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En el presente trabajo, del Municipio llevo a cabo un recorrido
histérico de la concepcién municipalista que va desde su naci -~
miento en la antiguedad, iniciando por Roma y Grecia, para con -
tinuar con su resurgimiento en la Edad Media, analizando su for-
ma de organizacién, para llegar asi a lo que fue el Municipio en
México,desde la llegada de los espafioles hasta nuestros dias.

Dentro de este trabajo se lleva a cabo el estudio del contenido -
de nuestra ley fundamental, con el objetive de sefalar los ante -
cedentes del articulo 115 Constitucional, para estar en condicio-
nes de llevar a cabo el estudio relacionado a sus reformas asi -
como de sus adiciones, ya que de conformidad con lo que esté arti
culo ordena los Estados adoptan para su régimen interior la for -
ma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo co-
mo base de su divisién territorial y de su organizacioén politica
y administrativa el Municipio Libre.

El articulo 115 Constitucional es determinante al sefalar que el -
Municipio Libre es en los Estados de la Federacién, una institu -
cidén politica primaria y una entidad de nivel ba&sico en la que se-
ejercita el sufragio popular, adémas de que la reforma da nueva -
fuerza peolitica y econdémica al Municipio, que le va a permitir en-
este proceso de cambio, que se transfiera al Municipio la facultad
politica que debe tener frente a los habitantes de sus comunidades



En este estudio se hace un breve andlisis de las implicacicnes
juridico-administrativas, por las cuales el articulo 115 Cons-
titucional se ha visto afectado en relacién directa con el Muni
cipio debido entre otros factores,a la excesiva centralizacién
por parte del Estado, en donde ejerce sus potestades puiblicas -
de competencias compartidas con el Municipio y donde este ulti-
mo siempre presenta un balance desfavorable en el bloque de com
petencias compartidas, de contenido y finalidad distintas, re -
partidas a ambos entes, y en relacién a una misma materia y sec
tor de actividad.

Para hacer un andlisis politico, socioldgico y constitucional -
del Municipio, debe realizarce desde su vertiente histérica, ya
que el Municipio no es ni ha sido un producto légico.

En el presente trabajo que va desde la evolucién del Municipio
hasta nuestros dias, se encuentra que desde la Constitucién de
CAdiz hasta nuestra época actual, ya existian las bases juridi-
cas de éste importante articulo Constitucional, que para la vi-
da democritica de nuestro pais, significa, debido a qgue el Muni
cipio en la historia de México, es concebido antes del Estado -
‘Federal, con el establecimiento del Municipio de la Villa Rica
de la Veracruz, en el afo de 1519.

El Municipio constituye una institucién socio-politica de gran-
des dimensiones, por lo que es importante estudiar sus origenes
del mismo, en sus aspectos juridicos, politicos, socioldgicos y
constitucionales.



€C A P I T U L O 1

ANTECEDENTES DEL MUNICIPIO



1.~ INICIO DEL MUNICIPIO.

Para unos autores el Municipic nace en "Roma y que ha sido here
dada por los diversos paises como una férmula politica adecuada
para el gobierno de sus territorios dentro de una divisién te -
rritorial y politica. Esta divisién territorial y politica se -
da en agrupaciones de una menor o mayor complejidad social en -

territorios perfectamente delimitados." (1)

Para otros autores es: "Precisamente desde el Siglo VI antes de
Cristo en Grecia y en Roma se da la aparicién del municipio, co
mo asociacidén de vecindad, el hecho es claro; Clistenes realiza
la formacién de las cuatro tribus atenienses, las convierte en
10 y en vez de gque estén asociadas por consanguinidad, que era
el vinculo gentilicio desde la antigiedad tribal, las convierte
ya en tribus sedentarias citadinas, agrupadas por la vecindad.

Por primera vez en la historia aparece el municipio como asocia
cién de vecindad, ya no de orden gentilicio, ya no por consan -
guinidad, ya no por vinculos de parentesco, sino por vinculos -
civiles dentro de 1la ciudad y crea asi Clistenes el Demos o sea
el municipio Griego qgue aparece en el Siglo VI,

Igual reforma surge con Servio Tulio, en Roma, en el mismo si -
gle, y Servio Tulio, igual que Clistenes en Grecia, transforma
de 3 a 7 tribus las de Roma, rompe con los vinculos gentilicios
que antes, por consanguinidad unian a las tribus y las agrupa -
por domicilio o vecindad, dentro de la ciudad. Y aqui surge el
municipio romano".(2)

Por lo tanto, es completamente indiscutible el hecho histérico
de que el municipio desde sus origenes es la asociacion de ve -
cindad, la comunidad social de vecindad, asentada en un territo
torio y reconocida por el estado.

Esa es la naturaleza intrinseca del municipio.



2.- EL IMPERIO ROMANO Y EL MUNICIPIO.

Desde sus origenes, la institucién del Municipio ha estado indi
solublemente unida a los derechos civiles y politicos de los ha
bitantes de los pueblos confederados o sometidos a Roma. Los -
distintos pueblos de ltalia, que en el Siglo VI antes de Cristo
conformaban la Peninzula Italica, dentro de su estructura poli-
tica eran considerados frente a Roma como Municipios o Ciudades
confederadas que conservaban su dependencia, sin tener los de-
rechos de ciudadania, propios de los habitantes de Roma, que -
era el centro del poder politico. A partir de las Leyes Julia,
se otorgd el derecho de ciudadania a todos los pueblos de Ita -
lia, adquiriendo en consecuencia a partir de ésta ley el dere -
cho de Ciudades Romanas para todas las ciudades federadas y mu-
nicipios adscritos a Roma. A partir de ésta histdérica fecha el
término Municipio se aplica a todas aquellas ciudades que gozan
de autonomia y cuyos habitantes tienen Roma y ante las leyes
el derecho de ciudadania romana.

Prestigiados historiadores romanos sostienen que la palabra Mu-
nicipium, se ha tomado en dos diferentes sentidos: uno de carac
ter genérico, gque se refiere de gue toda ciudad de constitucidén
romana en Italia o en las provincias que se oponian a Roma; y -~
otro de carActer espécifico que se referia que para expresar la
condicién de derecho publico, una categoria especial de los ciu

dadanos italianos o provinciales.

Porcio Festo, procurador romano entre los afos 60-~62, quien go-
berné Palestina toma la palabra Municipium en el abstracto sen-
tido de una condicién de derecho piublico, en consecuencia, en -
relacién a la particular condicidén en que se encuentra una ve -
cindad en relacién al derecho de la ciudadania romana, Festo -

distingue tres categorias de Municipios:



PRIMERO. Esta primer categoria incluye a las personas que eran
originarios de poblados italianos y que cambiaron su domicilio
a Roma, sin ser ciudadanos romanos. Estos vecinos no son trata-
dos como extranjeros, ni tampoco estdn asimilados a los ciudada
nos romancs, y sin la facultad de participar ni en forma activa
ni pasiva en los comisios electorales o legislativos.

Por otra parte, estos vecinos residenciados en Roma prestan el
servicio militar en las legiones, de la misma manera que los ro
manos, estando también al igual que éstos obligados al pago de
los tributos. Para Festo, la primera de estas obligaciones con-
sistia en la necesidad de servir en las legiones, sin gque pudie
ran recibir dignidades por parte del gobierno de Roma.

Afirma Festo gue estas personas gue llegaban a Roma para fijar
ahi su domicilio, posteriormente se les otorgaba la ciudadania
romana, quedando, en consecuencia, asimilados a las condiciones
generales de todo ciudadano romano. (2)

SEGUNDO. Festo aplica la nocién de Municipium, la que compren-
dia a los italianos a cuya ciudad entera le habia sido concedi-

da la ciudadania romana.

En este caso, la condicién de derecho llamada Municipium se con
ferla no a los individuos, como sucedia en el primer caso, sino
a la colectividad, a una ciudad.

TERCERO. Esta categoria presentada por Festo, es la de los ita
lianos que habian llegado a la ciudadania romana. Se trataba -
de personas y no de ciudades enteras.



El Municipium significaba el status de las personas que adgui--
rian la ciudadania romana sin romper los lazos que los unia con
su ciudad de origen. Este caso es parecido con relacién al ante

rior - Primero.

Es precisamente de los ediles romanos donde surge el régimen e-
dilicio, ellos proclaman, al tomar posesién sus edictos, y de

ahl viene precisamente el edicto "aedilitium", que es el origen
del derecho municipal romanco, por primera vez codificado por -

Sexto Papyrio, en el Siglo VI antes de Cristo y que constituye

el origen del derecho municipal occidental. (2)

El municipio es una institucién muy antigua, de gran trascenden
cia histérica; ya gue tiene 26 siglos de existencia, la cual --
crea el Derecho Municipal, como un derecho tan antiguo como el
derecho civil; de una institucidn que connota el nacimiento de
la democracia en el mundo occidental, porque el municipio grie-
go se llamé "Demos” y de "Demos" viene la palabra democracia.
Porque demos gquiere decir pueblo, y cratos, autoridad. Es asi -
que el origen de la democracia viene del nacimiento del munici-
pio occidental, del demos griego. Como politica viene de la pro-
lis griega.

Por lo tanto, todo el nacimiento de nuestro derecho politico,de
nuestros derechos civiles, de nuestra organizaciédn vecinal, de
nuestra organizacion democrdatica, arrancan del nacimiento pro-
pio del municipio occidental.

El municipio es trasladado a Espafa durante la dominacién roma-
na, y en Espana se conjugaron tres corrientes fundamentales del
derecho municipal; el derecho romano, el derecho visigético, de
la dominacién visigdtica que implantd el Concilium, del ---



cual se deriva la palabra consejo municipal y del cual nace el con
sejo municipal como corporacién, y el derecho arabigo, el derecho
de los arabes, que durante su dominacién influyeron notablemente -
en la organizacién municipal de Espafa, al grado de que muchos de
los vocablos que usamos son &arabes, por ejemplo: el nombre de al-
calde, que viene de alcaldi, palabra &rabe, usado en Leén por pri-
mera vez en en Siglo XI y gue quiere decir jefe.

Tenemos ya conformado un municipio muy respetable que arranca de
Grecia y Roma, que es el origen de la democracia y que se trasplan
ta a Espafia, a través de tres corrientes fundamentales; la visigo-
tica, con el concilium, la romana, con el régimen edilicio, y 1la
arabe con el régimen de alcalde. Y ahi viene ya conformado el muni
cipio que después va a trasladarse a América de lo cual me ocuparé

posteriormente.
3.- LA EDAD MEDIA Y EL MUNICIPIO.

Una de las caracteristicas mas notables del resurgimiento del Muni
cipio en la Edad Media no s6lo fue la fidelidad que esta institu -
cidén guardsd con los singulares perfiles de la institucién romana,
sino que fundamentalmente el nucleo vecinal, urbano o rural, adqui
rié una extraordinaria consistencia.

Las comunidades adquirieron una poderosa autonomia politica, con-
servando sus propias caracteristicas de comunidad local pero inte-
gradas en una comunidad politica mas amplia., E1l fuero municipal,
expresaba la solucidén del problema del equilibrioc de poder gque to-
do régimen municipal entrafia. La consecucién y conservacién de un
permanente equilibrio del poder entre la autonomia municipal y su
dependencia a una organizacién politica mas amplia, ha sido una -
constante histérica dentro del proceso evolutivo de esta institu -
cién politica. Los fueros municipales contenian una serie de nor -
mas gue no eran la derivacién de una creacién arbitraria por parte
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pel Legislador, sino del destilado m&s puro de las inquietudes
y necesidades de la regién o territorio donde se encontraba a-
sentada la ciudad. En este sentido, el fuero municipal, al igu
al que nuestras actuales leyes municipales, constituian una au
téntica carta donde se consignaban una serie de derechos y nor
mas juridicas que derivaban con una perfecta légica juridica.
del derecho positivo vigente, en esa regién o territorio. Este
fuero trataba de consignar la mejor calidad de normas de dere-
cho tratando de que correspondieran a las inguietudes y reales
necesidades de la ciudad. Es necesario destacar gque en la Edad
Media el régimen municipal, y auin cuando se vela como una fér-
mula perfecta de equilibrio politico, lo cierto es que esta -
institucién no trataba de resolver un problema de equilibrio -
politico general, sino mas bien de cardcter concreto, singular
para cada comunidad. Este hecho nos demuestra que desde sus -
origenes,el municipio siempre ha tratado de resolver problemas
muy singulares y particulares. Ahora bien, si lo vemos en con-
junto, por supuesto gue si podemos afirmar que el régimen muni
cipal es una adecuada forma de mantener el equilibrio politico
entre la poderosa autonom{a lcocal y su sujecidén a una organiza
cién politica mads amplia, representativa y suficiente.

El razgo caracteristico de la organizacién municipal en 1la E -
dad Media es la particularidad y la diversidad, ya que cada --
ciudad adquiere aisladamente sus privilegios, recibe su consti
tucién peculiar y tiene su fisonomla propia. Lo anterior, for-
26 a que la estructura administrativa de los municipios estuvi
era muy condicionada por las atribuciones de los funcionarios
municipales, atribuciones que variaban frecuentemente segin --
las poblaciones.

Esta diversidad es una consecuencia obligada de una serie de -
factores absolutamente condicionantes y determinantes, tales -~
como la extensién territorial, la capacidad de desplazamiento
de los moradores de una ciudad, los factores econdmicos, geo -~
graficos, la fortaleza o debilidad politica del poder central.
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Tste fendmeno que fué muy caracteristico en la Edad Media ha
seguido siendo constante en el pleno Siglo XX. (2)

4.~ EL MUNICIPIO Y LA SOCIEDAD.

Una de las graves equivocaciones en que se ha incurrido al es-
tudiar la génesis y desarrollo del régimen municipal ha sido
el pensar que ésta institucién sea muchas veces determinada y
regulada por las disposiciones dictadas por el poder central,
es decir, la organizacién politica de la cual dependia el Muni
cipio. La realidad nos ha demostrado totalmente lo contrario;
la organizacién municipal siempre se ha producido de abajo ha~
cia arriba, es decir, que su nacimiento, perfeccionamiento y -
decadencia ha dependido de su propia comunidad local. Por esta
razén el municipio aparecé como una institucién de un conteni-
do socioldgico muy rico, pero de una variedad extremadamente -
andrquica. Esta real anarguia de la diversidad tan extrema de
un municipio entre otro, ha sido un fenémeno constante en toda
la historia municipal de todos los paises del mundo. Por ello,
tratar de solucionar el problema del municipio desde el simple
punto de vista de pretender una férmula igual para todos los
municipios, no es solamente una posicién ingenua, sino ademds,
revela un desconocimiento de la verdadera realidad del régimen
municipal como institucién, y del natural crecimiento de las

comunidades locales.

5.- EL MUNICIPIO Y LA DEMOCRACIA.

Antiguamente el gobierno de la ciudad radicaba en el consejo -
abierto, constituido por una asamblea general de vecinos que
se congregaba con el fin de tratar de resolver asuntos de intg
rés general.

Estd practica se suprimi¢ a medida que la poblacién crecia y -
que los problemas se hacian mas diffciles y complejos. Esta
complejidad se ha debido fundamentalmente al gran aumento de
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la poblacién, a los problemas del empleo, de la alimentacidn,

del transporte, de la necesidad de dotar a la comunidad de los
servicios minimos indispensables, y en fin, de una serie de -~
problemas que se han manifestado con mucha gravedad y dramatis
mo en la mayoria de los paises del mundo, la diversidad y gra-
vedad de esos problehas de las comunidades locales han impedi-
do gque los municipios sigan siendo, como fuerdn en un princi -
pio de la historia, auténticas comunidades en donde se practi-
caba la demScracia directa, y en donde se dirimian los proble-
mas municipales, por medio de ¢rganos de auténtica representa-
cién vecinal, como eran el Consejo Municipal o Ayuntamiento.

Si adem&s de estos factores que hemos mencionado y que determi
nan la inoperatividad real de una demdcracia directa, agrega -
mos otro tipo de problemas como es el de cardcter monopoliza -
dor del poder central, comprendemos de inmediato como el régi~
men municipal estd muy lejos de volver a alcanzar aquellos es-
tadios de demdcracia directa, que fuerdn caracteristicos de la
Edad Media. '

La propia naturaleza politica del Municipio es alge que no se
adecla a las formas mondrquicas del poder, y mucho menos a los
gobiernos centrales arbitrarios y despséticos y también a agque-
llas demécracias excesivamente centralizadas.

Existe una real incompatibilidad entre el Municipio como forma
natural de autonomia local y propia representacién, coexistien
do con un poder central que se abroga la soberania para él so-
lo y que trata de concentrar el mayor poder politico y econdmi
co, como podemos observar la vida del Municipio ha sido muy a-
zarosa y dramitica, ya que por una parte no sdlo tiene gue lu-
char con sus propias formas de organizacidén comunal y garanti-
zar la real representacién y vigencia de una demécracia direc-
ta sino que ademds tiene que adecuarse como férmula ideal de -
equilibrio politico, y luchar contra el excesivo centralismo

de un poder gue no esta en su naturaleza respetar y conocer -
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las formas de autonomia local, propia representacién y demécra-
cia directa conmunal. Esta dramatica lucha del Municipio ha en -
gendrado viclentos cambios a través de la historia, ganando se-
rias batallas en la conformacién de un Estado mds democratico,
como ha sido, por ejemplo: los nuevos Estados Sociales de Dore-
cho, que propician un régimen municipal mads rico en posibilida-
des democrdticas y en mejores condiciones de vida.

6.- EL MUNICIPIO MEXICANO.

El nunicipio nos llegé de Espana en 1521, en los momentos mis -
trdgicas de la historia del municipalismo universal.

La historia gloriosa de las comunas espaiolas, se remontaba a
los siglos de 1la reconquista, y Fernando III, por ejemplo: Rey
de Castilla y Ledén, habia dado derecﬁos, incluso a las comunas
para tener ejércitos comunercs a su servicio para ayudar a la ~
reconguista y les daba grandes facilidades financieras y tribu-
tarias. Pero este gran esplendor del régimen comunero espanol,
con sus cartas, pueblos y sus fueros, recibid el golpe de gra -
cia en 1521, el 21 de abril en la Batalla de Villalar, cuando -
se enfrent6 el absolutismo de Carlos V contra los comuneros de
Castilla. Se enfrentaba asi el régimen democrdtico de las comu-
nas espafiolas ante el absolutismo alemdn de Carles V y esa bata
lla fue el final de la época brillante de las comunas espaiclas

(3).

Los comuneros perdieron la batalla, fueron derrotados en los -
campos de Villalar y pagaron con sus cabezas, en Toledo, Segovi
a y Salamanca, su enfrentamiento a la monarguia espanola.

Ya en la historia del municipio en México, me refiero precisa -
mente a esas dos etapas; la previllalar y la post-villalar.

¢Por que? porque precisamente en 1521, cuando estaba sucediendo
la Batalla villalar en donde se derrumba el régimen comunero es
pafiol y la época brillante de los municipios espafloles, precisa
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mente en ese afo se efectuaba la conquista de México.

Esto quiere decir que el régimen municipal que se trasplanté de
Espaila a México en 1521, ya no fue el régimen municipal brillan
te de las comunas espafiolas; fue un nuevo tipo de municipio -~
centralizado, iniciada ya su centralizacién por los Reyes Catd-
licos. Esto es muy importante porque quiere decir gque a México
se trasladd un Municipio centralizado en la colonia, o sea de -
la etapa post-villalar y estamos ya en nuestra propia historia;
estamos en el 22 de abril de 1519, cuando las milicias espafic -
las, por un ardid de Cortés, fundan 1la Villa Rica de la Vera -
Cruz. Todavia en el nacimiento de Veracruz existe la época pre-
villalar, porque en 1519, y todavia en aquella época existe la
funcién del justicia mayor, amparador de fueros y derechos y je
fe de las milicias comunales. De agul que fuese el ayuntamiento
de la Villa Rica de la Veracruz, el que autorizé a Cortés la -
conquista de México.

“La conguista de México no fue autorizada por el Rey de Espaia,
que ni sablia de esto, no fue autorizada por Cuba, que solamente
dio permisos para exploraciones. Fue autorizada por un municipi
o mexicano. La congquista de México, fue autorizada por el muni-
cipio de la villa Rica de la Vera Cruz, que le dié cardcter de

jefe militar a Cortés". (3)

El régimen municipal en la colonia sufre altas y bajas, desde -
luego hay una gran centralizacién, ya post-villalar; pero toda-
via existe un resabio de libertad municipal que segufa alentan-
do en el municipio.

Los Reyes de Espafia reclamaban mayores fondos econémicos y esta
blecen la regiduria perpetua, o sea que los regidores ejercian-
un oficio gue se compraba a perpetuidad y lo heredaban de padre
a hijo. Eso, aparentemente inofensivo, arruino el régimen espa-
nol, ya que el espafol rico comparba su regiduria perpetua; ---
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cuando moria la heredaba y é1 que la heredaba ya era criollo, -
era hijo del espafiol; peroc nacido en México.

Por lo tanto, al pasar de una generacién a otra, la regiduria -
perpetua fue entregando el control de los ayuntamientos de todo
el pais, a manos de los criollos, a través de la regiduria per-
petua. En esta forma, el criollismo tuvo una gran tribuna para
hablar y para hacer politica y para defender sus intereses loca
les.

Y fue el criollismo, el que a través de un ayuntamiento en 1808
por medio del licenciado Verdad, pidi6é la autonomia de la colo-
nia, El criollismo iba a ser una bomba de tiempo, para la monar
quia espaiiola, y esto vino a través del régimen municipal, que
la monarquia misma entregé en manos de los criollos.

Pero ¢Qué pasa en México en el Siglo XVIXII? Carlos III estable-
ce su régimen de intendentes y comienza un nuevo ciclo de la -
historia municipal; la influencia francesa, que llega hasta 19-
10.

Por lo tanto, desde Carlos III, en el udltimo tercio del Siglo -
XVII hasta 1910, impera en México la influencia francesa, el --
mismo que establece el réaimen de intendentes, y viene una cen-
tralizacién que se inicia con €Y y que después va a concretarse
en la Constitucidén de Cadiz de 1812, que establecidé las jefatu-
ras politicas.

México, entonces Nueva Espafla, estaba influido por las corrien-

tes francesas.

Esto es muy importante, porque generalmente se piensa que el -
Porfirismo fue el que establecié las prefecturas politicas. Por
el contrario, éstas vienen desde 1812 con la Constitucién de -
c4diz, copia del prefecto francés, y los prefectos politicos y
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jefes politicos que existieron en México en 1812 a 1910, cuando
llega la reforma municipal, sobre todo en 1911, cuando se viene
la abolicién de los jefes politicos, por primera vez en Chihua-
hua.

En el Siglo XIX impera, por lo tanto, la institucién del jefe -
pelitico, es un jefe de distrito, pero jefe de todos los ayunta
mientos de su distrito de ¢l depende la administracién de los -
municipios, todo se hace por su voluntad; pero ¢por qué habria
de recrudecerse esté?, ya lo veremos cuando hablemos del régi -
men porfirista, peroc antes de ello debemos mencionar un hecho -
fundamental: el régimen constitucional mexicano, a partir de la
independencia, olvidé, ignordé al municipio por razones de técni
ca legislativa. Se pensaba en el constitucionalismo cldsico de
aquella época, del Siglo XIX, que la federacioén no debia inter-
ferir la autonomia de los estados en sus regimenes interiores,
en donde se encuentra el régimen municipal. (3)

Por lo tanto, se afirmé que la Constitucién general no podia le
gislar en materia municipal, y asi sucedié que en las constitu-
ciones de 1824 y 1857, no se abord6é el problema municipal. Ha -
bia de ser hasta la época de Carranza cuando comienza ya a aflo
rar el constitucionalismo moderno y comienza ya a evocarse, a
dictar leyes, que resguardardn la autonomia de los municipios.

Porfirio Diaz da el golpe de gracia al municipio en 1903, supri
me el ayuntamiento de la Ciudad de México, le quita sus rentas,
lo centraliza y, ademds, fortifica el régimen de jefaturas poli
ticas de prefectos.

La ley que lleva el nombre de Administracién Municipal, promul-
gada en 1903, qgue en su articulo 60 establece gue los prefectos
politicos serdn la primera autoridad politica local en la juris
diccién de sus respectivas municipalidades.
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¢Qué habia sucedido? Que en el régimen de prefecturas y jefatu-
ras politicas que habia existido desde la Constitucién de Cadiz
se vino recrudeciendo el sentido dictatorial con el porfirismo,
hasta convertir a las jefaturas politicas en instrumentos de la
dictadura.

Por lo tanto, la dictadura porfirista se sirvié del municipio a
través de las jefaturas politicas para conculcar los derechos -
ciudadanos. Y asi es como este recrudecimiento del sistema de -
prefecturas politicas, comienzan los movimientos precursores y
aparece en 1906 el programa del Partido Liberal Mexicano, de --
los Hermanos Flores Magén, en que ya se postula la libertad mu-
nicipal.

El programa del Partido Democrdtico de 1909, que postula la li-
bertad municipal.
El Plan de San Luis, de 1910, gue postula la libertad municipal

En Chihuahua, en 1911, por ley del 28 de octubre, es cuando por
primera vez en México se dicta una disposicién aboliendo las je
faturas politicas y ahi arranca el movimiento renovador gque a -
través del Plan de Guadalupe y las adiciones de Veracruz, habri
a de realizar Venustiano Carranza.

Viene por lo tanto, una época en la gue el constitucionalismo

moderno comienza ya a abordar el problema municipal y lo hace -
en las leyes de 1914, expedidas en Veracruz. Ahi arranca la re-
forma municipal de la revolucién, y de ahi continuariamos con -
la Constitucién de 1917 y con la reforma del 3 de febrero de 19
83, que viene a consumar, en gran medida, la reforma municipal.
(3)

7.- LOS MUNICIPIOS EN MEXICO

Por ejemplo: en México, si bien es cierto que la institucioén mu
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nicipal aparece como una institucidén unica y uniforme para la -
totalidad de los Municipios de la Repiubiica Mexicana, lo cierto
es que la situacién real aparece totalmente distinta. Hay un a-
bismo de diferencia entre la organizacién administrativa de un
Municipio paupérrimo con la de un poderoso Municipio que se en-
cuentra poblado de miles de habitantes y con un presupuesto su-
ficiente o decoroso. En México, existen ciertos Municipios, por
no decir que mds de dos mil, gue carecen de las minimas condi -
ciones financieras para hacer frente a sus reales necesidades.

Esta diversidad y abismal diferenciacién es la consecuencia o-
bligada de las condiciones geogréficas, territoriales, econdmi-
cas, poblaciones, histéricas, etc.., de cada uno de los munici-
pios. Por ello, no es posible guerer lograr una férmula migica
que venga a resolver la problemdtica municipal para todos los
Municipios del pais. Por condiciones histéricas y humanas, cada
Municipio, como es el caso de México, tenderd a resolver sus -
particulares problemas desde su particular o6ptica y de acuerdo
a sus concretas necesidades.

No obstantes esto, lo ideal consistiria en lograr férmulas poli
ticas de equilibrio de poder que permitan el paulatino y cons -
tante fortalecimiento politico y econdémico de los distintos Mu-
nicipios. Ya hemos visto que el logro y conservacién del equili
brio politico ha sido una ley como constante histérica que se -
ha desprendido del procesc evolutivo del régimen municipal.

8.- DIFERENTES PROBLEMAS DEL REGIMEN MUNICIPAL EN MEXICO.

En México, con mds de dos mil quinientos Municipios en el terri
torio Nacional, el régimen municipal como comunidades politica-
mente reconocidas, son una absoluta realidad en la teoria poli-
tica y constitucional del derecho publico mexicano. En nuestro
pais, desde hace varios decenios se ha venido insistiendo en 1la
imperiosa necesidad de gue los Municipios cuenten con dérganos -
representativos del autogobierno local.
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Se ha insistido mucho en gue uno de los serios problemas gue pa
dece el régimen municipal mexicano no es su natural subordinaci
én jerdrquica a una entidad superior, sino su carencia total o
casi total de autonomia financiera y de manifestacidén democr&ti
ca en la préctica. Es un hecho que el régimen municipal mexica-
no padece serios problemas en la cabal expresidén democrdtica in
terna, creando esta situacién un gran desaliento y desesperanza
entre los vecinos de una comunidad municipal.

En los GUltimos afos se ha fortalecido la idea de que el régimen
municipal mexicano no s6lo debe fortalecer su capacidad democrd
tica de autogobierno, sino también, y de manera muy esencial, -
sus finanzas publicas.

Se parte de la idea de que el municipalismo mexicano quedara en
un mitec de la teoria politica si no cuentan con los recursos e
condmicos suficientes para la gestién de sus servicios piblicos
minimos indispensables. Incuestionable que el Municipio mexica-
no se enfrenta a gravisimos y complejos retos para el futuro.

Por otra parte, tendré que resolver el grave problema de un en-
sanchamiento de su base democrdtica comunal y de su subordinaci
6n politica hacia los Estados de la Federacién. Y por otra, for
tificar sus finanzas piblicas, a fin de que lo posibiliten a e~
xistir real y auténticamente, tanto como entidad politica y co-
mo organizacidén administrativa suficiente, y para permitirle -~
responder cabalmente a las necesidades de su comunidad natural.

En México, el Municipio es la base de la divisién territorial y
de la organizacién politica y administrativa de los Estados, -
los que a su vez adoptan para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo y popular. Si los Estados
de la Federacién son la base de nuestro sistema federal, vemos
con claridad co-
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mo el Municipio mexicano de acuerdo al articulo 115 constitucional
se convierte en la divisién territorial fundamental para la organi
zacién politica y administrativa de las entidades federales. Vemos
pues gue el Municipio es la piedra angular de la estructura politi
ca y de la estructura administrativa de la totalidad de los Esta -
dos de la Federacién. Esto significa que el régimen municipal mexi
cano constituye uno de los fundamentos constitucionales politicos
de mayor importancia en la comformacitn de nuestro sistema politi-

co mexicano.

Ahora bien, el reconocimiento gue del Municipio hace de la consti-
tucidén, le otorga a esta entidad socioldgica y politica un peso --
real en la estructura constitucional mexicana. Los problemas de 1la
suficiencia econdémica y de la vida democrdtica de los Municipios -
mexicanos son cuestiones fundamentales para el fiel y estricto -
cumplimiento del articulo 115 constitucional y para la real exis -
tencia politica de estas entidades como base de la divisidn terri-
torial y de 1a organizacidn politica y administrativa de las Enti-
dades Federativas.

El gobierno de los Municipios estd debidamente estructurado por 1la
constitucidn politica, ordenidndose que cada Municipio tendra como
autoridad gubernamental de su gobierno local a un Ayuntamiento que
necesariamente tendrd que ser de eleccién popular directa, prohibi
éndose la existencia de cualquier autoridad intermedia entre el
gobierno municipal y el gobierno de los Estados. El artfculo 115
establece a favor de los Municipios una garantia de caracter poli-
tico por la cual se le garantiza tedricamente la administracién -
libre de su hacienda municipal, la cual se forma de las contribu -
ciones gue senalan las legislaturas de los Estados, que necesaria-
mente tendran que ser suficientes para atender a las necesidades

municipales. El Municipio en México es una entidad juridica que es
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t4 investida de personalidad juridica para todos los efectos lega-
les, existiendo en consecuencia no s6lo como comunidad socioldgica
e institucibén politica, sino como una auténtica persona moral con

la suficiente capacidad de goce y ejercicio de los derechos atri-
buidos por la Constitucién y las leyes.

S6lo nos resta sefalar que en México el Municipio presenta en to-
dos los casos una absoluta igualdad en cuanto a sus caracteristi -
cas constitucionales. Esto significa que la totalidad de los Muni-
cipios de la Republica Mexicana estan investidos de personalidad
juridica para todos los efectos legales, gue constituyen una autén
tica institucioén politica y gue son base de la divisidn territori-
al y de la organizacidén politica y administrativa de los Estados a
cuales estan subordinados politicamente.

Esta subordinacién politica es auténticamente real desde el momen-
to en que la formaci6én de la hacienda municipal depende de la Le-
gislatura de la Entidad Federativa correspondiente, y en virtud de
que ain y cuando el Municipio es base de la divisién territorial y
de la organizacién politica y administrativa de un Estado, son es-
tas tiltimas Entidades las que desde la mis alta vertiente del sis-
tema constitucional mexicano, estructuran y forman el sistema fede
ral, expresién politica que garantiza la unidad territorial de la

nacién, la integracién politica de la Repiblica y el ejercicio ple

no de la soberania nacional. o

En México, el Municipio como institucién politica es en sus gran -
des rasgos una herencia del Municipio romano, y mas proximamente,
del Municipio espafol. Desde el punto de vista histérico, México -
al adoptar a esta institucidén politica dentro de su sistema constj
tucional, lo fue afinando a través de la propia evolucién histSri-
ca de México, de la aportacién doctrina, y de la declaracién poli-
tica de los principios del régimen municipal contenidos en el arti
culo 115 constitucional, y que se vera en siguiente capitulo.




¢ A P I T U L O II

ESTUDIO JURIDICO DEL ARTICULO 115
CONSTITUCIONAL.
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El presente capitulo tiene el propdésito de mostrar, mediante
un anédlisis histérico-juridico, la evolucién que ha tenido la
regulacién constitucional del municipio mexicano.

Reducto de libertad y democracia, manifestadas por su vocaci-
6n innata de autogobierno de la comunidad, el municipio-figu-
ra sefiera de las instituciones politicas nacionales no ha si-
do, sin embargo, suficientemente analizado en cuanto a su de-
sarrollo constitucional. En este mismo capitulo se tiene la
pretencién de hacerlo, acudiendo, para ello, a las fuentes di
rectas de nuestros textos fundamentales.

Nuestro plan de trabajo supone la necesidad de dividir el ang
lisis por etapas histéricas convencionalmente establecidas, -
en las cuales se ubican las distintas cartas fundamentales -
que nos han regido.

1l.- CONSTITUCION DE CADIZ.

En el mes de marzo de 1812 las Cortes de Cadiz expidieron la
Constitucién de la Monarquia Espafola, que fue jurada en la
Nueva Espafia en el mes de septiembre del propio ado. Aunque
tuvo un periodo de vigencia temporal y la misma fue parcial,
respecto de su contenido, es de destacarse este documento por
la "influencia que ejercié en varios de nuestros instrumentos
constitucionales, asi como por la importancia que se le reco-
nocid en la etapa transitoria que procedié a la organizacidn
constitucional de nuevo Estado". (4)

En el seno de las Cortes de Cadiz se planted un debate intere
sante sobre el destino del municipio; la discusién fue en tor
no a la mayor o menor autonomia que debia otorgarse al munici



24

pio. Come sefala Maria del Refugio Gonzalez, ahi guedaron --
“planteadas algunas cuestiones que representaban los principa
les obstdculos para hacer posible la vida comunal dentro de -

la estructura municipal®. (5)

Fue el titulo VI de esta Constitucién, relativo al "gobierno

interior de las provincias y de los pueblos", el que se encar
g6 de regular a detalle el régimen municipal en el Capitulo I
correspondiente a "los ayuntamientos" y que comprendia el ar
ticulo 309 al 323, El articulo 309 determinaba que "para el -
gobierno interior de los pueblos habr& ayuntamientos, compues
tos del alcalde o alcaldes, los regidores y el procurador sin
dico y presididos por el jefe politico, donde lo hubiera y, -
en su defecto, por el alcalde o el primer nombrado entre és--

tos, si hubiese dos".

Del precepto citado se deducen varias consecuencias de regula
cidédn que vale la pena destacar: En primer término, se sefala-
ba la existencia de ayuntamientos en todos los pueblos, con
excepcién de aquellos que tuvieran menos de mil almas (articu
lo 310), con lo cual se establecia un criterio general de e -
xistencia de municipios; también se determinaba la composici-
én de los ayuntamientos, advirtiendo el caracter electivo de
los mismos (articulo 312), y se destacaba la preeminencia del
jefe politico a quien se encargaba presidir los ayuntamientos

Contra lo positivo del contenido de este precepto, cabe desta
car lo negativo de la subordinacién del ayuntamiento al jefe

politico, pues tal disposicién demeritaba el autonomismo polf
tico municipal. El diputado Castillo discutid largamente el -
proyecto que contenia esta disposicién, arguyendo que "la in-
fluencia de los jefes politicos podria ser negativa por ser

éstos sujetos representantes del ejecutivo (...), sdlo los al
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caldes debian presidir ayuntamientos y en ausencia de éstos el re-
gidor m&s antiguo". (6)

El articulo 321 de la propia Constitucidén de Cadiz se referia a -
las facultades de los ayuntamientos, destacando su capacidad para
administrar interiormente a los pueblos, sujetando su actuacidén a
la vigilancia de las diputaciones provinciales; se les otorgaba, -
también, facultades en materia de policia y seguridad; de adminis-
tracién e inversién de caudales propios: de hacer el repartimiento
y recaudacién de las contribuciones y remitirlas a la tesoreria -
respectiva; de cuidar a las escuelas y demas establecimientos de
educacién; de cuidar de los hospitales, hospicios, casas de expdsi
tos, y demas establecimientos de beneficiencia; de tener a su car-
go la construccién y reparacion de caminos, calzadas, puentes y -
carceles; de promover la agricultura, el comercio y la industria;
de formar las ordenanzas municipales del pueblo, presenténdolas a
la diputacién provincial respectiva para su aprobacién por las Coxr
tes.

Valga la pen2 destacar qgue la regulacién contenida en la Constitu-
cién de Cadiz en materia municipal fue reglamentada por el decreto
del 11 de agosto de 1813, que contenia varias reglas para el gobi-
erno de los ayuntamientos que, segun se afirma, estuvo en vigor -
hasta 1837. (7) Tal decreto también reglamentaba las disposiciones
relativas a las diputaciones provinciales. (8)

El conjunto de estas atribuciones, sin embargo, se ha considerado

precario, sobre todo porque para entonces el municipioc era ya una

entidad madura, capaz de cumplir papeles de mayor trascendencia,de
ahi que "las facultades de los ayuntamientos (se consideren) bas -
tante restringidas". (9)

No obstante lo anterior, la Constitucién Caditana vigente sélo en
forma parcial y en tiempo bastante breve tuvo la virtud de instau-
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rar el régimen de eleccién directa de los miembros del ayuntamien

to, de establecer el principio de no reeleccién de los mismos y de
establecer, en suma, un principio de regulacién constitucional sis
temadtico y no indental de los municipios, todo lo cual sirvié de -
experiencia y antecedentes en muchos textos constitucionales poste
riores.

2.- PENSAMIENTO CONSTITUCIONAL DE RAYON.

En el mes de agosto de 1811 Ignacio Lépez Rayén, quien sustituyd a
Hidalgo en la direccién del movimiento insurgente, instalo en Zitéd
cuaro la Suprema Junta Nacional Americana, la que genero un docu--
mento constitucional denominado "Elementos Constitucionales". (10)

Los "Elementos Constitucionales" de Rayén es un documento pequefo,
compuesto de apenas 38 articulos, pero su trascendencia politica
es de grado sumo, puesto que se trataba de la primera Ley fundamen
tal expedida en busca de la independencia.

Obviamente que este documento carece de un andlisis sistemdtico y
profundo del municipio. Sin embargo, cabe destacar que Rayén par--
tidé del supuesto de la existencia del municipio y en los articulos
20 y 23 de su documento constitucional se refiere aunque tangenci-
almente a los ayuntamientos como los drganos de gobierno municipal
En el articulo 20, verbigracia, se concede intervencién del ayunta
miento para acordar el otorgamiento de carta de naturalizacién a
los extranjeros que lo deseen; mientras que el articulo 23 sefala
que los ayuntamientos se compondran de las "personas mas honradas
y de proporcién no sélo de las capitales, sino de los pueblos de ~
distrito".
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3.-CONSTITUCION DE APATZINGAN DE 1814.

Para 1813, razones de diverso origen provocaron que la direccién
del movimiento insurgente pasara a las manos del generalisimo Dn.
José Maria Morelos y Pavén.

En el mes de septiembre de 1813 Morelos expidié los “Sentimientos
de la Nacidén”, que es un documento que consta de 23 puntos que de-
finian otros tantos elementos dictados por Morelos para la formula
cién relativa a los municipios.

En el mes de octubre de 1814 el Supremo Congreso Mexicano de Apat-
zingan, convocado por Morelos, produce uno de los documentos con's-
titucionales ma&s importantes de la época pre-independentista: "E1l
Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana", -
conocide como la Constitucién de Apatzingan. Aunque razones de cir
cunstancia revolucionaria impidieron la vigencia de este documento
se trata de uno de los mids completos, profundos y de contenido mas
bello que hayamos podido producir a, lo largo de nuestra historia.
{11).

Al igual que en el caso de Rayén, Morelos y el Congreso de Apatzin
gan partieron de la existencia de los municipios y, aunque no lo -
regulédé, si se establecié en el articulo 208 del decreto que "en --
los pueblos, villas y ciudades continuarédn respectivamente los go-
bernadores y repiblicas, los ayuntamientos y demis empleos, mien--
tras no se adopte otro sistema, a reserva de las variaciocnes que
oportunamente introduzca el Congreso, consultando al mayor bien vy
felicidad de los ciudadanos”.

4.- REGLAMENTO DEL IMPERIO MEXICANO.

Aprobado por la junta nacional instituyente, este documento consti
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tucional dispuso las normas fundamentales de organizacién y funcio
namiento del imperio mexicanom establecido en los Tratados de Cér-
doba y confirmado en las bases constituciconales aceptadas por el -

Congreso mexicano instalado en febrero de 1822.

El reglamento provisional del imperio contuvo una regulacién muni-~
cipal no meramente incidental. En efecto, la seccidn séptima, rela
tiva al "gobiernc particular de las provincias y pueblos, con rela
cién al supremo. imperio", se componia de un capitulo dnico dedica-
do a la regulacién de "las diputaciones provinciales, ayuntamien -
tos y alcaldes".

El articulo 83 del reglamento (primero del capitulo referido) con-
firmaba la vigencia del decreto de 1813, que reglamentaba segin he
mos dicho lineas arriba la regulacidn que las diputaciones y ayun-
tamientos hacia la Constitucién de Cadiz, la cual supone el mismo
esquema de normacién municipal que el existente al amparo de esta
carta fundamental.

En efecto, el articulo 91 del reglamento disponia que "subsistirdn
también con sus actuales atribuciones, los ayuntamientos de las -
capitales de provincia, los de cabezas de partidos, y los de ague-
llas poblaciones considerables en que a juicio de las diputaciones
provinciales y jefes politicos superiores, haya suficiente nimero

de sujetos iddneos para alternar en los oficios del ayuntamiento y
llenar debidamente los objetos de su institucién.

Por su parte, el articulo 24 asentaba gqgue las elecciones de.ayuntg
mientos se harian, para el anho de 1823, con arreglo a un decreto -
expedido por la junta nacional y en lo subsecuente por una ley de
elecciones que la misma junta expediria, de donde se colige gque se
refrendaba el origen de eleccién popular de los ayuntamientos.
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El artficulo 94 sepala que para efecto de eleccicones en los pueblos
que tengan dos alcaldes, dos regidores y un sindico, serdn presidi
das por el jefe politico subalterno y con la asistencia del cura o
el vicario del lugar. Y en los puebleos en que se eligiera a uno de
los arriba sefalados, serdn presididas del mismo modo y con la a--
sistencia de los antes sefialados los que certificarian moralidad y
aptitud de los elegidos.

De todo lo anterior podemos desprender que, en lo fundamental, el

reglamento provisional politico del imperio confirmé el régimen mu
nicipal de la Constitucién de Cadiz con mds defectos que virtudes:
volvié a imponer la subordinacidn del ayuntamiento al jefe politi
co; no refirié facultades para los ayuntamientos e hizo depender

del "juicio de las diputaciones provinciales y jefes politicos su-
periores", la subsistencia o establecimiento de ayuntamientos en

"poblaciones considerables"”.

Mas aun, todo parece indicar gue el reglamento fortalecid la pre -~
sencia de los jefes politicos, a quienes facultd muy expresamente
en su articulo 54, a fin de "exigir de los ayuntamientos el cumpli
miento exacto de sus obligaciones detalladas en la instruccidén de
23 de junio de 1813". El propio precepto otorgaba, asimismo, un -
caudal de atribuciones a los jefes politicos que prdcticamente ha-
clan nugatoria la existencia nunicipal”.

5.- PLAN CONSTITUCIONAL DE 1823,

En sus bases Segunda y Quinta, en el primero tercero y segundo pa
rrafos, respectivamente, se habla de la eleccién del personal de -
signado para los ayuntamientos. Asimismo, en dichas bases se mani-
fiestan las necesidades de los propios ayuntamientos y se comienza
a hablar de administracién provincial.
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6-. LA PRIMERA CONSTITUCION FEDERAL EN MEXICO.

Encontramos en Burgoa, quien afirma que, “a partir de la Constitu-
cién Federal de 1824 (...} el municipio no sélo decayd politicamen
te hasta casi desaparecer, sino que en el &mbito de la normativi -
dad constitucional apenas se le mencioné (sic) por las leyes funda
mentales y documentes juridicos emanados de las corrientes federa-
tivas y liberales". (12}

Como qguiera que haya sido, lo cierto es que la Constitucién Fede -
ral de 1824, si bien no reconocié a los municipios, tampoco los --
desterrd y todc parece indicar que continuaron funcionando aunque
careciendo de regulacién en el mdximo ordenamiento del pais.

7.~ MARCO CONSTITUCIONAL DE 1835.

Suscritas en la ciudad de México el 23 de octubre, en sus articu -
los del 9 al 11 se sefalan la eleccisén, las facultades y los requi
sitos que deberian tener los funcionarios de los Departamentos in-
teriores del pais. El articulo 10 es el unico que sefiala que las -
juntas departamentales tendran facultades econdémico-municipales,
amén de otras.

8.~ CONSTITUCION CENTRALISTA DE 1836.

Durante el propio mes de diciembre de 1835 y los subsecuentes de -
1836. El Congreso continud trabajando en la formulacién de un tex-
to constitucional. Discutidas y aprobadas en distintas fechas, 1las
“Siete Leyes Constitucionales" fueron expedidas a fines de diciem-
bre de 1836; para entonces, el régimen central ya se habia asenta-
do.

Este documento constitucional tiene especial importancia en el ana
lisis gue nos hemos propuesto por el lugar destacado que ocupa la
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regulacion municipal. En efecto, la Sexta Ley Constitucional com--
puesta de 31 numerales se dedica a regular la "Divisidn del terri-
torio de la Republica y gobierno interior de sus pueblos"; los ar-
ticulos 22, 23, 24, 25 y 26 se dedicaron a la normacién municipal,
"organizandolos minuciosamente®, al decir de Tena Ramirez. {13)

El articulo 22 sefalaba la existencia de ayuntamientos “en las ca-
pitales de los departamentos, en puertos cuya poblacidén llegue a
cuatro mil almas y en los pueblos gque lleguen a ocho mil". El arti
culo 23 determinaba el cardcter de eleccién popular de los ayunta-
mientos y facultaba a las juntas departamentales para fijar los --
criterios de integracién de los mismos. Por su parte, el diverso
24 sefialaba los requisitos para ser miembro del ayuntamiento, con-
siderando nacionalidad, vecindad, edad y vale la pena destacarlo,
aunque era muy propio en la época "tener un capital fisico o moral
que le produzca por lc menos quinientos pesos".

Los articulos 25 y 26 son de la mayor trascendencia, el primero de
ellos cataloga las atribuciones de los ayuntamientos, destacando -
que les corresponde: la policia de salubridad y comodidad; cuidado
de carceles, hospitales y casas de bieneficencia piblica; el cuida
do de escuelas de primera enseflanza sostenidas con fondos comunes;
construccidén y reparacién de puentes, calzadas y caminos; recauda~
cidn e inversién de propios y arbitrios, promocién de la agricultu
ra, industria y comercio y el auxilio de los alcaldes en la conser
vacién del orden publico.

Resulta muy importante destacar la gran similitud de este articulo
con su correspondiente en la Constitucidn de cadiz, para advertir
la influencia de este Ultimo documento en posteriores regulacicnes
constitucicnales del municipio.

Novedosamente, la Sexta Ley Constitucional reguld en su articulo -
26 algunas atribuciones especificas de los alcaldes.
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Asi se les facultaba para "ejercer el oficio de conciliadores" pa-
ra resolver algunos asuntos contenciosos y dictar "providencias ur
gentisimas; dictar las primeras providencias en causas criminales
y velar por la tranquilidad y el orden publico". Semejante disposi
cidén tacitamente distinguia, por primera vez, las atribuciones de
los alcaldes de las del ayuntamiento como cuerpo colegiados.

La regulacién mas o menos pormenorizada del municipio en la Sexta
Ley Constitucional ha dado lugar a comentarios diversos sobre el -
particular. Buscando la justificacidén de esa normacién detallada
se ha afirmado que "esto era 1l6gico en un régimen central, ya que
en la Constitucidn debian sefalarse las pautas generales de las di

versas soleras del gobierno™. (14)

Valga decir, por udltimo, que con fecha 30 de marzo de 1837 se expi
di¢ por el Congreso el "Reglamento provisional para el gobierno in
terior de los departamentos" que, entre otras cosas, también regla
mentsé la organizacién y funcionamiento de los ayuntamientos. Todo
parece indicar que, hasta entonces, se mantuvo en vigor el decreto
de 1813 que reglamentd la parte conducente de la Constitucién de
cadiz.

9.- REFORMAS CONSTITUCIONALES DE 1840 - 43.

En &£l mes de junio de 1840 el Congreso conocié de un proyecto de -
reforma presentado por una comisidén de diputados que no prosperd.
Sin embargo, es interesante destacar que el proyecto gue constaba
de 163 articulos contenia una regulacidén amplia e importante de --
los ayuntamientos. En efecto, el titulo sexto relativo al “Gobier-
no interior de los estados" (mds adelante corrige y les denomina
departamentos) dedico su seccidn cuarta a los ayuntamientos; los -
articulos 146 al 151 dan cuenta de ello, regulando los lugares don
de habrd ayuntamientos, la composicién de éstos, la eleccidén popu-
lar de sus miembros, los requisitos para formar parte de ellos vy
sus facultades generales que coinciden mucho con la regulacién res
pectiva de la Sexta Ley Constitucional. Valga destacar solamente -



33

que el articulo 151 del proyecto decretaba contradiciendo abier-
tamente la otra disposicién de la Sexta Ley Constitucional que
"en ningdn caso se obligara a los individuos de los ayuntamien -
tos a ejercer el oficio de conciliadores ni facultad alguna judi
cial®, con ello también se eliminaban las facultades especificas
de los alcaldes.

Las bases orgénicas de 1843 confirmaron el régimen centralista a
lo largo de sus 202 articulos, en algunos de los cuales encontra-
mos importantes referencias al municipio,

En articulo 4o0. de este texto fundamental, por ejemplo, sehald que
"el territorio de la Republica se dividira en departamentos y és -
tos en distritos, partidos y municipalidades", con lo cual se reco
nocia la existencia de los municipios.

En el titulo VIiI, dedicado al "Gobierno de los departamentos", lo-
calizamos el articulo 134 correspondiente a las facultades de las

asambleas departamentales, destacando dos atribuciones: la primera
relativa al "establecimiento de corporaciones y funcionarios muni-
cipales, expedir sus ordenanzas respectivas y reglamentar la poli-
cia municipal, urbana y rural" (fraccién X); y la segunda, referen
te a "aprobar los planes de arbitrios municipales y los presupues-
tos anuales de los gastos de las municipalidades" (fraccién XIII).

Las bases organicas estuvieron en vigor durante algunos afos, nor-
mando lo que podriamos llamar el segundo periodo del régimen cen -
tral.

Conviene destacar que el reglamento provisional para el gobiernoc -
interior de los departamentos de fecha 20 de marzo de 1837, que in
cluyé la reglamentacidn de los ayuntamientos, continué en vigor, -
con lo cual se subsanaron las deficiencias de las bases orgénicas.
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1.- ESTATUTO CONSTITUCIONAL DE 1856.

El estatuto orgdnico contempld varias disposiciones relativas
al municipio. En efecto, aungue este documento constitucional
de 125 articulos no contuvo un capitulo dedeicado en forma es-
pecial al municipio, si incorporé diversas referencias munici-
pales.

Asi, por ejemplo, en la seccién novena relativa al “"Gobierno -
de los estados y territorios", el articulo 117 al sefalar las
atribuciones de los gobernadores encargd a éstos, entre otras
cosas, "hacer la divisién politica del territorio del estado,
establecer corporaciones y funciocnarios, y expedir ordenanzas
respectivas"” (fraccién XIII), "aprobar los planes de arbitrios
municipales y los presupuestos de los gastos de las municipali
dades", (fraccién XVI) y "aprobar los contratos gue celebren -
los ayuntamientos”, (fraccidén XXVII). Al hacer uso de estas a-
tribuciones los gobernadores, decia el articulo 118, informa -
rian al gobierno general.

Ademas de lo senalado, el articulo 28 advertia como obligacidén
de los ciudadanos la de “"adscribirse al padrén de la municipa
lidad"” y en la seccidn octava, relativa a la "Hacienda Pdblica
también se contenian algunas especificaciones municipales ta--
les como gue "las corporaciones municipales no podran hacer --
ningun gasto que no esté comprendido en sus presupuestos" (ar-
ticulo 102). El estatuto sefald, también, gque tales disposicio
nes no comprenderian a la corporacién municipal de la capital
de la Repidblica, "cuyos fondos y atribuciones se seflalaran por
una ley especial” {articulo 113).

El estatuto orgdnico expedido por Comonfort, como se advierte,
contuvo algunas disposiciones municipales que de ninguna mane-
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ra pueden considerarse como trascendentes, antes bien, este docu--
mento omite la ubicacién del municipio en un &mbito especial de re
gulacién constitucional y las referencias municipales que incorpo-
ra ademads de poco importantes dejan entrever la marcada dependen -
cia municipal de los gobernadores, de la misma manera que la de és
tos con el gobierno general.

Como ha sefalado Burgoa, "en el estaturo organico provisional de -
la Repiblica mexicana se vuelve a hacer alusién nosotros diriamos
indirecta al municipio, pero sin sefalar las bases de su estructu
ra, ya que dejé a voluntad de los gobernadores de los estados la -
implantacion, integracién y organizacién de las municipalidades y
la fijacion de la competencia de sus autoridades®". (15)

En suma, las disposiciones municipales del estatuto organico fue -
ron exiguas y por ello forman parte del desfile de documentos cons
titucionales del siglo XIX que poco o nada hicieron en favor del -
municipio.

Es importante destacar, también, que durante el gobierno de Comon-
fort se expedieron algunas leyes de relevante importancia legisla-
tiva y politica en la época; destaca por lo que se refiere a nues-
tro andlisis la “"Ley de desamortizacién de fincas risticas y urba-
nas propiedad de corporaciones civiles y religiosas", conocida co-
mo Ley Lerdo de fecha 25 de junio de 1856 que segun afirma la in--
vestigadora Maria del Refugic Gonz&lez, "asestd un grave golpe a -
los municipios, del que no pudieron recobrarse en el resto del Si-
glo". (16)

Dentro de las corporaciones civiles cuyas propiedades eran desamor
tizadas se incluia a los ayuntamientos, pues el articulo 3o. de la
ley consideraba a los bienes de éstos como de "manos muertas". Sin
embargo, en el propio texto de la ley puede verse comc no todos -
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los bienes municipales fueron cobjeto de esta regulacién, pues se
excluian, por ejemplo, "los edificios, ejidos y terrenos destina-
dos exclusivamente al servicio piblico de las poblaciones a que -

pertenezcan”, conforme al articulo 8o. (17)

Diversas disposiciones secundarias expedidas en fecha posterior a

la ley precisaron unas veces los bienes municipales objeto de desa
mortizacién y otras los no incluidos en tal propésito y de ellas -
pueden desprenderse que "algunas de los bienes de los ayuntamien -
tos si fueron desamortizados" (18B). El pdrrafo segundo del articu-
lo 27 de la Constitucién Pederal de 1857 incorporaria, en lo sus -
tancial, las disposiciones de estd ley al prevenir que "ninguna -
corporacién civil o eclesiastica (...) tendrd capacidad para adqui
rir en propiedad o administrar por si bienes raices, con la unica

excepcién de los edificios destinados inmediatamente y directamen-
te al servicio u objeto de la institucién”", semejante disposicidn

constitucional también abarcaba a los municipios, en tanto corpora

ciones civiles.
2.- CONSTITUCION FEDERAL DE 1857.

La carta fundamental de 1857, producto del Congreso Constituyente
integrado por la generacién mas preclara de mexicanos, contiene -
una nueva estructuracidn constitucional y un contenido de alcance
mucho mayor que todos los textos fundamentales que le precediercn.

Esta es una de las obras constitucionales mas importantes en la -

historia de nuestro pais.

No obstante su grandeza de espiritu .y contenido, la carta de 1857
prestd muy poca atencion al municipio. Las referencias que respec-
to a é1 encontramos son de toda suerte incidentales,
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En efecto, el articulo 31 contenia como obligacién de los mexica-
nos " contribuir para los gastos publicos, asi de la federacién
como del estado y municipio en que residia, de la manera proporcioc
nal y equitativa que disponian las leyes ", ( fracci6n II ) , en -
una formila fiscal que es valida hasta nuetros dias;igualmente, el
articulo 36 fraccion I, sefalaba como obligacién de los ciudadanos
la de inscribirse en el padrén de la municipalidad, manifestando -
la propiedad que tiene o la industria, profesidén o trabajoc de que
subsiste " , regulacion de igual validez en el texto constitucio -
nal actual.

Otra referencia incidental al municipio la advertimos en el articu
lo 49, que sefala a varias municipalidades a las que se les adscri
be a diversas entidades federativas, sin mayores comentarios.

PDestaca por su importancia lo dispuesto en el articulo 72, fracci-
6n VI, que previene que el Congreso tiene facultad " para el arre-
glo interior del Distrito Federal y territorios, teniendo como ba-
se el gque los ciudadanos elijan popularmente las autoridades poli-
ticas, municipales y judiciales designdndoles rentas para cubrir -
sus atenciones locales " .

Con exepcién de lo anterior, nada méds dispuso la Constitucién de -
1857 sobre el municipio y, en las discusiones del Congreso Consti-
tuyente., la clase intelectual més notable de la época discutié“pro
fundamente la cuestién relativa al régimen municipal, pero casi -
siempre referido al Distrito Federal " ( 19 ) y muy poco o casi na
da al resto de la Repiblica (20).

Dentro de la poca discusién que suscité el municipio en la asam -
blea constituyente de 1856, destaca el planteamiento del diputado-
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Castillo Velasco, guien presentd un proyecto de regulacién consti-
tucional sobre municipalidades. Dos aspectos resaltan del proyecto
de Castillo Velasco; primero, sefalaba la necesidad de reconocer -
la libertad de los municipios como partes integrantes de los Esta-
dos, de la misma forma comoc se reconoce la libertad de los munici-
pios, como partes integrantes de la federacién; y segundo, " que -
toda municipalidad con acuerdo de su consejo electoral, pueda de -
cretar las medidas que crea convenientes al municipioc y votar y re
caudar los impuestos que se estime necesarios para las obras que -
acuerde, siempre que con ellas no perjudique a otra municipalidad
o al estado " (21). Desafortunadamente, este proyecto no prosperdé-
y aunque es un importante antecedente del municipio libre, no 1lle-
gé a formar parte del texto constitucional de 1857. (22)

La ausencia de regulacidn municipal en esta importante ley funda -
mental ha merecido la censura de muchos estudiosos, gue lo han con
siderado como un grave descuido. Daniel Morenc, por ejemplo, afir-
ma que " la carta de 57 (...) en este capitulo falld, ya que ape -~
nas si los menciona " , reprochando gue " los liberales en general
descuidaron al municipio y, lo que fue peor, se equivocaron al con
vertir a los ayuntamientos en auxiliares de los estados y de la fe
deracion en materia electoral . (23)

Igual sentimiento de reproche encontramos en Tena Ramirez, quien -
sostiene gue " instituciones democraticas, pareceria que los muni-
cipios debieran haber merecido atencién de los regimenes federales
y que la libertad municipal figuraria en los programas del partido
liberal .Pero no fué asi, las constituciones federalistas olvida -
ron la existencia de los municipios y fueron las constituciones -
centralistas y los gobiernos conservadores los que sSe preocuparon-
por organizarlos y darles vida ". (24)

En igual sentido se exXpresa Burgoa al sedfalar que " bajo nuestra--
ley fundamental retroproéxima, el auténtico régimen municipal fue

francamente ignorado ".(25)
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Por el contario, Serra Rojas en actitud de defensa ha establecido
gque " La Constitucién de 1857 no incluyé la organizaciédn munici -
.pal en el marco de la constitucién * , por estimar que con ello se
violaba la soberania de los estados, dejando a las legislaturas lo
cales que legislaran sobre tan importante tema ". (26)

Cualguiera gque sea la razén, lo cierto es que la carta fundamental
de 1857 casi nada dispuso sobre el municipio y sus ayuntamientos,-
y gque con ello los tres principales documentos constitucionales de
el federalismo del siglo XIX pasan a la historia de nuestro pais ~
por no haberse ocupado, de manera importante, por la institucién-
municipal.

La ausencia de regulacién constitucional ciertamente no implicd la
inexistencia de los municipios, pues, como ha sefalado el maestro-
Martinez Cabafias, a " pesar de los grandes olvidos a nivel de or -
den juridico general gue sufrio el municipio, ésto no quiere decir
gue no existié de hecho y que no fue regulado por la legislacidén -
secundaria ".(27) Sin embargo, el marco constitucional del federa-
lismo fue prdcticamente inexistente en materia municipal y es me-
nester destacarlo, cualqgquiera que sea la razdén gque se esgrima para
hacerlo de manera censurada o justificada.



41

3.-MAXIMILIANO Y EL MUNICIPIO.

En 1858, dando lugar a la " Guerra de Reforma ", fue derrocado Ig-
nacio Comonfort y ascendié al poder Félix Zuloaga,quien reimplanto
el régimen centralista. Miguel Miramén, otro conservador importan-
te de la época, habria de ocupar la presidencia en forma sustituta
en 1859 y de su gestidén destaca la expedicién de " Ley Orgdnica de
la Municipalidad de México y de sus Fondos ", mediante la cual se-
otorgaba la administracién de los fondos de la ciudad de México a

una junta de propios y arbitrios. (28)

Mas tarde, el 15 de junio de 1859 Miramén expidié la"lLey Provisio-
nal para el Gobierno Econdmico de los Departamentos y Territorios"
en esa ley se establecis¢ la existencia de ayuntamientos en las ca-
pitales de los mismos asi como en las cabeceras de distritos, de -
terminandose asi que los gobernadores designarian a los miembros -
de dichos ayuntamientos, sujetandose a diversas prescripciones se-
faladas por 1la propia ley conforme a los articulos 57 y 58. (29).

Aunque estas leyes carecieron del rango de una norma constitucio -
nal, hemos creido prudente destacarlas porgue se trata de importan
tes antecedentes municipales de la época, asi sean de origen con -

servador, para variar.

El estatuto provisional del imperio, de fecha 10 de abril de 1865,
es un documento constitucional de 81 articulos gque instaurd como -
forma de gobierno " la monarquia moderada,hereditaria,con un prin-
cipe cdtolico " (articulo 1) y que dedicdé especial interds a la re
gulacidén municipal. En efecto son varios los preceptos incluides -

en el titulo IX relativo a " los prefectos politicos subprefectos
politicos,subprefectos y municipalidades " ,
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Por la importancia de su contenido, conviene reproducir los arti-
culos que regulan la cuestién municipal y que son del 36 al 44.

"Articulo 36.- Cada poblacién tendrd una administracién municipal
propia y proporcionada al nimerc de sus habitantes.

Articulo 37.- La administracidén municipal estard a cargo de los
alcaldes, ayuntamientos y comisarios municipales.

Articulo 38.- Los alcaldes ejercerdn solamente facultades munici-
pales .

El de la capital serd nombrado y removido por el Emperador;los -
demds por los prefectos en cada departamento, salvo la rectifica -
cién soberana. Los alcaldes podrdn renunciar a su cargo después de
un ano de servicio.

Articulo 39.- Son atribuciones de los alcaldes:

I.- Presidir los ayuntamientos

II.- Publicar,comunicar y ejecutar las leyes, reglamentos o dispo-
sjiciones superiores de cualquier clase.

111.- Ejercer en la municipalidad las atribuciones que les encomi-
enda la ley.

IV.- Representar judicial y extrajudicialmente la municipalidad. -
contando por ella y defendiendo sus intereses en los términos que
prevenga la loy.

Articulo 40.- El Emperador decretara las contribuciones municipa -
les con vista de los proyectos que formen los ayuntamientos respec
tivos. Estos proyectos se llevardn al gobierno por conducto y con
informe del prefecto del departamento a que la municipalidad co --
rresponda.

Articulo 41.- En las poblaciones que excedan de veinticinco mil --
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habitantes, los alcaldes serdn auxiliados en sus labores y susti -
tuidos en sus faltas temporales por uno o mads tenientes. E1 nime -
ro de éstos se determinarad conforme a la ley.

Articulo 42.- En las pobalciones en que el gobierno lo estime con-
veniente, se nombrard un letrado que sirva de asesor a los alcal -
des y ejerza las funciones de sindico procurador en los litigios -
que deba sostener la municipalidad. Este asesor percibird sueldo -
de la municipalidad.

Articulo 43.- Los ayuntamientos formaré&n el consejo de municipio, -
serdn elegidos popularmente en eleccién directa y se renovaran por
mitad cada afo.

Articulo 44.- Una ley designard las atribuciones de los funciona -
rios municipales y reglamentard su elecciédn.

aAdemids de las disposiciones anteriores, el estatuto contuvo dos --
preceptos mds relativos al municipio. El articulo 52 gue sefialaba
que las municipalidades eran una forma de divisién territorial de
los distintos y que una ley fijaria el nimero de éstos y su respec
tiva circunscripcién y el 74 que prevenia, como garantia individu-

al, que ninguna carga ni impuesto municipal puede establecerse

sino a propuesta del consejo municipal respectivo “.

Como puede comprenderse de lo anterior, la regulacién municipal --
contenia en el estatuto provisional del Imperio fue amplia y aun -
que de importantes rasgos positivos, incluyd también algunos aspeg
tos negativos. Dentro de los primeros han de sefalarse la disposi-
cién relativa a que todas las poblaciones tuvieran una administra-
cién municipal propia, la existencia de ayuntamientos, la facultad
de éstos, de formar sus proyectos de presupuestos y el origen de -
eleccién popular de los propios ayuntamientos.Dentro de los nega-
tivos destaca la condicién de subordinacién de las autoridades mu-
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nicipales a los prefectos politicos, que tan nefastos habrian de
ser en los afos posteriores, la escasez de atribuciones de los al-
caldes y ayuntamientos y la falta de eleccién popular de los alcal
des, a pesar de facultdrselas para presidir los ayuntamientos. Las
fuentes que hemos tenido a la mano no registran que la ley secunda
ria a que se refiere el articulo 44 se haya expedido pues a ésta -
habria de corresponder la regulacién de las atribuciones de los -
funcionarios municipales y la reglamentacién de su eleccidn.

La amplitud de la regulacidén municipal en el estado provisional ha
sido reconocida por la doctrina municipalista. Al respecto, ha di-
cho Tena Ramirez que " mejorando las dos precedentes centralistas
la legislacién del imperio, emanado de la intervencién francesa, -
dio normas para la organizacidén municipal no superada hasta nues -
tros dias " (30)

Aungue la vigencia de este documentco fue breve y no general, su va
lor juridico sumamente discutible y sus origenes ideolégico-politi
cos desdenables desde el punto de vista de una conciencia y espiri
tu liberales, no cabe duda que su contenido municipal es pausible-
¥y a ello cobedece que lo hayamos dejado aqui asentado.

4.~ PORFIRIO DIAZ Y EL MUNICIPIO.

Durante este largo periodo de la historia conocido como'el porfi -
riato " el municipio sufrid el mayor retroceso que registra su evo
lucidn, sucumbiendo en su naturaleza se le minimizé y, aunque no -
desaparecié del todo, pasé a ser una instancia secundaria subordi-
nada definitivamente a los llamados " prefectos pocliticos " .

Como sefialaba en la parte conduncente de este capitulo, la Consti-
tucidén de 1857 sélo refirié incidentalmente a los municipios., con
excepcién de los correspondientes al Distrito Federal,respecto de-
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lo cual se establecia en el articulo 72, fraccién VI, que los ciu-
dadanos capitalinos eligirian " popularmente a las autoridades po
liticas, municipales y judiciales, designandoles rentas para cu -~
brir sus atenciocnes locales " . En el periodo comprendido entre -
1857 sufrié 31 reformas en su texto, ninguna de ellas favorecid al
municipio y si, por el contraric , hubo una que desaparecié del -
texto constitucional de la reforma la unica disposicién suprema -
destacé la importancia municipal.

2n efecto, el 31 de octubre de 1901 el Congres- ! la Unidén, a ing
tancias del presidente Diaz, modifico el texto de la fraccién VI -
del articulo 72 constitucional, para dejarlo como sigue: " El Con-
greso de la Unién tiene facultad para legislar en todo lo concer -
niente al Distrito Federal ".Con esto desaparecia la facultad de -
los ciudadanos capitalinos de elegir a las autoridades municipales
del Distrito Federal, potestad de sufragio que el texto original -
de la Constitucién liberal de la reforma les habia concedido.

Conviene destacar gque unos meses antes, el 14 de Diciembre de 1900
el Congreso de la Union expidio un " Decreto sobre Autorizacién pa
ra reformar 1la Organizacién Municipal del Distrito Federal y Te -
rritorios Federales " ,que autorizé al presidente Diaz para modifi
car la organizacién politica y municipal del Distrito y Territo -
rios Federales, caracterizando a los ayuntamientos como simples --
cuerpos consultivos.(31)

Como consecuencia de este decreto y de la reforma constitucional -
antes sefalada, con fecha 26 de marzo de 1903 el presidente Diaz -
expidié la " Ley de Organizacién Politica y Municipal del Distrito
Federal ", que considerd¢ a los ayuntamientos como meros cuerpos -
consultivos; si bien se les reconocid el caricter de eleccién po-
pular ésta ya no fue directa, sino indirecta en primer grado; se
les despojo tajantemente de personalidad juridica y apenas se les
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concedian facultades relativas a la vigilancia y a lo relaciona-
do con servicios publicos., Por contra, a dicha ley " al crear y
dar funciones a los prefectos politicos,a éstos atribuia realmen ~
te el gobierno y control de las municipalidades del Distrito Fe -
deral, indicando expresamente ( en su articulo 32 ) que los ayun-
tamientos estarfan bajo la inspeccién y dependencia del prefecto -
politico " .(32)

Estas dispocisiones legales que hemos referido significaron la pun
tilla para el municipio que asi{, al arribar al siglo XX, lo hacia -
desprovisto de la importancia y eficecia gubernativa gue le habia
caracterizado en el pasado. La dependencia de los ayuntamientos -
respecto de los prefectos politicos en el caso de los municipios
del distrito y territorios federales, conforme a la ley que hemos
citado,se extendidé a toda la Repiblica, pues en los estados de la
Unién el fenémeno de la dependencia y minimizacién municipal se ex
tendia con las mismas caracteristicas, de ahi gue no sea exegerada
la sentencia de Jorge Carpizo al afirmar que " durante el porfiris
mo, el municipio realménte desaparecid, guedando ahogado por los -
jefes politicos,los prefectos y los subprefectos " .(33)

En buena medida, el contenido de los articulos 60 y 61 de la pre-
citada Ley de Organizacidén Municipal de 1903 relativa al Distrito
Federal, fue ejemplo que cundio en todo el pais y que se reprodujo
en legislaciones municipales secundarias. Dichos preceptos sepala-

ban que los prefectos serdn la primera autoridad politica local
en la jurisdiccién de sus respectivas miunicipalidades" y que se-
rian " los jefes de todos los servicios en las mismas municipali-

dades " .

Panegiristas de la época intentaron en su tiempo, sin embargo, la
defensa de la oprobiosa situacién municipal. Conviene destacar --
dos juicios que por si mismos se explican. En su libro de derecho
constitucional puiblicado en 1875, afirmaba el publicista Ramén RO

driguez que " el poder municipal considerado por muchos como una
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importante garantia de libertades puiblicas, no es a mi juicio, su-
puesta nuestra actual organizacidén politica, sino una reliquia tan
venerable como inutil”. (34)

Por su parte, Don Miguel S. Macedo en su obra sobre la evolucidn -
social de México, publicada en 1901, defendiendo la situacién del
municipio en esa época sefalaba "el municipio ha sido nada mas que
el nombre de una divisién rerritorial y administrativa; no fue nun
ca una entidad politica como la de Espafa y con ese cardcter no --
existidé en la época colonial ni ha sido posible crearlo después".
(35)

No obstante tales sedalamientos, el juicio doctrinario més recien-
te se ha manifestado en forma undnime en contra de la actuacién --
porfirista con respecto al municipio.

5.- REVOLUCION MEXICANA DE 1%10.

Para 1906 los principales dirigentes de este grupo opositor, tales
como los hermanos Flores Magdn, los hermanos Sarabia, el profesor
Librado Rivera y Antonio I. Villareal, entre otros, habian tenido
que huir de la represién porfirista hacia los Estados Unidos, en--
donde expidieron en San Luis Missouri, el "Programa del Partido Li
beral®”, un documento de 52 puntos publicado el lo. de julio de 19-
06, que contenia dos pronunciamientos de relevante importancia pa-
ra el municipio. En efecto, el punto 45 del programa destacaba la
"supresion de los jefes politicos" y, por su parte, el punto 46 de
mandaba la organizacién de los municipios que han sido suprimidos
y robustecimiento del poder municipal™. (36)

A mediados del ano de 1909 Madero formd, conjuntamente con los her
manos Vdzquez Gomez, Toribio Esquivel Obregén, Filomeno Mata, Luis
Cabrera y otros destacados personajes miembros algunos de ellos, -
aios mas tarde, del Congreso Constituyente de Querétaro el Centro
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Antirreeleccionista de México, que meses mas tarde expidié un ma-
nifiesto a la nacién donde destaca su bandera de "Sufragio Efecti-
vo, No Reeleccion”", advirtiendo como objetivos de la mismacs.....
salvar a la Repiblica de las garras del absolutismo, volver a los
estados su soberania, a los municipios su libertad, a los ciudada-
nos su prerrogativa, a la nacién su grandeza®". (37)

En 1910, en la Convenciédn Nacional Independiente, producto de ‘la -
coalicién de los partidos Antirreeleccionista y Democrdtico, los -
que lanzaron la candidatura de Francisco I. Madero, levantaron un
acta. En dicha acta quedaron establecidos ocho lineamientos genera
les de politica que deberian normar la politica de los candidatos,
destacando el séptimo lineamiento que sefalaba "mayor ensanche del
poder municipal, aboliendo las prefecturas politicas". (38)

Al aceptar el ofrecimiento de la candidatura a la presidencia Ma-
dero explicd en un discurso de 19 puntos sus principales propési--
tos politicos, dentro de los cuales el séptimo se referia al muni-
cipio, al afirmar que "pondré en juego toda la influencia del eje-
cutivo para hacer que las entidades federativas reformen sus cons-
tituciones locales, prohibiendo la reeleccidén de sus gobernadores
y presidentes municipales, dando mayores libertades a los munici -
pios y aboliendo la institucidn de las jefaturas y prefecturas po-
liticas". (39)

Como es de explorada historia, a partir de entonces Madero inicié

su campafna electoral en busca de la presidencia de la Repiblica, -
siendo aprehendido en el mes de junio de 1910 unos dias antes de -
las elecciones en la ciudad de Monterrey por fuerzas porfiristas y
llevado prisionero a San Luis Potosi, donde fragudé la insurreccién
revolucionaria y el plan que le dié fundamento, Madero logrd fugar
se el 5 de octubre de 1910 y dias mids tarde en San Antonio,Texas,
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formuld el Plan de San Luis, al que le dié el nombre del sitio don

de estuvo prisionero y la fecha de su fuga.

El Plan de San Luis Potosi es un fAdocumento conciso de 11 puntos,

mediante el cual se desconoce el gobierno del general Diaz, se de-
claran nulas las elecciones celebradas en junio y julio de ese ano
se determina que Madero asuma la presidencia provisional de la Re-
puiblica y convoca para que los ciudadanos tomen las armas el 20 de
noviembre siguiente para arrojar del poder a las autoridades que -

entonces lo tentaban.

El punto 40. del plan de manera importante destacaba gue seria ley
suprema de la Repiublica "el principio de no reeleccién del presi -
dente y vicepresidente de la Republica, gobernadores de los esta-
dos y presidentes municipales, mientras se hagan las reformas cons
titucionales respectivas”. Ademd&s de ésto, nada sefald el Plan de

San Luis Potosi en relacidén con los municipios en el cuerpe formal

del mismo.

Sin embargo, en el proemio del plan que sirvidé, asimismo, de mani-
fiesto politico, pueden leerse importantes pronunciamientos en fa-
vor del municipio. En efecto, al hacer un diagnéstico de la situa-~
cién politica del pais se concluye que la libertad de los ayunta -
mientos, al igual que la divisidén de poderes, la soberania de los
estados y los derechos del ciudadano, "sélc existen escritos en nu
estra carta magna" y que "“los gobernadores de los estados son de-
signados por él (Porfirio Diaz) y ellos, a su vez, designan e impo
nen de igual manera las autoridades municipales". (40)

El llamamiento del Plan de San Luis Potosi fue atendido y la revo
lucién se desencadens a fines de 1910, inicidndose con ello un mo-
vimiento revolucionario pletdérico de planteamientos sociales y de
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reivindicaciones populares, que son la savia que nutre la ideolo -~

gia de los gobiernos que de €1 han emanado.

Como es facil deducir, la demanda reivindicadora del municipio 1i
bre estuvo presente, en los planes y programas de los prolegémenos
revolucionarios. La necesidad de desterrar las prefecturas politi-
cas y de devolver su libertad al municipio estuvo presente tanto -
en el programa del Partido Liberal como en los planteamientos del

Partido Democrético, en los postulados del Plan de San Luis y en

el ideario politico de Madero. El municipio libre fue, pues, al -
inicio de la revolucidn una de las principales demandas de los gru

pos opositores al régimen porfirista.
6-. EL MUNICIPIO LIBRE EN MEXICO.

Los afios que median entre 1911 y 1920 constituyen lo que podriamos
denominar la etapa armada de la revolucién. Sin embargo, como sue-
le ser comin en este tipo de conflagraciones, este decenio revolu-
cionario fue testigo de la formacidén de facciones que, atendiendo
a diversos intereses y objetivos, sostenian también diversas con -
cepciones de la lucha revolucionaria y enarbolaron banderas que -~
discrepaban no sélec en las técticas, sino también en los principi-

0S .

Por este particular sentido de discrepancia a que la revolucidén -~
dio lugar, resulta muy importante destacar que la tésis del munici
pio libre fue bandera comin sustentada o acogida por casi todas -

las corrientes en pugna.

Afines de 1911, el 28 de noviembre, en la Villa de Ayala, en el es
tado de Morelos, se formuld el famoso Plan de Ayala por un grupo -
de insurgentes encabezados por Emiliano Zapata. el caudillo del --

sur.
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El pensamiento 2apatista no fue omiso con respecto a la necesidad

de reivindicar el municipio libre. En efecto, segun investigacio-

nes del Centro de Estudios Histéricos del Agrarismo en México, ---
existen "documentos que evidencian la honda preocupacidén del gene-
ral Emiliano 2apata por hacer del municipio la piedra de toque de

la estructura politica del pals y darle todo su apoyo". {41)

Entre otros documentos referidos destacan por su importancia una -
"Ley General sobre Libertades Municipales" y otra "Ley Orgénica de
Ayuntamientos para el Estado de Morelos". La primera de estas le--
yes es un documente de 7 articulos firmade por el general Zapata -
en su cuartel general de Tlaltizapan, el 15 de septiembre de 1916;
de los considerados de este documento sobresale el establecimiento
de que "entre las principales promesas de la revolucidén, figuran -
las de la supresién de las jefaturas politicas y el consiguiente -
reconocimiento (sic) de los fueros y libertades comunales" y que"
... la libertad municipal resulta irrisoria si no se concede a los
vecinos la debida participacidén en la solucién y arrendo de los --

principales asuntos de la localidad..." ({42)

Esta ley de libertades municipales declaraba *emancipados de toda
tutela gubernativa {a) los municipios de la Repiblica, tanto en lo
administrativo interior como en lo que concierne al ramo econdmico
o hacendario” (articulo 1lo.), previniendo que "cada municipio goza
rd de absoluta libertad para proveer a las necesidades locales y -
para expedir los reglamentos y bandos o disposiciones que juzgue
necesarias para su régimen interior"” y establecia que "el munici -
pio estard representado y regido por un ayuntamiento o corporacidn
municipal electa popularmente, en el concepto de que la eleccién -
serd directiva y en ella tomaradn parte todos los ciudadanos que -
tengan el cardcter de domiciliados". (43)
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La segunda de las leyes antecitadas se refiere a la organizacidén -
de los gyuntamientos del estado de Morelos; se trataba de un orde-
namiento de 43 preceptos expedido por el general Emiliano Zapata -
en su cuartel general de Tlaltizapan el 20 de abril de 1917, es de
cir, 45 dias después de promulgada la carta de Querétaro.

Esta ley consta de 13 capitulos relativos a la administracién y di
vigién municipal; a la organizacién de los ayuntamientos, a quien-
es concibe come "corporaciones exclusivamente administrativas y -
(gue) no podran tener comisién o encargo alguno que atafie a la po-
1fitica, ni mezclarse (sic) en ella, con excepcién de las funciones
electorales" (articulo 3o0.); a los ayudantes municipales, a las o-
bligaciones de lso ayuntamientos, las cuales se separan por ramos
{gobernacién, instruccién piblica, seguridad, comercio y abastos,
rastros, policia, ornato y obras publicas, cadrceles, fomento, fes-
tividades civicas, diversiones piblicas, fiel contraste y registro
y cotejo de fierros}):; a las facultades de los ayuntamientos; a las
atribuciones del presidente municipal; a las atribuciones de los -
regidores, de los sindicos y de los ayudantes municipales; reguld
ademds, las comisiones municipales e, incluso, lo relativo a las -
renuncias de las autoridades municipales.

Revisando este ordenamiento de contenido tan vasto e importante no
podemos menos gue expresar gue nos parece que esta ley aun en con-
diciones del desarrollo municipal actual, puede considerarse para-
digndtica en muchas partes de su contenido. Tanto esta ley como la
anteriormente referida son de un valor de suma trascendencia, pues
ain cuando no llegaron a estar en vigor representan un antecedente
histérico, cuyo escaso conocimiento debe superarse y su escasa di-
fusién ser objeto de censura.

Mientras la lucha revolucionaria continuaba, el 3 de octubre de 19
14 Carranza manifesté en una convencién de generales su prop&sito
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de promover reformas sociales y politicas al texto constitucional
de 1857, dentro de las cuales apuntaba, al decir de Ochoa Campos,
"el aseguramiento de la libertad municipal, como base de la divi--
s5ién politica de los estados y como principio y ensefanza de todas

las précticas democrdticas". (44)

Precisamente como consecuencia de este compromiso adquirido por Ca
rranza, unos cuantos dias después, el 12 de diciembre de 1914, in-
trodujo "adiciones al Plan de Guadalupe”, que le confirieron ampli
as facultades para expedir la legislacién necesaria a fin de cum -
plir sus ofrecimientos normativos. Con motivo de lo anterior, vari
os grupos de trabajo se pusieron a formular 19 proyectos legislati
vos especificos, de los cuales 5 versaron sobre asuntos municipal-
es, a saber: la ley orgdnica del articulo 109 constitucional consa
grado al municipio libre, la ley que faculta a los ayuntamientos -
para establecer oficinas, mercados y cementerios, la que les facul
ta para la expropiacién de terrenos para el establecimiento de --
aquéllos, la que fija el procedimiento de expropiacién correspon-
diente y la relativa a la organizacién municipal en el distrito y

los territorios federales. (45)

Unos dias m&s tarde, el 26 de diciembre de 1914, Carranza expidié
el decreto con el que se reformaba el articulo 109 constitucional
quedando de la siguiente manera: "Los estados adoptardn para su ré
gimen interior la forma de gobierno republicano, representativo y
popular, teniendo como base de su divisién territorial y de su or-
ganizacidén politica el municipio libre, administrado por ayuntami-
entos de eleccidn popular directa y sin que haya autoridades inter
medias entre ésta y el gobierno del estado". (46)

La redaccién de la reforma Carrancista equivale a la cabeza del ar
ticulo 115 constitucional que meses m4s tarde aprobaria el Consti-

tuyente de Querétaro.
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Estos antecedentes resultan de amplia importancia porgue, si bien

el Plan de Guadalupe originalmente no atendié la demanda de liber-
tad municipal, Carranza fué lo suficientemente inteligente como pa
ra incorporarla tan luego como advirtid® que se trataba de un plan-
teamiento generalizado en todos los grupos revolucionarios. Como -
ha senalado con acierto Ruiz Massieu "aunque en los 7 afos de lu -
cha nunca hubo un programa cabal de reforzamiento municipal, el --
primer jefe se ocupé de la cuestién en varias de las leyes precons
titucionales". (47)

Conviene recordar que el decreto de reformas al articulo 109 cons-
titucional, asi como el resto de leyes municipales expedidas por -
Carranza al igual que otros ordenamientos preconstitucionales como
la Ley Agraria del 6 de enero de 1915 fueron producto del ejerci -
cio de facultades extraordinarias con que fue investido el primer
jefe por las adiciones al Plan de Guadalupe, las cuales también se
flalaban que"...cuando la primera jefatura se estableciera en la -~--
ciudad de México, convocaria a elecciones municipales y del Congre
so de la Unién, ante el cual Carranza daria cuenta del uso que hu-
biere hecho de {(las mismas) y le someteria las reformas expedidas
y puestas en vigor durante la lucha armada con el fin de que......
las ratifique, enmiende o complemente y para que eleve a precepto
constitucional a aquéllas que deban tener dicho cardcter..." (48)

Carranza se reinstald en la ciudad de México en el mes de abril de
1916 y a pesar de que el dominio de los carrancistas no era total

en la Republica, se propuso establecer el orden constitucional y -
cumplir con los ofrecimientos de las adiciones al Plan de Guadalu-
pe. De esta manera, el 12 de junio de ese ano decretdé la convocato
ria para la eleccién de ayuntamientos conforme a su reforma del ar
ticulo 109 constitucional y un dia después de las elecciones, el 4
de septiembre, "suprimié el cargo de jefe politico y para comple -
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mentar la autonomia del municipio lo doté de una base fiscal mds -
cercana a lo adecuado”, (49)

Con todo lo anterior, el proceso de reivindicaciéon de la libertad
municipal estaba en marcha para dar respuesta a las demandas que -
en ese sentido habian planteado los grupes revolucionarios, a fin
de hacer del municipio la célula basica de la organizacién politi-
ca del pais.

Bien ha dicho Carpizo que "el movimiento social mexicano de este -~
siglo sostuvo como unc de sus principios politicos mas importantes
al municipio, al cual se calificé de libre para que quedara claro
gue se le queria auténomo, fuerte, base de las libertades politi -
cas en el pais", {50)

7.- CONSTITUCION FEDERAL DE 1917.

Tal como estaba previsto, la apertura de sesiones del congreso fue
el lo. de diciembre de 1916 y a ella comparecid Carranza con su --
proyecto de Reformas a la Constitucién de 1857. Del mensaje dirigi
do por el primer jefe a los constituyentes, a la presentacién de -
proyecto, destaca la referencia municipal en los siguientes térmi-
nos: "El Municipio independiente, que es sin disputa una de las -
grandes conquistas de la revolucién, como que es la base del gobi-
erno libre, conquista gue no sdlo dard libertad politica a la vida
municipal, sino que también le dara independencia econdémica, supu-
esto que tendrd fondos y recursos propios para la atencidn de to -
das sus necesidades, substrayéndose asi a la voracidad insaciable

que de ordinario han demeostrado los gobernadores ... (51).

El proyecto de Carranza comprendia la regulacidén municipal en el -
articulo 115, casi en los mismos términos de la reforma al articu-



56

lo 109 de la Constitucién de 1857, que el propio Carranza habia in
troducido en Diciembre de 1914. En efecto, los dos primeros parra-
fos del articulo 115 del proyecto sefialaban textualmente; " Los -
Estados adoptardn para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano,representativo ypopular; teniendo, como base de su di-
vigién territorial y de su organizacién politica el municipio 1i -
bre, administrado cada uno por ayuntamiento de eleccién popular di
recta y sin que haya autoridades intermedias entre éste y el gobi-
erno del estado " .

El ejecutivo Federal y los gobiernos de los estados tendrdn el -~
mando de la fuerza piblica de los municipios donde residieren habi
tualmente o transitoriamente. El resto del precepto se dedicaba a
regular al gobierno de los estados.

Sin embargo, aun cuando el articulo 115 del proyecto contenia el -
ansiado postulado de libertad municipal, habia otras dispocisiones
en el proyecto de Carranza que se referian al municipioc.En efecto,
el articule 31, por ejemplo, contenia dos obligaciones de los me -
xicanos vinculadas con los municipios, la primera relativa a la -
obligacién de " concurrir en los dias y horas designadas por el -
ayuntamiento a recibir instruccién civica y militar " y la segunda
correspondiente a la obligacién de contribuir a " los gastos publi
cos , asi de la federacién como del Estado y Municipio en que resi
dan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las le -
yes ". La primera de estas obligaciones no tiene antecedentes y es
una novedad del proyecto,la segunda corresponde a la misma redacci
6n de la fraccién II del articulo 30 de la Constitucidén de 1B57.

También el articulco 36 del proyecto, al seialar las obligaciones -
de los ciudadanos de la Repdiblica, referia dos de éstas a los muni
cipios.La primera contenida en la fraccién I que sefalaba la obli-
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gacién de los ciudadanos de " inscribirse en el catastro de la mu-
nicipalidad manifestande la propiedad que tiene,la industria,profe
sién o trabajo de gque subsista ", y la segunda correspondiente a -
la fraccién V que establecia la obligacién de " desempefiar los car
gos concejiles del municipio donde resida " . La primera de las -
obligaciones corresponde, casi literalmente, al articulo 36, fra -
ccién I, de la Constitucidén de 1857; la segunda carece de antece -
dentes.

Finalmente, el articulo 73, del proyecto en su fraccién VI,regula-
ba la existencia de los municipios en el Distrito Federal y en los
territorios, dividiéndoles en municipalidades " a cargo de un ayun
tamiento de eleccién popular directa " ..

Correspondi6é el andlisis del articulo 115 del proyecto de Carranza
a la segunda comisién de constitucién del Congreso Constituyente,-
cuyo dictamen fue leido en la 52 a. sesién ordinaria celebrada -
el 20 de enero de 1917.

Del dictamen presentado por la segunda comisién - que versaba so -
bre los articulos 115 al 122, inclusive,del proyecto de Carranza -
destacan los siguientes comentarios vertidos con respecto al muni-~
cipio; " La diferencia mAs importante y por tanto la gran novedad-
respecto de la Constitucién de 1857,es la relativa al establecimie
nto del municipio libre como la futura base de la administracién -
politica y municipal de los estados y, por ende del pais "

"

Teniendo en cuenta que los municipios salen a la vida después de
un largo periodo de olvido en nuestras instituciones - continuaba

el dictamen y que la debilidad de sus primeros afos los haga victi
mas de ataques de autoridades mds poderosas, la comisién ha estima
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do que deben ser protegidos por medico de disposiciones constitucioc
nales y garantizarles su hacienda condicién sinequeanon de vida, y
su independencia, condicién de su eficacia.(52)

Para lograr lo anterior el dictamen estimaba necesario introducir

en el articulo 115 tres reglas que sirvieran para "dejar sentados

los principios en que debe descansar la organizacién municipal®, -
referidos a "la independencia de los ayuntamientos, a la formacidn
de su hacienda, que también debe ser independiente, y al otorgami-
ento de personalidad juridica para que puedan contratar, adquirir

defenderse, etc." (53)

Con fundamento en lo sefalado, la segunda comisidén presenté un pro
yecto del articulo 115- relativo al municipio-en los siguientes -
términos:

Articulo 115. Los estados adoptardn, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo, popular; teniendo -
como base de su divisién territorial y de su organizacién politica
y administrativa el municipio libre, conforme a las tres bases si-
guientes:

1. Cada municipic serd administrado por un ayuntamiento de elecci-
6n populara directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre
éste y el gobierno del estado.

I1. Los municipios administraran libremente su hacienda, recauda -
rdn todos lvus impuestos y contribuirdn a los gastos piblicos del -
estado en la proporcién y términos que sefale la legislatura local

Los ejecutivos podrén nombrar inspectores para el efecto de perci-
bir la parte que corresponda al estado y para vigilar la contabili
dad de cada municipio. Los conflictos hacendarios entre el munici-
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pio y los poderes de un estado los resolverd la Corte Suprema de
Justicia de la Nacién, en los términos que establezca la ley.

III.Los municipios estaran investidos de personalidad juridica pa-
ra todos los efectos de legales.

El ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendran el
mando de la fuerza publica en los municipios donde residieren habi
tual o transitoriamente.

Como puede deducirse facilmente del proyecto de la segunda comisi-
6n, éste contenia con respecto al proyecto de Carranza dos egresa-
dos fundamentales: el relativo al libre manejo de su hacienda y el
correspondiente al otorgamiento de personalidad juridica. El resto
de su contenido si habia sido contemplado por Carranza, incluso -
en redaccién muy similar.

La disposicién del dictamen de la comisidén, relativo al municipio,
se llevd a cabo en tres sesiones ordinarias del congreso constitu~
yente. Las dos primeras se efectuaron el difa 24 de enero de 1917 y
la tercera el 29 del propio ano. Adichas sesiones correspondieron
los numerales 59,60 y 66 en el orden de las sesiones ordinarias de
Congreso Constituyente. Cabe destacar que la fraccion 1I, que fué
la parte mas discutida del dictamen, requirié de discusiones adi--
cionales en la sesi6n permanente celebrada los dias 29,30 y 31 de
enero, con la cual el congreso de Querétaro cerrd sus sesiones.

El debate central de la asambrea constituyente se centrd en la -
fraccién 11 del proyecto de asamblea que se referia a la libertad
hacendaria. Ni la cabeza del articulo ni la fraccién I despertaron
mayor interés de la asamblea, que manifesté su aceptacién por par-
te conducente del proyecto; lo mismo sucedid por cuanto a los 2
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ultimos parrafos de la fraccidén II, relativos al municipio, aun -
cuando si hubo algunas intervenciones, sobre todo en lo relativo a
la personalidad juridica municipal, no obstante lo cual la parte -
conducente del proyecto fue aprobada en sus términos.

En la 59%a. sesién ordinaria del 24 de enero se inicié la discusién
del articulo 115, que de inmediato se centré en los aspectos rela-
tivos a la hacienda municipal.

Ante algunas dudas manifestadas por varios diputados, como Josafat
Madrquez, Rodriguez Gonz&lez y José Alvarez, el general Heriberto -
Jara, diputado miembro de la comisidén, justificé los términos de -
la redaccién del proyecto, sefalando que "... no se concibe la li-
bexrtad politica cuando la libertad econdmica no estd asegurada, --
tanto individual como colectivamente... Hasta ahora los municipios
han sido tributarios de los estados: las contribuciones han sido -
impuestas por los estados; la sancidn de los presupuestos ha sido
hecha por los estados, por los gobiernos de los respectivos esta -
dos, en una palabra: al municipio se le ha dejado en libertad muy
reducida, casi insignificante...." (54)

Contra el dictamen de la comisién, y obviamente de las argumenta -
ciones del general Jara, se manifestd el diputado Martinez de Esco
bar, quien seflalé: "... La fracecién 1I del articulo 115, no obstan
te gque parece ser muy liberal, es en el fondo enteramente conserva
dora; si incurro en un error, que asi se me juzgue, como error, pe
ro nunca vaya a creerse que trato de agredir a los dignos miem --
bros de la 2a. comisién de puntos constitucionales.... Los munici-
pios creo yo gue unicamente deben recaudar los impuestos meramente
municipales, impuestos gue pertenezcan directamente al municipio.?
{55}

En igual sentido se manifestd el diputado Cepeda Medrano, gquien -
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afirmé: "...Si nosotros llegamos a comprobar el dictamen de la 2a.
comsidén, sencillamente habremos firmado la sentencia de muerte de
la mayor parte de los estados de la Repiblica Mexicana". (56)

Con respecto a la intervencién que el dictamen daba a la Corte Su-
prema de Justicia para resolver conflictos hacendarios entre los -
municipios y el estado, el diputado Hilario Medina -miembro de 1la
2a. comisidén argumentaba: "Los municipios al salir a la vida libre
van a tropezar con muchas dificultades; van a tener enemigos entre
los antiguos elementos que, probablemente, acaso lleguen a desli -
zarse a los puestos publicos, de tal manera que van a necesitar de
un sistema de vigilancia legal para que no tropiecen desde un prin
cipio con dificultades y puedan tener autonomia propia y, de esa
manera ....hemos creido que era conveniente que sélo en cuestiones
hacendarias resuelva la Suprema Corte de Justicia...."(57)

El debate continud por la noche del mismo miércoles 24 de eneroc en
la 60a. sesidn ordinaria. En ella el diputado Lizardi, quien en --
principio se anotoé para hablar en favor del dictamen, terminé por

proponer una nueva redaccién de la fraccién II en los siguientes -
términos: "Los municipios recaudardn los impuestos en la forma y -
términos que sefalé la legislatura local”, bajo el argumento de --
que de estado a estado pueden existir diferentes sistemas de recau
dacioén. (58)

La discusién continué en esta sesidén sin que se logrard el congre-
so de la asamblea. Ante la imposibilidad de acuerdo sobre los tér-
minos de la fraccién II por multiplicidad de propuestas, la secre-
taria de la mesa de debates sugirié continuar la lectura de la --
2a. comisién, a lo cual se dedicd el resto de la sesién.

En la 6la. sesi6n ordinaria, celebrada el jueves 25 de eneroc, con-
tinué la discusion relativa a los ultimos pa&rrafos del articulo --
115, centrandose el debate en la parte referida a los requisitos -
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para ser gobernador de un estado. En esta sesidén fue sometido a
votacién el proyecto de articuleo 115, con excepcién de la fraccidn
11, habiendo sido aprobado por mayoria. {59) Asi habia sido aproba
do el proyecto de la 2a. comisién casi en los términos de su dic-
tamen; restaba solamente lo relativo a la fraccién I1I.

Por la noche de ese mismo dia, jueves 25 de enero, en la 62a. se -
sién ordinaria se llevé a votacién la fraccidnll del articulo 115
contenido en el dictamen, habiendo sido negativo el resultado de -
la votacidén de la asamblea que se expresd con 110 votos en contra
y s6lo 35 a favor. (60)

Tras la negativa de aprobacién de la fraccion I1 del articule 115,
contenido en el dictamen de la 2a. comisién, se volvid a revivir -
su discusién en la 66a. sesidn ordinaria celebrada el 29 de enero
de 1917.

En esta sesidn, los diputados Heriberto Jara e Hilario Medina pre-
sentaron un voto particular sobre tan llevada y trafida fraccién I
proponiéndo el texto que finalmente fue aprobado por el constitu--
yente y que permanecisé intacto hasta las reformas acaecidas en -~
1982, La fraccién 11 decia:

"I11. Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual
se formard de las contribuciones que sefalen las legislaturas de
los estados y que, en todo caso, serdn las suficientes para aten -
der a las necesidades municipales".

8.- EL MUNICIPIO MODERNO.

Tuvieron que pasar 65 afos, para que el contenido del articulo --
115 constitucional fuera tocado de manera profunda con un conjun-
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to de reformas y adiciones que, por primera vez, reorganizan y --
vuelven a sistematizar conforme a las nuevas necesidades de cardc-
ter municipal, las atribuciones de este primer Ambito de gobierno,
de acuerdo al postulado politico nacido de la campaia presidencial
de Miguel de la Madrid de descentralizar la vida nacional, para --
dar al municipio la posicién que merece dentro de la estructura de
poder politico en nuestro pais.

En este periodo de 65 anos a que me refiero que median entre 1917
en que fue expedida la constitucién e incorporade el articulo 115
y febrero de 1983, en que son publicadas las reformas y adiciones
al articulo 115 constitucional, udnicamente fueron introducidas dos
reformas al articulo 115, constitucional; en el afo de 1976, las
relativas a las atribuciones del ayuntamiento para participar en -
la regulacién del desarrollo urbano en su ambito de competencia, -
mediante la expedicién de disposiciones administrativas y en 1977,
las correspondientes a la incorporacién del principio de represen-
tacién proporcional en la integracién de los ayuntamientos, de mu-
nicipios de 300 mil o mas habitantes en el marco de la reforma po-
litica. Con excepcidn de estas dos importantes reformas, en esos -
65 anos no se plantearon reformas al articule 115 constitucional,
no obstante la indudable necesidad de hacerlo.

De acuerdo con los postulados politicos fundamentales de democra -
tizacidén integral y de descentralizacién de la vida nacicnal, pro
puestos por el candidato presidencial y convertidos en programa de
gobierno el pasado 4 de julio de 1982, a trédves del sufragio mayo-
ritario en favor de de estas tésis, se plantea en diciembre de ---
1982, una iniciativa de reformas adiciones al articulo 115 consti-
tucional gue son en primera instancia, aprobados por el Congresc -
de la Unién y seguidamente, por mds de las dos terceras partes de

las legislaturas de las entidades federativas del pais,conforme a

lo establecido en el articulo 135 de la constitucién general de la
Repuiblica y que finalmente entran en vigor el 3 de febrero de 1983
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al publicarse en el Diario Oficial de la Federacidém, el decreto le
gislativo correspondiente.

A la fecha el citado articulo cuenta con ocho fracciones, ya que -
fueron derogadas la IX y X. Actualmente,dicho ordenamiento se en -
cuentra redactado de la manera siguiente:

TITULO QUINTO

De los Estados de la Federacidn

ARTICULO 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la-
forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo -
como base de su divisidn territorial y de su organizacién politica
y administrativa, el Municipio Libre a las bases siguientes:

1.- Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de ele -~
ccién popular directa y no habrd ninguna autoridad intermedia en -~
tre éste y el Gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntami-
entos electos popularmente por eleccidén directa, no podran ser reg
lectos para el periodo inmediato.Las personas que por eleccién in-
directa, o por nombramientos o designacitn de alguna autoridad de-
sempenen las funciones propias de esos cargos, cualguiera gue sea

la denominacién gue se les dé, no podrdn ser electas para el perio
do inmediato. Todos los funcionarios antes mencionados, cuando ten
gan el caracter de propietarios, no podrdn ser electos para el pe-
riodo inmediato con el cardcter de suplentes, pero los gue tengan-
el caracter de suplentes si podrdn ser electos para el periodo in
mediato como propietarios a menos gue hayan estado en ejercicio.

Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes -
de sus integrantes, podran suspender ayuntamientos, declarar que -
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éstos han desaparecido y suspender o revocar el mandato a algu-

no de sus miembros, por alguna de las causas graves que la ley -
local prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido opor-
tunidad suficiente para rendir las pruebas y hacer los alegatos ~--
que a su juicio convengan.

En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia
o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la-
ley no procediere que entraren en funcicnes los suplentes ni que -
celebraren nuevas elecciones, las legislaturas designaran, entre -
los vecinos Consejos Municipales que concluirdn los peré6dos res -
pectivos.

Si alguno de los miembros dejare de desempefar su cargo, serd subs
tituido por su suplente, o se procederd seguin lo disponga la ley:

Il1.- Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y
manejaran su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos poseerdn farultades para expedir de acuerdo con-
las bases normativas gque deberdn establecer las legislaturas de -
los Estados, los bandos de policia y buen gobierno y los reglamen-
tos, circulares y disposiciones administrativas de observancia ge-
neral dentro de sus respectivas jurisdicciones;

L1II.~-Los Municipios, con el concurso de los Estados cuando asi fuge
re necesario y lo determinen las leyes, tendrdn a su cargo los si-
guientes servicios piblicos:

A) Agua potable y alcantarillado:
B) Alumbardo piblico;
C) Limpia;

D) Mercados y centrales de abasto;
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E) Panteones;

F) Rastro;

G) Calles, parque y jardines;

H) Seguridad piblica y trdnsito;

I) Los demas que las legislaturas locales determinen segun las con
diciones territoriales y socioceconémicas de los Municipios, asi co
mo de su capacidad administrativa y financiera.

Los Municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus ayunta
mientos y con sujecién a la ley, podrdn coordinarse y asociarse pa
ra la mds eficaz prestacién de los servicios piblicos gue les co -
rresponda;

IV.- Los Municipios administrarén libremente su hacienda, la cual-
se formard de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan,-
asi como de las contribuciones y otros ingresos que las legislatu-
ras establezcan a su favor, y en todeo caso;

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, gque
establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria de su fra-
ccionamiento, divisién, consolidacién, traslacién y mejota asi co-
mo las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.

Los Municipios podrdn celebrar convenios con el Estado para que és
te se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la -
administracién de esas contribuciones;

b) Las participacicnes federales, que serdn cubiertas por la Fede-
racién a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos -
que anualmente se determinen por las legislaturas de los Estado, y

c) Los ingreos derivados de la prestacion de servicios piblicos a
su cargo.
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Las leyes federales no limitardn la facultad de los Estados para -
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y -
c), ni concederan exenciones en relacién con las mismas.Las leyes
locales no estableceran exenciones o subsidios respecto de las men
cionadas contribuciones, en favor de personas fisicas o morales, -
ni de instituciones oficiales o privadas. S6lo los bienes del do -
minic puiblico de la Federacién, de los Estados o de los Municipios
estardn exentos de dichas contribuciones.

Las legislaturas de los Estados aprobardn las leyes de ingresos de
los ayuntamientos y revisardn sus cunetas piblicas. Los presupues-
tos de egresos sera&n aprobados por los ayuntamientos con base en -
sus ingresos disponibles:

V.- Los municipios, en los términos de las leyes federales y esta-
tales relativas, estaradn facultados para formular, aprobar y admi-
nistrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano municipal; -
participar en la creacidén y administracién de sus reservas terri -
toriales; controlar y vigilar la utilizacién del suelo en sus ju -
risdicciones territoriales;intervenir en la regularizacién de la -
tenecia de la tierraurbana; otorgar licencias y permisos para cons
trucciones, y participar en la creacidn y administracién de zonas
de reservas ecolégicas. Para tal efecto y de conformidad a los fi-
nes senalados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta Cons -
titucién,expediran los reglamentos y dispocisiones administrativas
que fueren necesario.

VI.,- Cuando dos o mds centros urbanos situados en territorios muni
cipales de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a for-
mar una continuidad demogr&fica, la Federacién, las entidades fede
rativas y los Municipios respectivos, en el 4mbito de sus competen
cias, planeardn y regulardn de manera conjunta y coordinada el de-
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sarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la mate -

ria;

VIi.- El Ejecutivo Federal y los gobiernos de los Estados tendrén
el mando de la fuerza ptiblica en los Municipios donde residieren -
habitual o transitoriamente;

VIII.- Las leyes de los estados introducirén el principio de la -
representaciodn proporcional en la eleccidén de los ayuntamientos de
todos los municipios.

Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores
se regirdn pér las leyes gue expidan las legislaturas de los Esta-
dos con base en lo dispuesto en el articulo 123 de esta Constitu -
cién, y sus dispocisiones reglamentarias;

IX.- Derogada.

X.- Derogada.



¢ A P I T U L O IV

EL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL ¥
SUS REFORMAS.
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I.- EL FORTALECIMIENTO DE LA HACIENDA PUBLICA MUNICIPAL.
A.- ANTECEDENTES HACENDARIOS.

Hasta 1982 ,en el municipio prevalecia una elevada dependencia fi-~
nanciera del estado y de la federacién.

Las finanzas publicas municipales incluyen las siguientes fuentes;

El presupuesto de ingresos y de egresos municipal. La inversion --
estatal y federal directa. La inversion estatal y federal coordina
da. El crédito. La cooperacién ciudadana.

El presupuesto de ingresos municipal tenia las siguientes caracte-
risticas;

-Se formaba de la aplicacién de la ley de ingresos municipal,y és-
ta se circunscribia a ser un simple listado de actividades grava -
das, pero sin contener una politica fiscal que tomara en cuenta la
estructura econémica regional donde se localiza al municipio y des
vinculada de una politica de desarrollo general.

-Los ingreos tributarios propios eran insuficientes y limitados a
una serie de derechos miscelaneos.

-Habia una gran cantidad de exenciones en leyes federales y loca -
les para gravdmenes municipales.

-En los congresos locales se estructurabd y determinaba el conteni
do total de las leyes de ingresos municipales.

-Habia retrasos en la entrega de las participaciones federales y -
estatales, lo que ocacionaba problemas financieros a los municipi-
os, ya que éstas eran la principal fuente de ingresos.

En lo referente al presupuesto de egresos, éste tenia que ser apro
bado por los congresos locales, lo que limitaba la facultad de los
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municipios para administrar libremente su hacienda.

En lo que respecta a la inversién estatal y federal directa, la -
primera era manejada por la dependencia de gobierno del estado en-
cargada de la obra publica, y la segunda por los diferentes delega
ciones federales que ejecutaban su programa de obra piblica, sin -
considerar al municipio, lo gue ocasionaba traslapes en las dife -
rentes obras; muchas de éstas no se terminaban y otras ni siquiera
eran requeridas por la pobalacién.

En lo gue respecta al crédito, éste provenia fundamentalmente de -
BANOBRAS y de los fondos especiales de apoyo a los municipios, que
maneja este banco, siendo practicamente insignificante el papel de
otras instituciones de crédito y de otros mecanismos financieros-
estatales.

En todos los casos estos recursos financieros eran fuertemente con
dicionados al aval de los gobiernos locales,

Por ultimo, la cooperacién ciudadana,que es un mecanismo insufi --
cientemente aprovechado, por su complejidad administrativa y por -
la falta de comprensién del ciudadano, que cree que con los impues
tos deben cubrirse todos los servicios que presta el gobierno,cual
esquiera que sea su naturaleza.

Este cuadro reflejaba una elevada dependencia financiera del muni-
cipio respecto a la federacién y al estado, auspiciada por la per-
manencia de caracteristicas de atraso en los municipios, que se re
flejaban a través de;

A) Una burocracia municipal sin instruccién administrativa; escasa
mente renumerada y practicamente sin prestaciones sociales; sin --
programas de capacitacion; sin estabilidad en el empleo y conse -
cuentemente, baja productividad en el trabajo.
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B) La deficiente reglamentacién para el frabajo‘y la operacién téc
nica en la prestacién de los servicios que conforman la competen -~
cia municipal.

C) Unas finanzas piblicas con escaso desarrollo, lo que se agraba-
va por la carencia de estudios hacendarios y de investigacién ge -
neral para el desarrollo administrativo y tributario y el fortale-
cimiento financiero.

D) Carencia de sistemas de informacién. (61)

B.-) EXPOSICION DE MOTIVOS PARA SU REFORMA.

En tales condiciones urgia el fortalecimiento municipal a trives -
de los siguientes mecanismos:

- La promocién sistemdtica de la investigacién hacendaria muniei -
pal.

~La desaparicién de tantas exenciones contenidas en leyes federa -
les y estatales, respecto a gravdmenes municipales que venifan fa -~
voreciendo a diversas personas fisicas y morales, y a las entida -
des del sector paraestatal, federal y local.

-El mejoramiento y mayor transparencia del sistema de participacio
nes a favor del municipio,afinando a su vez las férmulas de distri
bucién.

-La adecuacién de la coordinacién, a fin de propiciar mejoria en -
las relaciones fiscales entre la federacién, los estados y los mu-
nicipios.

~La asistencia técnica y apoyos administrativos de los gobiernos -
locales a sus municipios.
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El mejoramiento integral de la burocracia municipal, tanto en in--
gresos y prestaciones, como en capacitacién para el trabajo, a fin

de elevar la productividad.

Los mecanismos anteriores estan contemplados de una u otra manera
en la reforma al articulo 115, en cuya exposicidén de motivos se -~

resalta lo siguiente:

-La indole social y natural del municipio como unidad politica, ad
ministrativa y territorial, de nuestra vida nacional.

-Que la prdctica politica dio al federalismo una dinamica centrali
zadora que permitidé multiplicar la riqueza, acelerar el crecimien-
to econdmico y social, pero que en la actualidad estdn agotadas --
las posibilidades de ese centralismo y por lo contrario se ha con-
vertido en una grave limitante para la realizacién de nuestro pro-

yecto nacional.

-Que deben respetarse y situarse con claridad los legitimos intere
ses locales, en el marco del interés nacional, y que el fortaleci-
miento municipal es una cuestién nacional, en toda la extensién de
vocablo.

-Que el proceso de cambio debe darse desde la Constitucién, como -
consecuencia de los estudios realizados y como corolario de la in-
tensa consulta popular.

-Que tales cambios deben tender a vigorizar la hacienda municipal
y su autonomia politica, y en general, aquellas facultades que de
una u otra manera, paulatina pero constantemente habian venido -~
siendo absorbidas por los estados y la federacién.

C.-) ASPECTOS HACENDARIOS DE LA REFORMA.

Los aspectos hacendarios estdn contenidos en las fracciones II, IV
y V del articulo 115 constitucional.



74

ARTICULC 115, FRACCION II.

"Los municipios estardn investidos de personalidad juridica y:mane

jardn su patrimonio conforme a la Ley.

Los ayuntamientos poseerdn facultades para expedir de acuerdo con-
las bases normativas que deberdn establecer las legislaturas de --
los estados, los bandos de pelicia y buen gobiernoc y los reglamen-
tos, circulares y disposiciones administrativas de observancia ge

neral, dentro de sus respectivas jurisdicciones".

Esto es, respecto del patrimonic, deberan las legislaturas de los
estados incorporar en el cuerpo de una ley, todas aquellas normas
que regulen el manejo de los bienes patrimoniales desde su defini-
cién, las formas de adquisicién, su registro, su conservacién, la
desinconporacién cuando hayan cumplido su objetivo, la transferen-
cia, permuta o donacién en los casos que asi se prevea, etc. Esta
ley deberd precisar ademds la responsabilidad de los funcionarios
puiblicos en lo que a consolidacién y acrecentamiento del patrimo--

nio municipal corresponda.

Este punto de reforma reviste un significado especial en lo finan-
ciero, al quedar el manejo del patrimonio municipal previsto en -
la Constitucién.

Igual es el caso de la facultad de los ayuntamientos de expedir --
disposicicnes normativas de observancia general en lo administrati
vo, dado que de esta manera podrdn implementarse medidas que favo-

rezcan al fortalecimiento hacendario.

ARTICULO 115, FRACCION 1IV.

a) "Percibirdn las contribuciones incluyendo tasas adicionales, --
que establezcan los estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su
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fraccionamiento, divisioén, consolidacién, traslacién y mejora, asi
como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles”.

Respecto a esta fraccioén, inciso a, lo mas importante se refiere -
al impuesto predial, que ahora es de la hacienda municipal. Ello -
constituye sin duda la posibilidad de un fuerte ingreso fiscal al
municipio y es la respuesta firme y decidida del gobierno de la re
piblica al reclamo aforoso de este nivel de gobierno respecto de -
dicho impuesto.

ARTICULO 115, FRACCION IV.

SEGUNDO PARRAFO.

"Los municipios podrdn celebrar convenios con el estado, para que
éste se haga cargo de algqunas de las funciones relacionadas con la
administracién de esas contribuciones™.

Agqui el espiritu de la reforma parece orientar a gque cuando un mu-
nicipio no cuente con los recursos financieros técnicos y adminis-
trativos, podrd solicitar al estado los apoyos o la asistencia téc
nica necesaria, por tiempo predeterminado o por tiempo indefinido,
hasta en tanto se den las condiciones necesarias para que pueda en
frentar con eficiencia la administracién de las contribuciones re-
feridas en esta fraccién y en este inciso.

Da lugar a que en cada entidad federativa y para cada municipio --
las opciones sean variadas y coadyuven a una traslacién paulatina

o graduada de funciones al municipio.

Pero sin lugar a dudas establece como una potestad de las municipi
0s el gue podrdn celebrar convenios con el estado.

ARTICULO 115, FRACCION 1V.
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b): "Las participaciones federales, que serdn cubiertas por la fede
racién a los municipios con arreglo a las bases, montos y plazos -
que anualmente se determinen por las legislaturas de los estados”.

El tema de las participaciones, es de la mayor importancia, puesto
que ocasionalmente no dejaba de manejarse el asunto como gque cons-
tituia un favor al municipio de parte de otros ambitos de gobierno
Al incorporarse a la Constitucién, se destierra esa idea de manera
definitiva y se le da el cardcter de ley que debiera tener,

El fortalecimientoc econémico del municipio conlleva el interés de
avanzar en el desarrollo de la tecnologia administrativa, utilizan
do métodos y rutinas modernas que faciliten elevar la eficacia y -
la eficiencia en la prestacién de los servicios piblicos.

ARTICULO 115, FRACCION IV.

PENULTIMO PARRAFO.

"Las leyes federales no limitardn la facultad de los estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a y c,
ni concederdn exenciones en relacién con las mismas. Las leyes lo-
cales no establecerdn exenciones o subsidios respectc de las men--
cionadas contribuciones, en favor de personas fisicas o morales, -
ni de de instituciones oficiales o privadas. S6lo los bienes del
dominio publico de la federacién, de los estados o de los munici -~
pios, estardn exentos de dichas contribuciones"”.

Aqui se distinguen tres aspectos de interés:

a. Las leyes federales no limitardn a los estados para establecer
contribuciones a la propiedad inmobiliaria, ni en lo relativo a -
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los ingresos gque puedan obtener los municipios por la presentacién

de servicios publicos.
Tampoco se concederdn exenciones en relacién con las mismas.

b. Las leyes locales no establecerd&n exenciones o subsidios respec
to de las menciocnadas contribuciones, en favor de personas fisicas

o morales, ni de instituciones oficiales o privadas.

c. SOlo guedaran exenciones a favor de los bienes de dominio publi

CO.

Todo lo anterior significa fortalecer econémicamente al municipio
y que se acaba de golpe con los privilegios fiscales a diversas de
pendencias oficiales federales, estatales e incluso a personas fi-
sicas o morales privadas que gozaban de tales exenciones. Esta dis
posicién tiene ademas un profundo significado politico.

ARTICULO 115, FRACCION 1IV.
ULTIMO PARRAFO.

"Las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de ingresos -
de los ayuntamientos y revisaran sus cuentas piblicas. Los presupu
estos de egresos serdn aprobados por los ayuntamientos con base en
sus ingresos disponibles",

Aqui también se distinguen tres aspectos de interés.

a. Las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de ingresos
de los ayuntamientos. Elle conlleva que las entidades federativas

apoyen técnicamente a los municipios para calcular los ingresos --
disponibles, durante un ejercicio fiscal, de conformidad con la es

tructura, contenido y supuestos legales gue en lo fiscal refleje -
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la ley de ingresos municipal.

b. Los presupuestos de egresos serdn aprobados por los ayuntamien-
tos, por lo gue requerirdn el apoyo técnico para que en el ejerci-
cio del gasto publico se normen los aspectos técnicos relativos a;
su formulacidn; la estructura total del gasto; la determinacidén de
los montos de gasto destinados a cada programa de servicio piblico
el alcance del gasto por pagos a los servidores piblicos municipa-
les; el alcance de la deuda piblica anuval y la justificacién de -
cada concepto de gasto a la luz de las politicas generales de de -~
sarrollo estatal y municipal.

c. Estas acciones en favor del municipio proporcionaran las bases

generales en materia de ingresos y de gasto, coadyuvardn a que las
legislaturas locales puedan ejercer la facultad de fiscalizacién,-
consignada en sus respectivas leyes organicas de los poderes legis
lativos locales. Facultad integrada hoy al texto constitucional -
gque sefala que las legislaturas locales revisaran las cuentas pu -
blicas municipales.

Por tltimo, la fraccién V del articulo 115 constitucional, presen-
ta relacidén con la hacienda publica municipal, con motivo de los -
ingresos que se generan en el cobro de derechos por; construccio -
nes ( permisos y licencias); fraccionamientos; y regularizaciones:
en los términos de las leyes federales y estatales relativas a la
materia.

D.-) LA IMPLEMENTACION EN LOS ESTADOS.

La implementacién en los estados de los aspectos hacendarios de -
las reformas al articulo 115 constitucional implica tres aspectos:;
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A. El juridico, que se refiere a la adecuacidén de las leyes lo -~
cales al texto constitucional, tales como; Las constituciones pg
liticas de los estados. Las leyes orgdnicas municipales. Las le -
yes de ingresos estatales. Las leyes de ingreos de los municipios
Los cddigos fiscales estatales.Las leyes de catastro estatales.
Las leyes de asentamientos humanos y de fraccionamiento de los es-
tados. Los presupuestos de egresos estatales.Las leyes orgdnicas-
del poder ejecutivo de los estados. Las leyes orgdnicas de la con-
taduria mayor de hacienda o de glosa en los estados. Y desde luego
la ley de coordinacioén fiscal entre la federacién y cada uno de -
los estados del pais.

B. El1 administrativo, que debera tomar en cuenta el régimen inte -
rior de cada éstado y regular los cambios que implica la reforma,-
correlativamente con las particularidades geogr&ficas, demografi -
cas y econdémicas que sean propias de cada entidad federativa.

C. Los " convenios " recomemdados en el propio texto constitucio-
nal, mediante los cuales se concierta la participacién conjunta es
tado-municipio, que son un mecanismo que agilizaria el proceso de-
cambio,
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2.-LA VIGORIZACION DE LA AUTONOMIA POLITICA DEL MUNICIPIO.

Es indudable que el fortalecimiento de la hacienda publica munici-
pal materializa el desarrollo integral y aumenta la capacidad eje-
cutiva de la administracioén, y esta mejoria econémica y administra
tiva es parte sustancial del proceso de democratizacién y de la po
litica de descentralizacién de la vida nacional.

Con la reforma al articulo 115, por primera vez se abre la posibi-
lidad de un efectivo proceso de descentarlizacidn.

Antes,en lugar de corregirse el problema, las politicas de descon-
centracién habian venido fortaleciendo el centalismo. En sintesis,

el mecanismo se caracterizaba porque;

-No obligaba la consulta a los municipios en la determinacién de -
la inversién publica federal.

-No obligaba tampoco el traspaso de facultades ejecutivas y admi -
nistrativas de la federacién a los estados y menos atin a los muni-
cipios.

-Las propuestas de inversidén-ciertamente resultantes de la aplica-
cién de las técnicas de palneacidn-, no tomaban en cuenta a las au
toridades municipales donde se ejecutaban los proyectos.

-La jerarquizacién de las propuestas de inversion se realizaba en-
tre los delegados de las secretarias de Estado y cuando mucho oyen
do a los gobernadores, en la mayoria de las veces, cOmo mero proto
colo.

-En la inversién aplicada a una localidad o municipio, en todeos -
los casos prevalecla la intermediacién financiera y administrati -
va de los gobierncos estatales.

-La tendencia que resultaba es que todo se determinaba desde den -
tro, esto es el centro y que el gobierno federal imponia en mucho-
su voluntad a los gobiernos estatales y municipales.
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Los ejemplos de centralismo excesivo del poder politico decisorio-
en asuntos regionales y del pais, a través de diferentes mecanis -
mos, eran multiples, lo que deteriors el modelo federalista.

Con la reforma indudablemente que se vigoriza la capacidad politi-
ca de los municipios para la toma de decisiones.

La reforma especifica la participacién directa del municipio en -
diversos aspectos de la vida comunal, y asi, responsabiliza a las-
autoridades municipales, y se fortalece su poder politico con una-
verdadera facultad de controlar diversos aspectos que conformen el

ambito de su competencia.

Hoy, el municipio tiene potestad para desarrollar e implementar -
procesos administrativos, buscar nuevas formas de cooperacién y -
participacién de vecinos, de otros municipios e incluso del gobier
no de su estado, para reglamentar la vida comunitaria, mejorar los
servicios publicos, participar en el control de la urbanizacidn y-
la creacién de reservas territoriales, controlar el uso del suelo-
intervenir en la geografia humana,y econdmica de acuerdo al modelo
que adopte respecto a la localizacidén industrial y de las activi -
dades econémicas en general.

Aspectos todos de gran importancia en la vigorizacién de la auto -
nomia polfitica y de las funciones de derecho puiblico, que como en~
te de gobierno le obliga a desarrollar.

La reforma da nueva fuerza politica y econdmica al municipic, gque
va a permitir en este proceso de cambio, que se descentralicen las
decisiones, que se transfiera al municipio la facultad politica -
que debe tener frente a los habitantes de sus comunidades.
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En sintesis, lector, la reforma ofrece participacién democrdtica a
nivel local; y como parte del esquema federalista,exige distribu -
cién de facultades administrativas,ejecutivas y fiscales, y esto -
es mds, una verdadera descentralizacidn.

También es importante destacar que este modelo implica forzosamen-
te para el municipio una apertura a la vida politica del pais,con-
las ventajas y limitaciones gue ello supone,
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3.-LA REALIDAD ECONOMICA MUNICIPAL Y LOS LIMITES AL LIBRE
EJERCICIO DEL AUTOGOBIERNO Y LA GESTION ADMINISTRATIVA.

La reforma al articulo 115 es indudable que ha generado un proce-
so donde sobresalen exigencias que deberan cubrirse, considerando
la realidad econémica y el nivel de la capacidad en la gestidén -
administrativa de los municipios.

Las exigencias se refieren a la necesidad de mejorar la capacidad
administrativa municipal, mediante la capacitacién y actualizaci -
6n de los servidores piblicos municipales en tareas de; presupues-
tacién, planeacidén fiscal y de operacién técnica de los servicos-
publicos.

La necesidad de formular y aplicar manuales que establezcan con -
precisién la divisién de funciones al interior del municipio y los
procedimientos administrativos que se utilizarédn en las diferentes
tareas,asi como reglamentar adecuadamente la operacién técnica, la
administracién y la ejecucién de los servicios, y de las obras pi-
blicas municipales.

Pero esto mismo, expresado en forma tan genérica, puede constituir
una limitante en el alcance de la propia reforma.Mds bien debe pen
sarse en que el cambio requiere que se detalle,se precise con ma -
yor rigor, gque dentro de un periodo de transicién, las diversas -
funciones de la gestién administrativa deban trasladarse en forma
definitiva al &mbito municipal. En este esquema el proceso deberd-
prever su propia evolucidén, para lograr en un plazo determinado -~
que se alcancen los objetivos de la misma.

Por ejemplo, los convenios que el texto constitucional prevé que -
se celebren entre municipios y entre éstos con el gobierno del es-
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tado, deben detallar que existird un periodo de transicién donde -
paulatinamente los municipios vayan asimilando la tecnologia admi-
nistrativa, vayan experimentando por si mismo el cambioc y después
de ese plazo, se encuentren con la suficiente experiencia, la sufi
ciente capacidad técnico-administrativa para tomar de manera direc
ta la responsabilidad que implica dicho proceso.

En ese periodo de transecisién, el municipio requiere contar con el
apoyo total de sus gobiernos estatales y comenzar a resolver todos
los problemas de su &mbito dentro del contexto constitucional, sin
comprometer el crecimiento econdmico de su regidén,de su estado y -
del pais.

Por otra parte, es evidente que la reforma trae ventajas econémi -
cas muy palpables, pero que se van a dar de manera evidente en los
municipios grandes, aguellos considerados urbanos y metropolitanos
y proporcionalmente de manera menos evidente en los municipios que
tiendan a tener caracteristicas rurales. En estos Gltimos lo econg
mico no tendrd el mismo impacto, y evidentemente, por la ubicacidn
geografica de los mismos y porque no va a existir la base fiscal -
para generar en el monto suficiente las contribuciones previstas -
en la reforma, las dificultades seran mayores, y en la medida que-
lo econdémico se interrelacione en este esquema con el poder politi
co, el cambio politico esperado, la fortaleza politica en las deci
siones, también se verd mermada.

Es asi como la realidad econémica establecerd los propios limites
al libre ejercicio del autogobierno y la gestidén administrativa en
la vida de muchos municipios.

De lo anterior observamos que, el proceso de reforma exige o im -
plica necesariamente que la instrumentacitén de la misma apoye la -
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mejorfa de la capacidad administrativa, y todo lo que de ello de -
rive, a fin de darle la amplitud, la elasticidad suficiente al -
ejercicio del gobierno y la gestién administrativa municipal.

Esto es particularmente necesario, ya que muchos municipios del -
pais e incluso estados, estdn muy lejos de tener la capacidad ad -
ministrativa y la disponibilidad de recursos humanos que exige el-
cambio generado por la reforma, a fin de lograr rasgos esenciales-
de un nuevo federalismo.

Toda estrategia que se disefe para que se dé dicho cambio, debera
tener en cuenta que éste se vaya presentando con el traslado gra -
dual pero sistemdtico de las facultades a los municipies,

La reforma al articulo 115 constitucional ofrece la oportunidad a
los gobiernos de los estados de desterrar la idea acerca de la -
fuerza gque ha tenido la justificacidén histérica mantenida con vi-
gencia hasta el presente, de que las cosas se han manejado asi con
un centralismo excesivo y el consecuente paternalisme, debido a la
incompetencia de las autoridades municipales para llevar a cabo -~
una adecuada administracién de recursos; ofrece la oportunidad a-
los gobiernos estatales para que ya no se justifique de ninguna ma
nera la centralizacidén de funciones; para que ya no se justifique-~
de ninguna manera la intermediacién en la solucién de tantos asun-
tos de importancia local, para los municipios. (62)
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4.- ALCANCES E IMPLICACIONES JURIDICO-ADMINISTRATIVAS DEL

NUEVO ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

Los alcances e implicaciocones juridico-administrativas, sén aque -~

llas que van a depender fundamentalmente del Poder Legislativo Fe-
deral y de los Poderes Legislativos Locales, ya que no es posible-
concebir la libertad del municipio sin la expresa técnica constitu
cional de la descentralizacién o de una de las formas bdsicas de -

toda organizacion politica. (63)

Por supuesto que el Municipio encaja perfectamente en la forma ti-
pica de la descentralizacidén del poder, dado que todo municipio es
primeramente una forma natural y primigea de organizacidén comunal;
ésta caracteristica natural de todo municipio, adquiere una singu-
lar importancia dentro de nuestra composicidén politica y democrd -
tica, pues de esta forma, el municipio se vertebra como una funda-
mental institucién dentro de la organizacién politica mexicana en-

su conjunto.

El municipio, ha jugado un relevante papel histérico en las mis -
frontales luchas por la libertad y por la democracia, por ello la-
gran conveniencia de estudiar a fondo no s6lo los elementos mids -
esenciales de la naturaleza politica y administrativa del munici -
pio como institucién politica, sino ademds el estudio histérico -
del municipio, pues es precisamente la historia la que nos revela-
las grandes luchas que ha sostenido el municipio para la constru -
ccidén de las relaciones democrdticas del futuro. Esta institucidn-
politica y administrativa adquiere un relive singular dentro de -
las grandes luchas de las libertades del gobernado frente al Esta-
do. En efecto, no podrifamos comprender el cabal significado del -
municipio si no lo contemplaramos en los momentos estelares de -
nuestra historia democrética y politica.
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Para poder captar el primer dato formal de la organizacién adminis
trativa del municipio mexicano, es necesario, en primer lugar, re-
conocer gue el articulo 115 constitucional antes que todo hace alu
sién a los estados,imponiéndoles como base de su divisién territo-
rial y de su organizacién politica y administrativa al Municipio -
Libre. Este primer dato formal nos obliga a plantearnos la refle -
xidén de que el municipio, en primer término, supone la existencia-
de una poblacién a la gque la Constitucién reconoce una personali -
dad juridica propia, cardcter contenido en un régimen mas amplio y
superior, gue es el estado, y al cual se encuentra en gran parte -
sometido.

La organizacién administrativa del municipio se integra a la orga-
nizacidén estatal como 6rgano final de su jerarquia administrative
territorial, conservando, no obstante esta dependencia, su natura-
leza de autonomia y de libertad.

La historia del municipio mexicano se ha avocado siempre a desta -
car las notas caracteristicas del municipio como una comunidad de-
cardcter natural, y como una impostergable necesidad de que la -
institucién del municipio se dirija estrictamente y de manera fun-
damental a la defensa de los intereses de esa comunidad. Esta con-
cepcidn histdérica del municipio, desde las propias fuentes de su -
nacimiento, se ha traducido en la existencia de una institucidén -
politica municipal y con la clara perspectiva de avocarse & la de-
fensa de intereses de la propia comunidad y de los propios fines -
politicos y administrativos del municipio, fines e intereses que -
muchas veces pueden ser distintos a los del propio estado,en el -
cual el municipio se encuentra enclavado.

La fraccién segunda del articulo 115 constitucional inviste a los-~
municipios de personalidad juridica para todos los efectos legales
esta investidura de rango constitucional tiene una expresa tradu -
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ccidén en el sentido de unpleno reconocimiento al municipio como -
ente piblico, como 6rgano titular de potestades publicas, pero con
la clara limitante de que el ejercicio de sus potestades piblicas-
depende, en gran medida de las legislaturas de los estados.

El municipio es eminentemente territorial, al establecer la Consti
tucién politica que es base de la divisidén territorial y de la or-
ganizacién politica y administrativa de los estados, siendo, en -
consecuencia, célula basica de nuestra vida politica y de nuestra-
vocacién democratica.

El municipio queda perfectamente acotado dentro de una organiza -~
cién politica, dado que aguel ente es la base de la divisién terri
torial y de la organizacién politica y administrativa del estado.
En ese sentido, el municipio se mueve y salvaguarda su existencia-
dentro de una permanente relacién estado-municipio, no encontrdn -
dose, en ninguin momento, centralizado, sino siempre existiendo y -
actuando dentro del mismo estado, sometido de alguna manera a é1 -
en virtud del régimen politico y administrativo de descentraliza -
cién. Por ello, uno de los primeros datos constitucionales de toda
entidad municipal es precisamente que responde a un fendmeno de -~
descentralizacion politica y,en consecuencia, de descentralizacién
del poder y de las funciones administrativas.

Ahora bien, debemos observar que el municipio, a pesar de qgue pri-
mariamente tiende a defender los intereses de la comunidad en que-
vive y a salvaguardar su propio estatuto normativo, queda encadena
do con una serie de actividades y funciones de un 6rgano superior-
a él, que es precisamente el estado dentro del cual se enclava -~
constitucionalmente. Siendc esto asf, el municipio, dentro de sus
propias fronteras de autonomia municipal, cumple indefectiblemente
una serie de intereses y de fines que lo son distintos a los que -
primigeniamente se avocajes decir, a los de su comunidad: por ejem
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plo de ello es el pago de una serie de impuestos a cargo de miem -
bros de su comunidad y con un destino econdmico para la atencién
de servicios fuera de su municipio. Nuestra doctrina mexicana ha -
insistido en la tesis politica y financiera de la autonomia muni -
cipal, haciéndola consistir en el derecho de todo municipio para -
manejar libremente su hacienda. Por supuesto que esta libertad ha-
cendaria es uno de los elementos b&sicos de toda autonomia munici-
pal, pero no el Unico ni mucho menos.

Las cuestiones relativas a la real vigencia de la autonomia muni -
cipal dependen no tanto de la expresidén formal autonédmica por par-
te de la Constitucién y de la ley, sino fundamentalmente, de que -
la Constitucidén y las leyes ressrven a los municipios campos de ag
tuacién exclusiva. Esta situacién, es decir la de zonas competen -
ciales reservadas para los municipios, es una de las ideas verte--
brales de la autonomia municipal y, por cierto, de las menos anali
zadas.

Una de las cuestiones que menos han contribuido al desarrollo del-
municipio mexicano ha sido la distincién de querer fortalecer la -
vida municipal a partir de una libertad y una inadecuada visién --
formal de su &mbito competencial. Por supuesto que los datos for -
males son b&sicos, pero éstos de nada valen si a esa visién no se-
afade una concepcién esencialmente sustancial y material que nos -
permita identificar y precisar las mas trascendentes competencias-
materiales,pues sélo de esa manera podemos hablar de un municipio-
sélido y potiticamente vivo.

De muy poco sirve la delcaracién formal de competencias por parte-
de los ordenamientos juridicos, si por otro lado no se da un res--
paldo concreto y real a las competencias materiales que ejerce el
municipio.

Ha sido en México dramdtica la vida de la inmensa mayoria de los -

municipios que se mueven dentro de cdnones formales de exclusivas-
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potestades no reservadas por los estados a los cuales quedan suje-~
tos, con el agravante, ademds,de que 10 gue en un principio era -
campo exclusivo del municipio, posteriormente pasé a engrosar las

ya abultadas competencias de los estados.

La propia doctrina no ha podido dirimir las mds graves cuestiones-
relativas a la competencia entre las potestades del municipio y -
las potestades del estado sobre el mismo objeto territorial. En el
fondo, se trata de una falsa antinomia, pues en esencia el estado-
no lucha contra el municipio ni éste contra aquél. El punto cen---
tral de este conflicto estd, por una parte, en delimitar y acla -
rar los diversos dmbitos competenciales, pero fundamentalmente, en
encontrar la férmula del equilibrio del poder entre estos dos orga
nos. Férmula que jamds se podra dar en un estado fuerte en detri -
mento de municipios débiles. Y la antinomia es falsa, dado que es-
tos dos poderes aun coexisten dentro de un mismo objeto territori-
al, tienen por naturaleza propia, funciones y fines de algin modo-
distintos; el municipio, esencialmente, se orienta a la plena aten
cién de necesidades de la comunidad territorial donde ejerce sus -
potestades y su imperio; y el estado, atendiendo fines generales -
de las distintas comunidades del territorio donde asienta sus pode
res, se encarga de coordinar las funciones piblicas para el mayor-
cumplimiento del interés publico en concordancia con el cumplimien
to de los particulares fines de las entidades municipales.

La organizacion politica mexicana, y fundamentalmente a partir del
Constituyente de 1917, ha establecido las competencias concurren -
tes, atribuidas tanto al nunicipio como al estado,concurrencia -
competencial que ha dado gue incidan sobre un mismo sector de ac-
tividad. Al lado de estas competencias concurrentes,se dan las com
petencias coincidentes, como son precisamente aquéllas que la ley-

atribuye por igual a ambas peronas juridicas publicas, pero con la



91

salvedad de que la autoridad que primero la ejerza, nulifica el de
recho de la otra para hacerlo.

Dentro de este blogue de competencias, nuestro sistema admite tam-
bién las competencias compartidas de contenido y finalidad distin-
tas, repartidas a ambos entes, y en relacidén a una misma materia y

sector de actividad.

Los municipios y los estados ejercen sus potestades publicas en -
este proceloso mar de las competencias, arrojando la historia un
balance desfavorable a los municipios, y presentando, por el con -
trario, nimeros favorables para los estados. Este es, y éste ha si
do, uno de los mds graves problemas del municipio mexicano a tra ~
vés de su historia. Problema que ha repercutido gravemente en la -
naturaleza de la descentralizacién politica y administrativa, y -
m&s concretamente, del propio sistema federal mexicano.

El plenario ejercicio de los municipios como personas juridicas de
Derecho Piblico depende no de ellos mismos, sino de las legislatu-
ras de los estados. En efecto,el nuevo articulo 115 constitucional

con cardcter de " norma dominante amplia la esfera competencial-
de los municipios al atribuirles nuevas facultades, sélo que en -
gran medida el ejercicio real de estas nuevas potestades va a de -
pender de que las legislaturas estatales adecuen la legislacidn -
local al nuevo espiritu del artfculo 115 Constitucicnal. En el mis
mo caso se encuentra el Poder Legislativo Federal, y por supuesto
el ejecutivo federal, y el ejecutivo local, quienes tendrd&n gue -
respetar, y hacer respetar, en el marco de su competencia, lo or-
denado por la Constitucién y por las leyes federales y locales.
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C. 0O N C L U S I O N E S

El Régimen Municipal gue se trasplanté de Espaia a México -
en 1521, ya no fué tan brillante como el de las comunas es-
panolas, sino fue un nuevo tipo de municipic centralizado,
iniciado por los Reyes Catélicos.

La historia politica del Municipio mexicano nos ha revelado
desde sus origenes, una clara y firme concepcidén municipa -
lista al haber proyectado, desde sus origenes mas remotos,

al municipio con la calidad de una entidad territorial de -
Derecho Piblico con la firme finalidad de preservar interes
es locales.

El Municipio como asociacidén politica, es una unidad, un en
lace, una unidén que resulta del ejercicio del poder entre -
los ciudadanos de un lugar determinado, que bajo la forma -
federal de gobierno, asume la madxima autoridad politica y
administrativa en una demarcacién o jurisdicecién territori-
al determinada.

El Municipio en relacién a la importancia de nivel de gobi-
erno ha visto limitada su autonomia, esto es la potestad de
que goza, para regir los intereses peculiares de su vida in
terior, por la combinacién de factores y practicas del sis-
tema politico mexicano.

Del estudio presente se puede determinar que la finalidad
del articulo 115 Constitucional tiene las siguientes verti-
entes: alcanzar una mids equitativa distribucién del poder -
piblico como contrapeso del negativo centralismo politico;
obtener un mds vasto y sano desarrollo de las comunidades
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polifticas naturales; hacer de la institucién del Municipio Li
bre el mds eficaz detonador de la descentralizacidn; fortale-
cer la dignidad del Municipio para convertirlo en el protago-
nista mas importante del desarrollo nacional y, por udltime. -
hacer del Municipio el instrumento mids eficaz para acrecentar
y perfeccicnar 1la solidaridad social y la demécracia como -
forma de gobierno, estilo de vida y vocacién humana.

6.- En México, como en otros paises,vla poblacién y el terri-
torio son dos elementos bisicos para la existencia de todo Mu
nicipio, esta entidad no puede ejercer su poder de imperio -
sin la existencia de una determinada organizacién administra-
tiva y de una serie de potestades publicas inherentes a su po
der de imperio.

Esta organizacidén y estas potestades son los instrumentos des
tinados a ejecutar las decisiones politicas y administrativas
de toda organizacién municipal, Tedrica y prdcticamente, sin
ésta organizacién y sin éstas potestades el municipio no po -

dria existir,

7.~ El avance del municipalismo quedaria seriamente limitado

si por otra parte no se da una poderosa legislacién federal y
local que con fundamento en el artfculo 115 Constitucional es
tablezca las condiciones juridicas necesarias para que el Mu-
nicipio Libre encuentre una acertada, firme, amplia y operan-
te prdctica en el &mbito de la vida econdmica, politica y so-

cial de la provincia mexicana.
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