadano ha logrado captar la impor-
tancia que tiene el hecho de pertener a un organismo de esa na-

turaleza, entonces lucha por su propia iniciativa —porque se com-

penetra de la importancia de su actuaciéon—, para que se conserven
inalterables las instituciones que ha heredado de sus mayores; lucha
porque la tradicién de sentimientos e ideas que unifican a los miem-
bros de la comunidad permanezcan en su purcza secular y entonces
también siente la necesidad de que sus representantes en el gobierno
del Municipio sean los mas eficientes ciudadanos, puesto que sélo

asi obtendrd la garantia absoluta de la permanencia de aquellos
valores.

Por eso los pueblos mientras mas civilizados o mientras mayor
sea su tradiciéon democritica —que es la actitud politica que mejor
permite el verdadero desenvolvimiento de la personalidad indivi-
dual—, lucharin con mayor animosidad por una constante depu-
racién de los elementos representantivos de la municipalidad. La
historia del municipalismo de los pueblos anglosajones esta pla-
gada de estos ejemplos, al grado de que hoy dia, la organizacién
municipal que sustentan es prototipo de las mas eficientes y efica-
ces del mundo, porque el ciudadano —verdadero ciudadano en toda
la extensién de la palabra—, mantiene una activa vida civica
municipal, politica y socialmente considerada.

Si es de desearse en México, que en este sentido se encuentra
al mismo nivel que los pueblos menos evolucionados municipalmente
del mundo, que su poblacién adquiera una verdadera educacién ci-
vica, terreno en el que nos encontramos sumamente atrasados, tan-
to por nuestra incultura como por la inmoralidad politica que dia
a dia se reafirma en lugar de tender a desaparecer, debera empren-
derse una completa labor de educacién ciudadana, para que con el
tiempo el espiritu de la verdadera lucha politica se desarrolle, y el
valor civico, que es una de las mas poderosas armas con que cuen-
tan los pueblos politicamente evolucionados, sea el factor decisivo
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en la integracidn, primero, de los gobiernos municipales y en el
plantcamiento, estudio y resclucidn, después, de los problemas que
afecten a las localidades. A nuestro entender, la escuela primaria,
deberia ser la primera expositora de lo que significa cl llegar a ser
ciudadano, para que el nifio —ciudadano en ciernes— vaya ente-
randose, a la manera como se cducaba en las antiguas democracias
u la juventud, lo que significa el pertenecer a una colectividad y lo
gue significa ¢l tener derecho a participar desde todos los puntos
de vista en la vida municipal, y no como generalmente sucede, por
esta falta de educacidn, el hombre mexicano cuando ha alcanzado
su mayoria de edad vé con justificada desconfianza toda labor que
se relacione con el gobierno de la ciundad y procura, a fin de conser-
var su prestigio personal, permanecer al margen de toda posible
actividad politica,

39.—El Municipio, afirmamos, puede alcanzar su mayor es-
plendor dentro de una organizaciéon democratica por encima de cua-
lesquier otro régimen politico. Si bien es cierto que histéricamente
se puede presentar dentro de cualesquier forma de gobierno, la re-
cia tradicidn municipal de los pueblos que se han destacado sobre-
manera en este sentido, confirma que cuando la libertad individual
¥y colectiva de los hombres se puede manifestar sin cortapisas de nin-
guna naturaleza, entonces el desarrollo de la comunidad es pleno
y alcanza cimas de apogeo pocas veces igualadas, como en el caso
de los municipios espafioles que se formaron a raiz de la reconquista
territorial de la peninsula.

La democracia es el sistema politico que mayores rendimientos
puede ofrecer en el progreso de los pueblos, porque mantiene y des-
pierta una constante actitud de cooperacién humana. El hombre
sintiéndose su propio gobernante, discute al lado de los demas los
negocios publicos y fundamenta sus opiniones, —que pueden libre-
mente externarse—, no sélo en el interés particularista que lo bene-
ficia, sino en la méas amplia consideracién’y respeto a los problemas
que afrontan sus semejantes. Por eso creemos que en la comunidad
municipal, si el ciudadano, si el vecino, siente que el poder de auto-
determinarse es el principio rector del orden social y politico de su
comunidad, mantendrd su espiritu siempre alerta en busca de las
mas adecuadas soluciones a los problemas que se crean en el seno
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de la agrupacidn, porque comprendera que su opinién, si es la me-
jor, puede ser tomada en cuenta,

Ya anotabamos en anteriores parrafos, cémo el esplendor del
municipalismo espanol alcanzd sus mayores alturas, precisamente
cuando desligados del poder de los reyes los habitantes de las villas
y aldeas como consecuencia de Ia lucha que por la reconquista del
territorio se habia emprendido en contra de los moros, se atuvieron
a sus propios recursos humanos y en un limpio sistema de vida
democritica discutian libremente sobre su destino sin el temor de
la vigilancia centralista de los regimenes mondrquicos; y sefialdbamos
tambicén cémo cuando el poder real volvid a consolidarse, nuevamen-
te el Municipio que tan recia tradicidn se habia forjado, volvié a
caer bajo la ominosa centralizacién al perder su principio rector
democritico.

Y ni para qué sefialar el ejemplo clisico por todos conocido de
Grecia —la Ciudad-Estado—, quien marco el principio de la tradi-
cién democrdtica dentro de la vida de la ciudad; la que sin haber
alcanzado las magnitudes politicas del imperialismo romano, sin em-
bargo nos legd el caudal mas fecundo de la cultura universal que
valoran todos los pucblos, cultura que broté y se desenvolvié en
el seno de la comunidad municipal.

40.—Después de haber hecho a grandes rasgos el andlisis de
las ideas que hemos considerado bajo el rubro de Municipio frente
a Democracia, creemos oportuno hacer referencia dentro de la bre-
vedad que este trabajo exige, a ese raro fenémeno que se conoce te-
merariamente como “democracia municipal mexicana”, que sélo de
nombre existe, porque hasta hoy muchisimos factores sociales, poli-
ticos, econdmicos se han confabulado para desterrarla de nuestro
medio. Es doloroso observar, cémo en nuestros dias, y a pesar de
que el nivel cultural del mexicano como quiera que sea se ha elevado,
primordialmente porque su libertad de pensamiento le permite co-
nocer las multiples corrientes ideolégicas que de todos los rumbos
nos legan, lo que indudablemente despierta su inteligencia e in-
cluso le forja un criterio, sin embargo, el cindadano mexicano ne
ha podido consolidar ni siquiera una elemental cultura civica —co-
mo verdadero comportamiento del cindadano—, siendo facil presa
de los medios de propaganda puestos al servicio de determinados ele-
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mentos no identificados con el espiritu de la comunidad, y que no
sienten, por su exotismo, ni sus angustias, ni sus inquietudes, ni
se esfuerzan, ni nunca se esferzarin por mentenerse vinculados
a las poblaciones que pretenden representar.

En otras palabras, a pesar de que el nivel cultural del mexicano
mantiene una constante linca ascendente, por lo menos en grandes
nicleos de la poblacidn, el “caciquismo” como férmula ordinaria
de vida municipal se mantiene en todo su apogeo. Aun en las ciu-
dades més importantes de la Reptiblica —ya que esto sucede no
solo en los centros rurales— sus pobladores, generalmente progre-
sistas, no encuentran apoyo a sus esfuerzos por parte de las autori-
dades municipales, que aprovechan invariablemente la situacién de
privilegio que guardan para hacer “uso” del poder y cometer en
su nombre toda clase de inmoralidades, respaldando a la vez, las
torpezas que cometen sus subordinados o parientes, de quienes no
puede esperarse otra linea de conducta, en virtud de que son como
aquellas de la misma procedencia impopular.

Es facil comprobar también, que cuando es llegado el momen-
to- de efectuar cambios de los representantes de los municipios en
cualesquicr parte de Ja Republica, se produce un despertar transi-
torio del espiritu civico de los ciudadanos, que inclusive llega a pro-
vocar en no pocos casos verdaderos tumultos que causan inquietud
& los gobiernos locales y de la federacidn, por la espontaneidad del
movimiento y la facilidad con que arrastra y se comunica a los sec-
tores organizados de la poblacién. Sin embargo, en cuanto pasa este
momento de positiva efervecencia, quedan en sus puestos las auto-
ridades municipales que se han querido imponer, y el comporta-
miento de los ciudadanos a partir de entonces es de clara y mani-
fiesta tolerancia. Hemos tenido experiencias valiosas en las que la
poblacién ha resistido con un espiritu todo heroismo, la tendencia
imposicionista déndose el caso de existir dos autoridades municipa-
les dentro de un mismo Municipio, pero triunfando finalmente el re-
conocido “oficialmente”, después de practicada una “investigacién”
por las autoridades federales. A partir de entonces, solamente la
prensa —cuando es honesta—, a la que con toda certeza se ha lla-
mado el cuarto poder por la influencia manifiesta que ejerce sobre
la poblacién, y algunos organismos mds o menos identificados sos-
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tienen una lucha constante en contra de esas autoridades impopu-
lares, tratando de atemperar los males que frccuentemente causan
con las medidas inadecuadas que suelen tomar, en virtud de que
el grueso de la poblacidn, acaba por aceptar, condoliéndose, la triste
situacién,

Desde luego que todos estos ejemplos en que el espiritu civico
se manifiesta en su integridad, van formando, van constituyendo,
un serio y magnifico antecedente hacia la educacién del hombre co-
mo ciudadano, el que poco a poco ira exigiendo que la administracién
de los intereses piiblicos quede en manos honestas tanto por su elec-
¢ién como por el propio desempefio de sus funciones. La frustracién
de la democracia municipal mexicana, se debe, insistimos a la ca-
rencia de cultura civica, y es deber por lo tanto de las autoridades
estatales y federales impartirla profusa y regularmente en los cen-
tros de ensefanza, a fin de evitar el triste especticulo de que sean
los partidos politicos quienes a \ltima hora y por medio de magna-
voces que recorren las calles, vayan recordando al ciudadano cuales
son sus deberes y sus derechos como tal y la forma como debe
hacerlos valer y cjercitar.

Y para rubricar este punto que venimos desarrollando con
espiritu critico pero con animo fervientemente constructivo, nada
mejor que recordar el que ciertamente se diga ‘“que en nombre
de la democracia se han cometido abusos incalificables”. La demo-
cracia como afirmaba Aristételes, puede tener sus desvios, sus abu-
sos, sus degencraciones. Pero es entonces cuando deja de ser demo-
cracia y se convierte en demagogia. Es a ella, a la demagogia, y
no a la democracia a la que hemos de imputar, y con toda razén,
¢l fracaso de los gobiernos municipales.

41.—El gobierno de la ciudad plantea un doble problema: a)
el de la eleccion o nombramiento de los funcionarios publicos, o
problema “politico”, y b) el del funcionamiento y atencién de los
servicios publico-municipales o problema “administra:ivo”.

a) Dentro del primero habria que discutirse cudl puede ser
el mejor sistema de gobierno municipal de entre los que la doctri-
na se ha encargado de desbrozar ampliamente: gobierno municipal
por alcalde y concejo, gobierno municipal por comisién y gobierno
municipal por gerente. No siendo nuestra intencién entrar al es-
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tudio profundo de estas formas de organizacién politica municipal,
nos conformamos con dar una breve nocién de cada una de ellas.

El gobierno municipal por alcalde y un concejo o un cabildo,
es el régimen que tradicionalmente se ha conocido y practicado
en México, los Istados Unidos, Espana y otros muchos paises. Den-
tro de ¢él, el alcalde asume los mayores poderes de decisién y de
mando (el “Strong Mayor Plan” de los Estados Unidos) frente al
concejo que desempena una funcién meramente consultiva y de
aprobacion a las iniciativas del alcalde. En todo momento se deja
sentir la personalidad de éste por la concentracién de poderes que
asume.

El gobierno municipal por comisién tuvo sus origenes en los
Estados Unidos y fué el resultado de una protesta general surjida
en contra de las antiguas praicticas del gobierno municipal que en
cierta época de su actuacidn degeneré en serias inmoralidades pu-
blicas. En lugar del “Mayor”, o alcalde —diriamos nosotros—, se
crea un 6rgano colegiado, compuesto de cinco miembros, tres de ellos
nombrados por el gobernador y dos electos en piiblica eleccién. La
diferencia que guarda con el sistema anterior, estd en que si bien
se nombra un Mayor-Presidente, éste no asume los poderes del al-
calde ordinario, sino que su papel se constrifie a presidir las reunio-
nes de todos los miembros de la comisién, percibiendo por ello un
salario mas clevado. Cada uno de los miembros de la comisién tenia
a su cargo la direccién de un departamento administrative especial,
gue abarcaban en su conjunto la totalidad de las funciones muni-
cipales.

Finalmente, el gobierno municipal por gerente, conocido lam-
hién con el nombre de “Manager-Plan”, constituye la mds reciente
experiencia norteamericana para obtener un gobierno eficaz, pero
edificado sobre bases democraticas. Este sistema que fué ideado
por un connotado hombre de negocios de Dayton, del Estado -de
Ohio, asume perfiles andlogos a los de las modernas empresas o
compaiiias mercantiles. Se supone que la comisién fuera como el
consejo de directores de una empresa, Los accionistas vendrian a
ser los votantes. El gerente viene a ser quien realice la gestion prac-
tica de los acuerdos de la comisiéon. En el fondo no es sino voiver
a la restauracién de la separacion de poderes, puesto que el réginien
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por comisién fué incapaz en la pratica para realizar “el divorcio es-
perado entre la politica y la administracién, que tan wrgentemente
se apuntaba™. )

b) Para el desarrollo de lo que venimos considerando como
problema propiamente de caricter “administrativo” de la ciudad,
puesto que se refiere a la prestacion de los servicios piblico-muni-
cipales, nos sirve de guia la sentencia de un autor norteamericano,
Rian, que dice: “Donde se quicra habilidad se debe nombrar; donde
se quiera representacién se necesita eleccion™. (") Sentencia que
De la Garza se encarga de desarrollar al decir que “De acuerdo
con esta teoria, sélo los puestos que son politicos, en el sentido es-
tricto de la palabra, sélo los que pueden imprimir determinada orien-
tacién a la vida de Ja ciudad deben ser ocupados por- funcionarios
electos popularmente, porque son los representantes del pucblo.
Pero la mayor parte de sus funcionarios, —el ingeniero de la ciudad,
los jefes de policia, los agentes de sanidad— que no determinan
sino llevan a cabo la politica que se les senala, cuyo trabajo requiere
unicamente eficiencia, deben ser designados para desempeiar sus
cargos mediante nombramientos”. (%)

La diferencia es pues notable. Significa que los servicios pu-
blico-municipales deben ser atendidos con criterio administrativo
y no politico, significa que la direccién y responsabilidad de los
mismos se deben dejar a las mejores manos, y para ello hay que
recurTir a quienes por sus conocimientos técnicos y preparacion ge-
neral estan en aptitud de avocarse a la resolucién de los problemas
de la comunidad.

La moderna politica municipal aconseja que todos los aspectos
de la vida urbana deben ser atendidos. Parques y jardines, merca-
dos, servicios de transporte interior, servicios sanitarios, beneficien-
cia publica, luz eléctrica, concesiones de gas y otras muchas seme-
jantes, etc., para no mencionar sino a unos cuantos, deben ser ob-
jeto de una cuidadosa reglamentacién para que su eficiencia como
servicios publices, sea un hecho, ya que de otro modo se correria
el riesgo de que la comunidad se disgregara en virtud de que pre-

66.— Rian. Citado por De la Garza. Ob, cit., pag. 109,
67.— De la Garza. Ob, cit, pég. 109.
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cisamente se ha formado para satisfacer entre otras, este tipo de ne-
cesidades.

Cuando una municipalidad pueda tener entre sus elementos
técnico-directivos a verdaderos especialistas en sus materias, que ha-
gan de su actividad una profesién, cuyo trabajo sea & la vez bien
remunerado, el progreso y desenvolvimiento de la misma sera una

consecuencia natural de la inteligente planificacién del gobxemo
de la ciudad.
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CAPITULO VI

EL PERFIL ACTUAL DEL MUNICIPIO EN MEXICO.
CONCLUSION.

La historia de la libertad del hombre es-la historia
de la libertad municipal.



Temario.—42. Génesis del Articulo 115 de la Constitucién Politica de 1917.
El principio de la emancipacién econémica como base de la autonomia politica.—
43, La realidad municipal a partir de 1917.-—4+ Dualidad sociolégica de esta

realidad que es urgente resolver.—45. CONCLUSION. Confirmacién del Régi-
men Municipal como base de la organizacidn politica y administrativa de los
Estados.—406. Insistencia sobre la difusion de la educacion civica,

42.—Cuando en el seno del Constituyente Queretano de 1917
se discutié el articulo 115 del Proyecto de Constitucién elaborado
por Don Venustiano Carranza, no se presenté discrepancia alguna
en su parte fundamental, porque el espiritu revolucionario de los
diputados coincidia en la emancipacién municipal otorgindole la
mas amplia autonomia. Pero cuando se pretendi6 establecer la rela-
cién que existe entre la autonomia politica y la base econémica sobre
la que aquella debiera descansar, surgieron entonces dos puntos, mo-
tivo de profundas y meditadas discusiones, que conformaban el es-
queleto del articulo citado en su fraccién segunda: primero, estable-
cimiento de las bases para la determinacién del modo como la ha-
cienda municipal se arbitrara de recursos consideradas las relaciones
entre los Poderes del Estado y el Municipio, y segundo, quién ha-
bria de resolver los conflictos que por cuestiones hacendarias sur-
gieran entre estas entidades. (%)

68.—E1 articulo del proyecto que se puso a discusion la tarde del miércoles 24
de Enero, decia textualmente en sus primeras tres fracciones: “Articulo
115.—Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobicrno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién te-
rritorial y de su organizacién politice y administrativa el municipio libre,
conforme a las tres bases siguientes:

[._.Cada municipio seri administrado por un ayuntamienty de eleccién popular  directa,
y no habri ninguns autoridad intermedia entre éste y ¢l gobierno del Estado.

II.__Los municipios administrardn libremente su hacienda, recaudarin todos los impucstos
y ec tibuirdn 3 los gastos piblicos del Fatado en la porcion y término que seflala la legislatura
local. Los Ejecutivos podedn nombrar inspectores para el efecto de percibir la parte que corres-
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Para la resolucién del primer problema, se suscitaron las mas
apasionantes discusiones salpicadas todas del espiritu eminentemente
patriota que alentaba a los diputados, quienes veian en la autono-
mia municipal, uno de los méas avanzados principios del México re-
volucionario al lado de los sustentados en los articulos 27 y 123 de
la Constitucién.

“Si damos por un lado la libertad politica, decia el diputado
Jara a nombre de la comisién que sostenia la plena autonomia ha-
cendaria del Municipio, si alardeamos de que nos ha amparado
una revolucién social y que bajo este amparo se ha conseguido una
libertad de tanta importancia y se ha devuelto al Municipio lo que
por tantos afios se le habia arrebatado, seamos consecuentes con
nuestras ideas, no demos libertad por una parte y la restrinjamos
por la otra; no demos libertad politica y restrinjamos hasta lo 1l-
timo la libertad econdémica, porque entonces la primera no podra
ser efectiva, quedara simplemente consignada en nuestra carta mag-
na con un bello capitulo y no se le llevard a la practica, porque
los Municipios no podrin disponer de un solo centavo para su
desarrollo, sin tener antes el pleno consentimiento del gobierno del
Istado”. (**) Conforme a este mismo orden de ideas, otro de
los més caracterizados defensores de este principio, el representante
Andrade, agregaba que “Es indudable, que todos nuestros esfuerzos
en pro de la libertad, que todas nuestras aspiraciones y todos nues-
tros sacrificios para constituir la autonomia del pueblo serian sue-
fios vanos, fracasarian de una manera completa si no tuvieran la
base esencial de todas las libertades, que es la base econdmica”. ()

La defensa de este principio se confundié a momentos con el
problema que planteaba la miseria de los maestros de escuela,
verdaderos ‘“‘parias’ dentro de la vida municipal para quienes se
exigia una mejor consideracién social, pero justificable si se con-

ponda al Eetado y para vigilar la contabilidad de cada municipio. Los conflictos hacendatarios
entre ¢l municipio y los Podeses de un Eastado los resolverd la Corte Suprema de Justicia de la
Nacién en Jos términos que establezca la ley.

teaa! II.—Los municipios eeotarin investidos de personalidad juridica para todos los efectos
egales,

69.- Historia de la Constitucién de 1917, Félix F. Palavicini. México. 1938.
Phgs. 506-7.

70.— ldem, pég. 517,
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sidera que el pavoroso problema social que pretendian resolver los
representantes de la nacién en el seno del Constituyente, afloraba
en cada capitulo discutido, en cada frase, en cada palabra pronun-
ciada, porque el alma del pueblo que tantas angustias habia afron-
tado hasta entonces, mantenia firmces esperanzas de obtener su libe-
ralidad de aquella asamblea que alcanzé perfiles universales por
lo avanzado de sus principios. Esto explica la actitud gallarda de
muchos diputados que concurrieron al Congreso no con el fin de
aprobar sencillamente el proyecto de Don Venustiano Carranza por
respeto o temor a su persona, sino con el d4nimo de penetrar en la
verdadera raiz del desequilibrio social que padecia la nacién y pro-
poner en consecuencia la mejor forma de resolverlo, El diputado
Andrade que tuvo una brillante actuacién en este debate destacaba
en n clarisimo momento de su discurrir la médula del desajuste
social a que nos hemos referido, en los siguientes conceptos: “. . .de-
bemos precisamente dar a los Municipios la libertad econémica para
que puedan retribuir de una manera debida a los maestros de escue-
la y asi abrimos un gran horizonte a la nueva generacién, a la ju-
ventud, para que vea que se le estimula y que tiene un sueldo
si no muy alto, al menos que le baste para las necesidades de la
vida; porque ¢quién de los jovenes va a dedicarse a esa profesién
cuando econdmicamente gana mas un peén que un -maestro?. . .

La discusién en fin, de la rediccién que debia darse a la ci-
tada fraccion segunda del articulo 115, alteré en no pocos momentos
los 4nimos de los representantes, quienes en los primeros debates
no pudieron encontrar una férmula que se adecuara a la genera-
lidad de sus inquietudes,

Por lo que respecta al segundo problema planteado, o sea, qué
autoridad o qué cuerpo seria el competente para conocer de los con-
flictos hacendarios que surgieran entre el Municipio y los poderes
de los Estados, se sostenia, conforme al proyecto de la comisién,
que la competencia debia otorgarse a la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién, lo que no era de las enteras simpatias de algunos
diputados quienes veian en csta idea el peligro de que se creara
un fuerte poder centralizador que tuviera como epicentro a la Su-
prema Corte en vista de que todos los problemas que surgieran en-
tre aquellas entidades en materia econémica, que arrastran por su
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propia naturaleza todos los demads aspectos de la vida municipal,

quedarian encomendados a la resolucién que les diera aquel alto
cuerpo colegiado.

*¢Por qué no resuelve la Legislatura local o el Supremo Tribu-
nal de Justicia del Estado? —se preguntaba el representante Medi-
ia al intervenir en apoyo de la primera idea, dentro de la discu-
sién del problema que apuntabamos—, para responderse inmediata-
mente despucs, “Porque hemos conceptuado que entre los tres po-
deres del Estado hay una especie de solidaridad, y si es un Muni-
cipio el que estd en lucha con un poder del Estado, seguramente que
los otros poderes se encuentran interesados, aunque no fuera més
que por un espiritu de corporacidn, y de esta manera, tal vez el
Municipio no podria alcanzar justicia que es lo que nos proponemos.
Por esta razén, seniores diputados, hemos querido que sea la Suprema
Corte de Justicia, como un alto cuerpo desinteresado, el que resuelva
las cuestiones hacendarias...” (™)

En suma, a través de un bondadoso esfuerzo por considerar las
mas dificiles sutilezas de la autonomia municipal en puerta, el ana-
lisis de las implicaciones que una u otra forma de redaccién del ar-
ticulo podrian tener en su aplicacién prictica, fueron tocadas por
los diputados constituyentes, que como hemos dicho, coincidian en
el tema central: la autonomia municipal con base en su emancipa-
cién econdmica deberia establecerse a como diera lugar, porque ei
principio de la libertad municipal era el reflejo de una de las mis
entrahables palpitaciones del alma nacional, que acababa apenas
de salir de la triste experiencia de los “jefes politicos”, condenados
por la tradicién y el espiritu libertario del pueblo mexicano.

Finalmente, y en virtud de que a pesar de todos los esfuerzos
para encontrar una férmula que armonizara la disparidad de crite-
rios, disparidad que se reflejaba tan sélo en “las cuestiones de de-
talle”, como atinadamente observaba el diputado Medina, se opté
por la redaccién que propuso el representante Gerzayn Ugarte por
encima del dictamen de la comisién y del voto particular que un
pequeiio grupo habia intentado sostener, quedando, en consecuencia,
aprobado por ochenta y ocho votos por la afirmativa y sesenta y

e

71.—Historia de la Constituciéon de 1917, Pég. 527.
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dos por la negativa, conforme a los siguientes términos: *“Los mu-
nicipios administrarén libremente su hacienda, la cual se formara
de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los Estados, y
que, en todo caso, seran las suficientes para atender a sus necesida-

1 11

des

43.—La irrealidad del Municipio Mexicano a partir del afo
de 1917 a pesar de los grandes esfuerzos realizados por el legislador
constituyente para instituirlo, ha desatado en su contra las mas
duras criticas tanto politicas como ideoldgicas; pero en general, ha
sido sefialada por destacados juristas mexicanos, la imposibilidad
de sostener el principio de la autonomia municipal que quedé plan-
teado en e] articulo 115 de la Carta Magna sancionada en Querétaro
con el desarrollo insuficiente e inadecuado que se dié a éste, pri-
mordialmente porque la precipitacién de su discusién y la urgencia
por aprobarlo a pesar de que no era del agrado de los representantes,
no dieron oportunidad para que la obra fuera mas perfecta.

La triste experiencia municipal que México ha sobrellevado
tclerantemente desde entonces, gira alrededor de un principio co-
mum: las entidades federativas por conducto de su poder ejecutivo
dominan todos los aspectos de la actividad municipal y los ciudada-
nos no juegan otro papel que el de simples contribuyentes, sin
posibilidad de que sus problemas sean atendidos ni siquiera con una
relativa eficiencia. Y en efecto, la eficiencia y la eficacia son
cualidades que se encuentran penosamente reitidas con la presta-
cién de los servicios publico-municipales, los que sin la intervencién
de la iniciativa privada, pricticamente serian nulos. En otras pala-
bras, los presidentes municipales, vienen a ser en la realidad poli-
tica nacional, simples “delegados”, encargados y responsabilizados
de cumplir en sus respectivas localidades las instrucciones que giran
los gobernadores, quienes ante el asombro de los vecinos, los quitan
y ponen a su antojo. El Municipio en México ha degenerado al grado
de ser simple apéndice de la actividad estatal.

jCuén lejos estaba el legislador de 17 de intuir que el peligro
que trataba de alejar —evitar que los Municipios fuesen a quedar
absorbidos y subordinados por el autoritarismo de las entidades fede-
rativas— llegara a ser con el tiempo el contenido practico de su dis-
cutidisimo articulo 115 Constitucional!
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44.—Nos cncontramos entonces frente a una dualidad sociolo-
gica y politica que es urgente resolver: o el sistema municipal como
base de la organizacién politica y administrativa no es la forma
adecuada para su integracién orgdnica, porque representa una cons-
truccién artificiosa de la ley contraria a la tradicién y a la psicologia
cel pueblo mexicano, o bien, y en virtud del principio contrario,
sc¢ hace indispensable la inmediata reforma del articulo 115 Cons-
titucional a fin de fijar de ahora en adelante y con toda precision
las bases a que debe condicionarse la municipalizacién nacional, to-
mando en cuenta la triste experiencia que a partir de 1917 hemos
venido padeciendo hasta nuestros dias,

CONCLUSION

45.—El criterio de los mas destacados juristas y pensadores
mexicanos que se han ocupado sistemiticamente de este gravisimo
problema, concuerda fielmente con la ultima postura que hemos
sefalado y a la que nosotros nos adherimos totalmente: el MUHICIPIO
es la forma que se adapta mejor que ninguna otra a la organizacién
politica y administrativa de los Estados y por lo tanto de la Nacién
Mexicana, porque representando una forma espontanea de la sociabi-
lidad que no puede desconocerse ni por su realidad sociolégica ni por
su fundamentacién filoséfica, tiene tras de si una estela histérica de
muchos siglos de tradicién, que entranablemente ha arraigado en
la conciencia y en el dénimo del pueblo mexicano, confirmandolo
plenamente.

46.—Lo que se hace de urgente necesidad a la fecha, aparte
de gestionar la inmediata reforma del articulo constitucional que lo
determina en forma tan insuficiente, al grado de que leva en si
mismo el principio de su imposibilidad practica como régimen autd-
nomo, tarea que queda en manos de nuestros juristas y legisladores,
es emprender una tenaz campafia de educacién civica entre la po-
blacidn mexicana, campana que iniciada particularmente y con toda
profusién y regularidad en los centros primarios de ensefianza, vaya
ascendiendo gradualmente hasta alcanzar a los circulos elevados de
difusién de la cultura, con lo que, si no en forma inmediata por
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lo dificil que es lograr resultados pricticos en este sentido, si por
lo menos sentar las primeras bases para que dentro de dos o tres
generaciones, se logre alguna madurez del espiritu civico del ciu-
dadano mexicano. confirmando plenamente que también puede que-
dar a la altura de los que mas se han significado en este aspecto
dentro de Ja comunidad internacional de los pueblos civilizados.
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