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I NTRODUCCTION

Mucho se ha dicho de los municipios, algunas cosas
buenas, otras no tanto. Sin duda, la autonomia municipal,

resulta ser el tema més polémico de la vida de los municipios.

En la vida Juridica de los municipios, desde su
origen hasta nuestros dias, se han realizado acciones
encaminadas a rescatar su esencia, su alma, su razén de

existir: La autonomia municipal.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos realizados por
las diversas generaciones que nos han precedido, hoy en dia,
seguimos negando cualquier avance, desarrollo o progresc a la
autonomia municipal; practicamente todos los ensayos,
articulos, tesis y demds trabajos de investigacidén que
existen, en realidad son pocos, muy pocos, sdlo se obstinan en
subrayar lo malo, criticando que existe dependencia politica,
dependencia econdémica y dependencia administrativa; y Jlos
tnicos trabajos documentales gque realzan la obra municipal
resultan ser elaborados por instituciones oficialistas,
quienes tienen necesidad de recurrir a la adulacién' o al
autoelogio de si mismos, Jlo cual demerita la investigacién
como investigacidén, restédndole muchas veces su valor en- su

real dimensidén.

Lo anterior nos motivd a realizar un balance justo,
objetivo y contundente de los reales avances o retrocesos de
la autonomia municipal en México, pues como estudiantes e
incipientes profesionales del Derecho, somos: fervientes

creyentes de nuestras instituciones jurddicas. De ahi que



hayamos denominado a nuestra‘tésis profesional de la siguiente

manera:

"AVANCES Y RETROCESOS DE LA AUTONOMIA MUNICIPAL"
EN NMEXICO

Imbuidos en un espiritu positivista, y después de
partir del origen del municipio, siguiendo su evolucidén a
través del tiempo y del espacio, pusimos especial empefio en
consignar y analizar las causas y eircunstancias que
prevalecian al momento de la elaboracidn del articulo 115
constitucional, valorando rigurosamente las 9 reformas que ha

sufrido hasta nuestros dias.

Procedimos en el capitulo tercero de la
Investigacién al estudio de la estructura, organizacién y
funcionamiento de la Institucién municipal en Mexico,
verificando que cada entidad federativa adopta su propia
estructura juridico-politica, lo cual constituye de hecho y
sin que pueda negarse validamente, un avance considerahble en

cuanto a la autonowia municipal.

Puntualizamos de manera especifica en el cuarto de
sus capitulos, las reformas el articulo 115 constitucional que
realmente representan un aporte valioso a la vida de los

muncipios, subrayando los siguientes aspectos:

I.- El Fortalecimiento de la Hacienda Publica

Municipal.

II,- La Vigorizacién de la Autonomia Politica dél

Municipio.



III.- La Realidad Econdémica Municipal y los Limites
al Libre Ejercicio del Autogobierno y la Gestidn

Administrativa.

Precisamos en su capitulo quinto las caracteristicas
y finalidades centralistas y populistas del Programa Nacional
de Solidaridad haciendo hincapié en la agresidén a la autonomia
municipal producida por dicho programa y el retroceso que

representa.

Concluyendo finalmente, que existen reales y
efectivos avances a la auwtonomia municipal, lo cual debe ser
plenamente reconocido por todos nosotros, resaltando Jla
Importancia de nuestro papel como estudioscs del derecho en el

progreso dsl mismo.

LA SUSTENTANTE



CAPITULO PRIMNERDO

DESARROLLO HISTORICO DEL MUNICIPIO

1.1. EL MUNICIPIO EN GRECIA.

Para poder hablar de lo que ha sido y como se ha
concebido el MNunicipio através de la historia es necesario
remontarnos a lo que fue la Ciudad Griega, en la cual nos
encontramos con dos facltores que fueron determinantes en su
formacién como lo fueron la configuracidn geografica y el

culto religioso.

Grecia fue la que aporto a la histdria esa nueva
institucidn: La Polis o0 sea la ciudad, en donde aparece el
ciudadano con derechos civiles y politicos, agrupados en demos

(municipios). (1)

En un principio las ciudades griegas eran autondémas
Yy su expansién en sus inicios fue espontdnea y desorganizada,
grupos descontentos abandonaban su ciudad y se instalaban
lejos de ella, lo que se producia como consecuencia de la
guerra, exceso de poblacién y el régimen territorial, Desde el
punto de vista econdémico hubo dos tipos de colonias: las
agrarias y las comerciales. Desde el punto de vista racial los

grupos de colonos eran homogéneos.

A partir del siglo VII se inicia la ocolonizacidn
organizada, por Jlo que habia que regularlas y mantener
contacto con Jlas colonias. La creacidén de una colonia se
decidia y se efectuaba, segun un protocolo tradicional. Era

preciso consultar a uno de los grandes dioses, una vez fundada
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estd colonia se obligaba a entregar ciertos regalos al
santuario del dios que habia guiado la operacidén; se reclutaba
a los emigrantes por el proceso de aislamiento voluntario o
por sorteo, Jluego se designaba a un Jefe de colonos el
*Oikistos®, con un estado mayor de sacerdotes, de geometras y
otros; los planos de la colonia y la distribucién de los lotes
de tierra se haclian antes de salir de la ciudad, se creé una
autoridad superior, al multiplicarse las colonias, que
coordinaba sus relaciones y establecia sus fronteras y zonas

de influencia

En Grecia sdélo podemos referirnos a la idea del
Municipio mds que a este como una institucién. para el pueblo
griego la ciudad fue "la asociacidén religiosa y politica de la
familias y de las tribus"”, prescidiendo del elemento
territorial. Las implicaciones del concepto ciudad fueron de
indole socio-politico y no juridico el término urbe aludia a
lo religioso, ya que se conceptuaha como el lugar en su

reunién, el domicilio y el santuario de estd asociacidn.

La figura histérica de la ciudad constituida, con su
medio en centro dindmico de vida politica y cultural, obra de
religién para Fustel de Coulanges- y de necesidad a la
defensa, segtin Ihering-, o mejor obra de accién de ambas
fuerzas en opinién de Adolfo Posada-, y centro expansivo con
organizacidn funcional que atiende, al sostenimiento de su

comunidad sustantiva. (2)

Siendo Esparta y Atenas las cludades de mayor
importancia en la vida politica de Grecia, se analizard éstas

a continuacién:



ESPARTA: Su gobierno era oligdarquico, era una
republica aristocrética y se integraba, en primer lugar por la
Agamblea de Iguales o aristécratas que habian cumplido treinta
afios de edad. Elegian a los miembros del concejo que entonces
fue el mds alto tribunal de apelacién. E1 supremo organismo
era el Eforado; constitulde por cinco éforos o sacerdotes que
ejercian un poder o culte o magistrados designados por los
reyes, para sustituirlos cuando estaban en guerra, tenian
poderes considerables, eran jJjueces supremos de los Periecos y
de los Ilotas., Dirigian Jla policia secreta o “Cryptel?”,
vigilaban las costumbres y la educacidén de los jovenes.
Controlaban las finanzas publicas y eran los nicos

intérpretes de las costumbres y tradiciones.

En Esparta no existié propiamente la nocién del

Municipio.

ATENAS: En est4d ciudad 1a monarquia fue muy pronto
abolida, adoptdndose la forma de Republica Democrética. La
autoridad pasd a manos de nueve Arcontes entre los cuales se
distribuyeron las funciones de sumo sacerdote, de comandante
en jefe del ejército en tiempo de guerra y de juez supremo.

estaban asistidos por un concejo llamado Areépago.

En una comunidad de vida democrdtica existia el
Municipio, nos dice Jaques Ellul, que el "demaos" fue el centro
de la vida municipal con hacienda, administracién y policia
propias, a cuyo frente estaba un Demarca elegido por la
Asamblea- el "Agora®"-, sus funciones eran directivas junto con
los tesoreros-"Tamigsi®-, votaba sobre las recompensas a
otorgar y se ejercitaba en el Juego administrative y
politico. (3)



La "Boulé" era un concejo de base municipal y se
Iintegraba por 500 miembros, 50 por tribu- la poblacién quedd
repartida en 10 tribus o "phylgi®, cada una Jllevaba el nombre
de un héroe-, sacados a suerte entre los candidatos de mds de
30 affios y dehian presentar Jjuramento de actuar conforme a las

leyes y a los intereses del pueblo y de respetar la libertad.

La "Ekklesia" era la Asamblea de todos los
ciudadanos y la autoridad suprema, en ella se votaba sobre las
Nagistraturas; la defensa del pals, las acusaciones de alta
traicidn, se decidia en materia de astracismo, las
declaraciones de guerra y en ella se tomaban las decisiones de
alta poldtica. La nocidn de MNunicipio en Atenas debe
considerarse en su dimensidén politica y administrativa; la
formacién democratica ateniense confirié al demas una decisiva
Intervencidén en los asuntos concernientes a la organizacidén y
competencia de los Odrganocs y sus titulares; estd primigenia
manifestacidén del Municipio, seria acogida, transformada y

perfeccionada por los romanos.

El Estado municipal en Grecia, fijé el concepto de
autonomia local, vigente aun en nuestra época. A su vez, el
derecho de ciudad dié paso a la Igualdad civil y politica,
desintegréndose a la gens y creando el nuevo régimen familiar,

mds o menos como existe hoy en dia. (4)
1.2. EL MUNICIPIO EN RONA.

Roma es el pueblo en la histéria de la humanidad que
ha tenido mayor trascendencia e influencia en el desarrollo de

la ciencia del Derecho, de ahi previenen casi todas las
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instituciones jurldicas., Por primera vez nos encontramos con

la figura del Municipio como institucién jurddica.

Aporté antecedentes fundamentales en el Gobierno
Municipal, con Jla creacidén en ol affo 38@ 4 de C., de los
ediles curules que en funciones de los actuales Ayuntamientos,

tuvieron jurisdiccidén administrativa y de policia, (5)

La expresién romana genera diversas Iformas del
régimen municipal, la Integracidn urbana de la ciudad famosa-

*la Urbs, que se convierte en un Orbs”. (&)

Roma bajo la Republica realiza su gran expansidén
creando una nueva organizacién del populus, constituyendo
tribus clasificadas como suburbana, palatina esquillina y
collina., Se considera a los romanos como los precursores de la
administracidén urbana, se deblia culdar la salubridad, del
abastecimiento del agua, de la construccidén del trénsito, de
las facilidades para las diversiones publicas y del

mantenimiento del orden y de la defensa de la ley.

El término Municipium deriva de munia capere que era
el acto voluntario por el cual una comunidad de habitantes
gceptaba las cargas de iInterés publico. A estd acepteacidn
segula un foedus tratado jurado por un pueblo libre, unico
capaz de hacer tal tratado. El populus romanus organizaba en
ese tratado al Municipioc un derecho de ciudadania, como
reconocimiento de su participacidn. Naclda asi una unién
Iinternacional y también una unién interna entre las ciudades.
Pero en el Municipium habia un populus que continuaba usando

sus leyes particulares., Se formaba, en el Municipio una doble



ciudadania, el habitante del Municipio tendia derechos

politicos romanos.

El sentido primitivo del MNunicipium desaparecié
cuando todos los habitantes de las colonias federales pudieron
obtener la ciudadania. Se produjo asi confusién ya que el
término municeps pudo designar, al principio del siglo II,
tanto al ciudadano romano fuera de Roma, como a Jlos miembros

de las colonias.

El Municipio constituyd el tratamiento que aplicaba
Roma a las comunidades politicamente subordinadas, las cuales
segulan conservando cierto grado de autonomia. Con la Lex
Julia-9@¢ A.C. - y la Plautia Papira- 89 A.C.-, desaparece lIa
distinciodn entre municipios y ciudades confederadas,
persistiendo, a pesar de ello, las diferencias en cuanto al

reégimen local.

No todos los municipios romanos tenian jerarquia, se
establecian entre ellos clases o categorias en razén de los
derechos. Ciertas ciudades recibieron las civitas entera, o la
civitas municeps tenia el derecho de ciudadania romana

commertium, connubium- pero no los politicos- el sufragio.

Por primera vez encontramos los elementos del

Municipio que fueron perfectamente diferenciados de la

siguiente manera: l.- Un Territorium, Un Populus que se
manifiesta en la Asamblea General, 3. - Un poder organizado,
Curila -cuerpo deliberante-, con sus magistraturas, y 4. - Una

legislacién propia o igual a la de Roma ciudad, dependiendo

del tipo de Municipio, Lex.



Siendo sus principales caracteristicas: 1. - El culto
especial de sus dioses. 2.- La configuracidén de una
personalidad propia, 3.- La organizacién derivada de la Lex
Julia Municipalis y de la Lex Rubria, en las cuales se
establecia que cada Municipio deberia tener un Concejo, su
Curia, sus comicios v sus magistrados ¥ 4, - El
establecimiento de la institucidén municipal como solucidn al

problena de equilibrio politico.

Sefiala Giraund, cierto es que en Roma se hicieron
concretos tipos de Municipios: 1. - Los Optimo jure que gozaban
del jus suffragi y el jus honorum y se administran de manera
independiente, 2. - Los caerites que tenlan todos los derechos,
salvo el Jjus suffragi y el Jjus honorum, tenian solamente
derechos civiles. 3. - Los aerari, que prdcticamente no tenian
ninguna ventaja, ya que eran administrados por un praefectus
que venia de Roma cuyo nombramiento se hacia por Jlos Comitia
Tributa, ellos tenian que pagar un impuesto especial, para
rescatar su libertad que les habla sido arrebatada por
Roma, (7)

La fuerza del poder romano aumentd incalculablemente
- gracias a la amplitud dejada a la libertad local, que su gran
época se apoya en un vasto sistema de autogobierno civico; que

mientras se mantuvo la libertad municipal florecié el imperio.

La institucién municipal tuvo la misidén de hacer una
realidad la conexién entre el ciudadanoc y el Estado y puede
decirse que la responsabilidad de los funcionarios tuvo su

antecedente en los Municipios.
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1.3. 'EL MUNICIPIO EN ESPARA.

Es importante estudiar el MNunicipio en LEspafia por la
razdén de haber sido el pals que conquisté México ademds de que
incorpora a este sus instituciones sociales, econdémicas, sus
prdcticas juridicas, su derecho, gran parte de su cultura,
religién, etc., por lo que comenzaremos a analizar el
Municipio en este pals desde sus inicios asi como su

evolucién.

El Municipie en la FEdad Media conservd entre los
visigodos la organizacién y funcionamiento que tenia en los
ultimos tiempos del Imperio Romanae; pero al lado de ellos
aparece como genuinamente germdnica, la institucidén del
Conventus Publicus Vicinorum o asamblea de todos Jlos hombres
libres de cada poblacién o distritoe rural, para atender
administrativa, no judicialmente, las cuestiones de deslinde y
amojonamiento y en las de huida de siervos, asi como para
precisar la ejecucidén de penas, ignordndose la época y forma

de reunidn,

Por lo que respecta al origen del Municipio en
Espafia son miltiples las hipétesis que pretenden explicarla,
pero sin embarge sdlo cuatro son las de mayor importancia y

trascendencia:

A).- La de Herculano, Raynouard, Savigny y Eichhorn,
quienes creen que el MNunicipio europeo de la Edad Media es
derivacién del romano-visigdtico. Sostiene Herculano esta
procedencia fundidndose en que: los Alcaldes no Son sino 11
viri conservados entre los mozdrabes; la divisidén de los

hombres en caballeros y peones es trasunto de la de curiales y

11



plebeyos -y, = hasta el ‘nombre de  Concilium prueba tal

procedencia, ya que se enlaza con el Conventug Vicinorum.

B).- La de Hinojosa, que refuta lo anterior,
sosteniendo que el concepto de Municipio tal como fue
concebido en el Derecho Romano, termina en el periddo de la
dominacién visigdtica, no hay vestigio alguno de la
institucidn duumviral, ya desaparecida en todo el imperio al
realizarse la invasidn; que la dominacidn arédbiga del Alcalde
no penetra en Ledn y Castilla hasta mediados del siglo XI y se
aplice entonces para designar a los Jueces o Justicias, que ya
existian: gque los caballeros nada tienen que ver con los
curiales, pues no tenian a su cargo la administracidn
municipal, ni eran responsables del pago de los impuestos, de
los cuales; por el contrario estaba excentos, y que el
Concilium era una Iinstitucién distinta del Conventus
Vicinorum. Los restos de 1la organizacidén municipal romana no
sobrevivieron a la ruina del Imperio Visigético, siendo ests
organizacion incompatible con el género de vida militar de la
reconquista, ademds de que los territorios donde estd comenzé
ni existian grandes centros urbanos, no habia tenido gran

desarrollo el régimen municipal romano visogético.

C). - Pérez Pujol, seflala que se did la influencia
romana hasta el periodo de la dominacidén drabe, haciendo
radicar en ese hecho nuevas ideas en cuanto a la organizacién

que cred un concepto diferente del Municipio en Espafia.

D), - La sustentada principalmente por Sanchez
Albornoz, el modelo del Municipio romano desaparece durante la
dominacidén germénica y gque sin embargo no fue sustitulda por

las instituciones visigéticas sino que paulatinamente, fue
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or:un’ ‘procesc natural de descomposicién,

extinguiéndose

inicialmente en . unas.regiones y posteriormente en otras, y

naciendv: &5i: con. :peculiaridades y organizacidén propia el

Nuhiqipia"éspéﬁol, dadas las necesidades pollticas econdmicas

de lés1reinos del norte de Espafa.

Por le gque se refiere a las poblaciones de 1la
Reconguista tuvieron distintos origenes. La comunidad de vida
engendry entre los elementos bheterogéneovs relaciones e
intereses comunes protegidos y regulados por normas nacidas de
la vida local o de la concesidn de los monarcas o seflores. De
este modo cada MNunicipio tuvoe su ley particular o Fuero
Municipal (Estatuto Juridico en Jlo relative a gobierno y
privilegios en materia tributaria que disfrutaban los grupos
de ponlaciin, documentos que contenilan el derecho
consuetudinario y en algunas partes, las reglas de integracién

en cuanto al régimen de gobiernc), por las que se reglan.

En zu organizacién fue bdsica la institucidn del
Concilivww o Asamblea Judicial, formada por los hombres libres

de un territosio.

£l gobierno de la ciudad radicaba en la Asamblea
General de Vecinos (Concejo Abierto), en el gque se elegla a
los que iban a desempeffar los cargos municipales, a los que
podian aspirar todos los vecinos (mds tarde se vinculardn en
muchas pablaciones en los caballeros). Estos cargos variaban:
en unos municipios, como en los gallegos, lo 1lamaban
Justicias; en otros Alcaldes en otros habla uno o mds jueces y
varios alcaldes con jurisdiccidn distinta, al ladeo de ellos
aparece el Merino, de nombramiento real, y camo emﬁleada

sublaterno, el Sayén.
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'EsteTfégimen;municipél influydé en la condicién de
las clases 'rurales_:e,ihdustriales, y los municipio y sus
milicizs e aliaron con- los reyes para frenar el feudalismo.
El florecimiento de la autonomia y de la libertad municipal
durd pocsa, sc¢lo se extiende degsde fines del siglo XVII a

principio del XIV, el cardcter demdcratico que tuvieron, se

cambia después en aristrocrético, naciendo el conce jo
municipal o ayuntamienta, Iintegrandose por los que
desempefaban  cargos municipales (Consejo Cerrado) que

suplantoba primere de hecho y luego de derecho, a la Asamblea

General de Vecinos.

En Aragén y en Cataluffa los municipios recibieron el
nomhre de Universidades o concejos, que fueron designados por

Insaculacidn.

A principlos del siglo XII, aumenta la Iimportancia
de.l Municipio camo unidad politica de gobhierno y
adminisiracidn figuraban al frente los Jueces Concejiles o
Forenses el poder popular directo estaba representado por la
Juenta o Asombleas Generales de Vecinos, de entre los
funcinnariocs del concejo se encontraba: el Alguacil Mayor (se
encargabs de la custodia de la bandera del Nunicipio), el
Alférez (encargade de la milicias), Fieles (cuidaban de .la
policia d= wmercados y del sello de la correspondencial,
Alamines (veedor de mercancias), Alarifes (inspector de obras
publicas). Se acentua la independencia municipal. Existe un
sistema tributario muy estructurado que clasificaba los
ingresos en 1) Contribuciones, 2) Indemnizaciones por
servicios no prestados, y 3) MNultas y compensaciones. Los

reyes concedia "Fueros Municipales" a las ciudades o villas en
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recompehsa,de;losr‘se:yidiQthechas en:la. guerra contra. los

mneros.

En s etapa de decadencia que ocurre a finales del
siglo XII y  durante el siglo XIV en que se reimplantan los
Tributos de Diezmos, la intervencidén se acentua en la
designacidén de funcionarios; se convertian en vitalicios los
cargos que eran electivos y temporales, la independencia en
los acuerdos se vela disminuida, pues el concejo tenia que
aceptar Jla iIntervencién de Jlos Regidores perpetuos. Los
Iimites territoriales del Municipio eran cantinuamente
mermados a coasecuencia de las peticiones de autonomia de los
pueblos dependientes. Los oficios concejiles; que antes habian
sido honoriificos, de eleccidn popular, eran objeto de venta y
asi vemos admo el régimen centralista acabdé por determinar la
abhsoluta dependencia de los municiplios al poder del

monarca. (&)
I.4. EL HURICZPIO i EL MEXICO PRE-CORTESIANC.

Considero necesario analizar el régimen que tenia en
cuanteo al Hunicipio si es que se le puede llamar asi en ese

tiempo, antes de la conquista.

Existe problemidtica desde el punto de vista de la
doctrina acerca de que si existidé o no realmente el Nunicipio
en el México Pre-hispénico, sin embargo gran nimero de
estudios, aseguran que el Municipio fue concebido entre Jlos
aztecas con el nombre de "calpulli® y esté, cumplia con las
tareas que vendrian siendo egquivalentes a Jlos municipios

euraopeos.
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Salvador Tosééna, dice que calpulli significa barrio

y . linaje congregacidn de callis, casas. (9)

Huffez y Ruiz Massieu, nos dicen que calpulli es, "un
sitio de asentamiento y una corporacidén unida por la sangre, y
cuyo origen estd en las tierras que posee: que fueron
repartimientos de cuando vinieron a la tierra y tomé cada
linaje o cuadrilla sus pedazos o suertes y términos seffalados

para ello sus descendientes. (10)

Fara Manuel Orozco y DBerra.- el Calpulli estaba
sujeto & los aztecss llamados Tlatonis quienes "ejerclan en su
provincia la jurisdiccidén civil y criminal; gobernaban segun
sus leyes y fueros, y muriendo dejaban el sefiorio a sus hijos

o parientes. (11l)

En el Valle de Andhuac un funcionario del Calpulli,
el Calpuller o Teachcauh, que quiere decir pariente mayor,
designrado por un concejo, realizaba las funciones propilas de
un procurador o alcalde. El gobierno concejil designaba ademds
a otros Jsuncionarios gque tenlan facultades de caracter

administrativo, (12)
Caracteristicas de los Calpullis:

a) Conjunto de Jlinaje o grupo de familias
generalmente patrilineales y de amigos y de aliados; cada

linaje con tierra de cultivo aparte de la de cardcter comunal.

b} Eniidad residencias localixzada, con reglas
" estaklecidas respecto a la propiedad y el usufructo de la

tierre.
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¢} Unidad econdmica que, como persona Juridica
tienen derechos sobre la propiedad del suelo y la obligacidn

de cubrir el total de los tribhutos.

d) Unidad social con sus propias ceremonias,
fiestas, simbolos sagrados y organizacidén poliltica que llevan

a la cohesidn de sus miembros.
@) EFatidad administrativa con dignatarios proplos
dedicados principalmente al registro y distribucidn de tierras

a la supervisidén de obras comunales.

f) Subdrea de cultura, en cuanto a vestidos,

adorneos, costumbres, actividades, etc.

g) Institucidn poldtica con representantes del

gobierno central y con alguna ingerencia en éel,

h) lUnidad militar, con escuadrones, jefes y simbolos

proplos.

De lo anteriormente expuesto podemos derivar lo

siguiente:

l.- En el MNeéxico Pre-cortesiano, &e tuveo una gran

actividad urbana.

2.- El Calpulli es en algunos rasgos, asimilar al

Municipio, pero es incorrecto equipararlo.
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.= La fbrganizacidn politica de los pueblos pre-

hisﬁéhi i iéﬁe més de régimen Imperial centralista, que de

5,

democracia’ basada en el Nunicipio.

: ) 4.; EL Municipio tomado como una Iinstitucidn
Juridica, tiene su origen en nuestro pails a partir de .la

conquista j» no antes,
1.5. EL XUNICIPIO EN LA RUEVA ESPARA.

Antes de abocsrnos a lo que fue el Nunicipio en la
Nueva Espafa, 25 necesario recordar que en el affio de 1492 un
12 de Ocltubre, Cristobal Coldn creyd haber descubierto una
ruta para llegar & las indias, sin embargo llegé a un nuevo
continente el cual incrementaria considerablemente la

actividad econémica de Espafia.

EFn el afio de 1519, Corteés desembarcd en las costas
de Chalchiuecan, cerca de la actual Veracruz, e inicié sus
operaciones con dos actos simbdélicos: la quema de la
embaxcacionzs ccn  que vino desde Cubha, y a la solemne
fundacidén dz un AYUNTAHIENTO.

Exigien tres grupos de autores que tratan de
expliczr en relacidén a .las causas que determinaron la

fundacidén del primer Ayuntamiento en la Nueva Espafia:
A) Esquivel Obregén, seffala que el Nunicipio surge

como consecuencia de la legislacidén viegente en Espafla y que

era la gque regulabda los actos de Cortés.
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Bernal Diaz del Castillo, hace radicar el
establecimiento del primer municipico en el hechos de que
Cortés hablia logrado su Independencia del poder del entonces
gobernador de Cuba Diego Veldzquez y desecaka fundar un régimen

en el cual toda su autoridad se manifestard.

C) Gelpi Ferre, alirma que el municipio se
estructura como consecuencia del proceso de colonizacidén que
trafla consigo la ideologia, costumbres e instituciones de la

Penisula Ibérica. (13)

En la etapa de organizacién la legislacidén aplicable
fueron la "Ordenanzas de Descubrimientos, Poblacién ba
Pacificacién de la Indizs ® de Felipe IT en que se disponia la
egtrucitur-a municipal, eran scifaladas las facultades de los
adelantos o gebernadores y la detesrminacidén en las reglas a
obgerver en el trazo y disposinidn ornamenital urbana de la

nuevas poblaciones.

Las reformas de 1767 dieron como resultado la
decadencia del régimen municipal, & consecuencia de los vicios
en la adwinistracicn hacendaicia, o> la falta de organizacidén
administrativa respecto al funcionamiento de los cabildos y de
la reéduccién total de la independencia municipal. Estas
reformas se tradujeron en la creacidén de una C(Contadurila
General para controlar las Ffinanzas municipales y la

disminveién de sueldos y gratificaciones a los mismos.

Despuds de estas reformas se constituyeron doce
Intendencias, cuys regulacidn s asentaba en la "Ordenanza de
Intendenites® y bajo la ecuwal fue aniquilada totalmente

autonomia municipal por la centralizacidén ejercida por la
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Junta Superior de la Real Hacienda, el Virrey, los intendentes
¥ los Gobernadores. Se acentud con esto, la intervencidén de
las autoridades superiores del FEstado en las funciones del
cabildo, con lo que la esfera de accién de los municipios se

vio menguada por completo.
1.6. EL MUNICIPIO EN EL HEXICO INDEPENDIENTE.

En 1808 empiezan a surgir ciertos brotes que hacen
volver la atencién hacia los Municipios, los cabildos
municipales se levantaron en protesta por la intervencidn
francesa, encabezada por Napoleén Bonaparte sosteniendo la
legitimidad de las autoridades reales, y la proclamacién de

reconocimiento a la soberania de los pueblos.

De 1808 a 1818, el estado d=zl MHunicipio fue el
mismo, no hubo texto legislativo ni medida alguna que
remediara o aliviara su decadencia y las pésimas condiciones
en que se encontraba. En este periodo se gestaba e iniciaba el
movimiento emancipador. Don Miguel Hidalgo reconoce el fondo

socielégico del Municipio.

Debido a las cuestiones suscitadas en 1808 se hizo
necessaria la creacidn, formulacidén y expedicidén de una nueva

Constitucién: La Constitucidn de Cadilz.

Esta Constitucidn es hasta la fecha la que con mayor
abundancia trata lo relativo al municipio. Bajo el Titulo *"Del
Gobiernog Interior de las Provincias y de Jlos Pueblos®,
estableciendo en sus diférentes preceptos los siguiehtes

principios:
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1. - Otorga a- eéta‘instiiuﬁidn un fundamento legal
més concreto; k : 3 : -

2. - Puptualiza ' la fungidn . democrética de la

Administracidn local; y

3. - Sirve de modelo a toda la legislacién expedida
con postericridad en relacidén a lo contenido en el Titulo a

que se hace zlusidn.

El Decreto para la Libertad de la América Mexicana,
o Constituciva de iApatzingdn. No hace referencia al Municipio,
sin embargo el Capitulo XVII se desprende que éste no sufriria
modificacién al establecer Jlo siguiente "Mientras que la
soberania de la Nacidn forme un cuerpo de leyes que ha de
sustitulr a las antiguas, permanecerdn éstas en todo su vigor
a excepcién de las que por el presente y otros decretos
anteriores so hayan derogado y en las que en adelante de

derogen".

La Constitucidn de los Estados Unidos Mexicanos de
1824 , obrs del Congreso General Constituyente establece la

adopcién del federalismo

Aparecieron por primera vez los Estados como
Entidades Federativas., El Municipio natural y juridicamente es

anterior al Estado como Entidad Federativa.
por lo que toca al Municipio, la Constitucidn de

1824 en ninguna de sus partes hace referencia al mismo y deja

en libertad = los Estados en su reégimen dinterior para adoptar
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el mas conveniente, "sin oponerse a esta Constitucién ni al
Acta Constitutiva®.

Las Las Bases Constitucionales de 1835, establecian
la divisién territorial de la Republica: Departamentos y
Juntas Departamentales, estds ultimas de eleccién popular con
facultades econdmicas, municipales, electorales y

legislativas. Pero no hace alusién al Municipio.

En las Leyes Constitucionales de 1836 o Constitucidén
de la Repiblica Mexicana de 1836. Se encargabha de organizar al
Municipio y darle vida. Consagré como Constitucionales a los
Ayuntamientos disponiendo que fueran popularmente electos y
que los hubliera en Jlas Capitales de Departamentos, en los
lugares que los habla en los afios de 1808, en los Puertos cuya
poblacién llegue a cuatro mil almas, y en los pueblos que

tengan ocho mil.

Establecia facultades para Jlos Ayuntamientos y Jlos
Alcaldes.

En el lapso comprendido entre la Constitucidn de
1836 a la de 1857 hubo varios Documentos Constitucionales, asi
tenemos a Jlas Bases de Tacubaya, se caonvoca a un Congreso
- nuevo el cual elaboré el Proyecto del 42, el cual da un
tratamiento particularizado al municipio, al disolverse este
Congreso se instaldé la Junta Nacional de Legisladores que
expiden las famosas "Bases Orgdnicas de la Republica
Mexicana®, que establece respecto de la organizacién municipal
que: "el territorio de la PRepublica se dividirsd en
_Departamentas y sstos en Distritos, Partidos ¥y

Municipalidades”. El1 17 de Noviembre de 1845 la Asamblea
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Departamental de la Republica con fundamento en el articulo
134 de las Bases Orgidnicas, dispuso que las cliudades,
poblaciones, villas o comarcas que tuviese por lo menos 4 mil

habitantes tenlas derecho a elegir Ayuntamientos.

La Constitucién de 1857, dejé sin elevar a precepto
constitucional al régimen de municipalidades y solamente se
ocupé del Municipio en el Distrito Federal y en Jlos
territorios, para establecer la forma popular de eleccidén de

las autoridades municipales. (14)

No se eleva a rango municipal lo tendiente al
régimen municipal. No obstante que el constituyente J.M.
Castillo Velasco-present un proyecto de adiciones sobre
municipalidades muy completo y basade en consideraciones

objetivas y trascendentes.

Una vez expedida esta Constitucon, se siguid

reservando a las Estados la facultad de organizacidén interior.

Encontramos por primera vez la idea de "Municipios
Libres", en el decreto que reformé la Constitucién de 1857, en
su articule 109. Los Estados adoptardn para su régimen
interior la forma de gobierno republicano, representativo,
popular, teniendo como base de su divisién territorial y de su
organizacidén politica, el Municipio Libre, administrado cada
uno por un Ayuntamiento de eleccién popular y sin que haya

autoridades intermedias entre éste y el gobierno del Estado.

Se instald el Congresc Constituyente en la ciudad de
@Querétaro, Qro., creador de la Congtitucién Politica de 1917,

aun vigente se preocupé por llevar a la Constitucién el
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principio de la. Libe:tadkMUniCipal. Sosteniéndose a votacidn

al siguiente tekto:’

"Articulo 115, Los Estados adoptardn, para su
régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, popular, teniendo como base la de su divisidn
territorial y de su organizacién politica y administrativa al

Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

I.- Cada Municipio sera administrade por un
Ayuntamiento de eleccidén popular y directa y no habrd ninguna

autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

II,- Los MNunicipios administraran libremente su
hacienda, recaudardn todos los impuestos y contribuirdn a8 los
gastos publicos del Estado en la proporcién y termina que
seflale la Legislatura Local. Los ejecutivos podrdn nombrar
inspectores para el efecto de percibir la parte que
corresponda al Estado y para vigilar la contabilidad de cada
Municipio. Los conflictos hacendarios entre el Municipio y los
poderes de un Estado lo resolvera la Corte Suprema de Justicia

de la Nacién, en los términos que establezca la ley.

Los Municipios estardn investidos de personalidad

Juridica para todos los efectos legales.

El Ejecutivo Federal y Jlos Gobiernadores de los
estados tendrén al mando la fuerza publica en Jlos municipios

donde residieren habitualmente o transitoriamente.

IIrr. - Los Municipios serdn investidos de

personalidad juridica para todos los efectos legales..."
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Fate articulo. constituye el fundamento de la
existencia del municipio mexicana; a la fecha ha sufrido
substanciales reformas, mismas que por su Importancia serdn
materia de andlisis en el capitulo siguiente.
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CAPITULO SEGUNDO

EL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL Y SUS REFORNAS

2.1. LA REFORMA MUNICIPAL.

Con la Reforma Municipal se inicié un proceso
dindmico y permanente de revisién y de distribucién de
competencias, facultades, funciones y responsabilidades entre
los tres érdenes de gobierno. Y, en consecuencia, se inicidé un
proceso dindmico de consertaciones y de convenios entre ellos,
la Reforma Municipal ha generado un nueve continente normativo
que se integra con la reforma al Art. 115 Constitucional, la
adecuacidn de la legislacidén secundaria federal y estatal, la
reglamentacion municipal y la normatividad que va derivando de
la progresiva descentralizacién de funciones y recursos del

Gobierno federal y estatal hacia el gobierno municipal.

De las reformas que se hicieron al Art. 115
Constitucional, a partir de 1917, puede observarse que casi
todas contribuyeron a enriquecer la democracia en cuanto al
aspecto electoral se refiere. Por Jlo demds, fueron bastante
restringidas, concentrdndose en aspectos que no beneficiaron
directamente al municipio en comparacién con las reformas de
1983, Para ella, basta observar lo estatuido en cada una de
ellas., (1)

2.1.1. LA PRINERA REFORMA AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

El articulo 115 ha sido reformado nueve veces en su
texto original. La primera reforma (Diario Oficial del 20 de

agogto de 1982) se hizo para modificar el numero de
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representantes en las legislaturas locales que, de acuerdo al
texto original, debia ser proporcional al de los habitantes de
cada Estado pero que, en todo caso, no deberia ser menor de 15
diputados. La reforma establecié que la representacién en
estas legislaturas seria proporcional a los habitantes de cada
Estado, pero que seria de cuando menos 7 diputados en los
Estados cuya poblacién no llegue a 400 mil habitantes, de 9 en
aquellos cuya poblacidén exceda de este numero y no llegue a
800 mil habitantes y de 11 en los Estados cuya poblacidn sea

superior a esta ultima cifra.

2.1.2. LA SEGUNDA REFORMA AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

La segunda reforma (Diario Oficial del 29 de abril
de 1933) tuvoe como objeto establecer con precisién el
principio de no reeleccién absoluta para gobernadores, y de no
reelecidén relativa para diputados locales e iIntegrantes de los
ayuntamientos. En el primero de los casos la no reeleccién es
ahsoluta, ya que quien ha ocupado el cargo de gobernader no lo
podra velver a ocupar; tratdandose de los ayuntamientos y de
los diputados locales, no podrdn ocupar el carge para el

periodo inmediato siguiente, pero si para los subsecuentes.

2.1.3. LA TERCERA REFORMA AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

La tercera reforma (Diario Oficial del 8 de enero de
1943) modificé la parte correspondiente de la fraccién tercera
del texto original, que 1indicaba que los gobernadores de los
Estados no podian durar en su cargo mds de cuatro afios, para
reglamentar que la duracién del cargo de estos funcionarios no
podrd ser mayor a seis affos, como a la fecha se encuenira

estipulado en este precepto.
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2.1.4. LA CUARTA REFORMA AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

La cuarta reforma de nuestre articulo en comentarioa
(Diario Oficial del 12 de febrero de 1947) fue de importancia
basica en la historia del pais; por virtud de ella se otorgé
el derecho a la mujer para participar en elecciones
municipales, tanto para votar como para ser votada., El texto
de la reforma, en lo conducente, textualmente indicaba que:
"En las elecciones municipales participardn las mujeres, en
igualdad de condiciones que los varones, con el derecho de
votar y ser votadas". Por primera ocasidén en el texto
constitucional se otorgaba este derecho fundamental de

participacién ciudadana a la mujer mexicana.

2.1.5. LA QUINTA REFGOREA AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

"La quinta reforma del articulo 115 (Diario Oficial
del 17 de octubre de 1953) estsd Intimamente ligada a la
anterior; por virtud de la misma se suprimidé el parrafo que
textualmente se transcribidé en referencia a la cuarta reforma,
para hacer congruente el articulo 115 c¢on otras reformas de
esa nisma fecha en relacidén al articule 34 de la Constitucién,
que otorgdé la plene ciudadania a la mujer para participar en

forma cabal en todos los procesos politicos nacionales.
2.1.6. LA SEXTA REFORMA AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.
"La sexta reforma (Diario Oficial del 6 de febrero

de 1976) adiciené al articulo 115, para adecuarlc a Jlo

establecido en el pérrafo tercero del articule 27 de la

29



Costitubidn,‘sabré la rengé&idedé ‘asentamientos humanos y

desarrollo urbano.

En 1, las anteriores reformas se limitaron a hacer
extensivas al régimen municipal las normas de la no reeleccidn
Yy del ejercicio unipersonal del poder municipsl que rigen para
el Ejecutivo Federal. Se concedidé a los municipios la facultad
de reglamentar las disposiciones contenidas en el pdrrafo
tercero del articulo 27 constitucional, y se les incluyd como
entidades responsables, junto con los Estados y la Federacidn,
del desarrollo de grandes d&dreas urbanas, llamadas tamhién
conurbadas. Pero nada se hizo de Importancia, como cosnta en
los datos de nuestra historia, por ampliar el ejercicio
democrédtico de la participacidén ciludadana en los asuntos de

sus comunidades municipales, como entes politicos.
2.1.7. LA SEPTIHA REFORIA AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

La séptima reforma (Diario Oficial del 6 de
diciembre de 1977) a la Iraccidén III, parrafo ultimo de
nuestra Constitucién, introdujo en el regimen municipal el
principio de la reforma politica que preconizaba el gobierno
de José Lépez Portillo, al establecer "... el principio de
representacidn proporcional en la eleccidn de los
ayuntamientos de los municipios cuya poblacibn sea de
trescientos mil o mds habitantes". De igual forma Introdujo el
sistema de diputados de minoria en la eleccién de las

legislaturas locales.

A pesar de todo lo limitada que era, como en ‘general
lo era Jla concepcidén misma de la ‘"reforma politica'" que

sostenia aquel gobierno, la reforma constitucional de
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referencia, volvié a poner -a la orden del dia el debate y la
lucha politica en torrno a la democracia municipal, viniendo a
dar una nueva tdnica y una fuerza renovada a la batalla por
una efectiva reforma politica nacional. Al poco tiempo algunos
Estados ampliaron el sistema de representacién proporcional a
sus municipios., Sin embergo, a varios afios de distancia, no
podemos decir que el gobierno mexicano haya sabido responder a
las expectativas ciudadanas y eso se puede constatar inclusive

por lo que respecta al actual gobierno.
2.1.8. LA OCTAVA REFORHA AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

La octava veforma {(Diario Oficial del 3 de febrero
de 1983), toca a MNigusel de la Madrid Hurtado continuar en la
linea reformista de sus antecesores, ésta ha consistido en
hacer algunas reformas a ciertos articulos de la Constitucidn
Federal y a otros ordenamientos juridicos, con el unico objeto
de lograr el consenso de Jlos gobernados y de crear una
apariencia de gobierno democrdtico. La prdctica politica del
actual régimen ha demostrado mucha distancia entre los

discursos y hechos.

Durante su campafia, el candidato del PRI, Niguél de

la Madrid Hurtadoe, zostuveo 7 puntos programdticos, que son:

1. - Nacionalismo revolucionario.

by
H

Democratizacién integral.

3. - Sociedad igualitaria.

4. ~ Planeacién democrdtica.
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5.« Revolucisn moral de Ia

6;-¥Des&éhtrag z3cidn de la:v da qeciaHa1.

.= Désarrolla;'eﬁpléa‘y thbéte a la-inflacién.

Las anteriores ideas formaron parte de la directriz
fundamental de su gobierno, no estd por demas decir, que la
préctica de la wmayoria de estos planteamientos han sido
equivecados ¥/ desviadas deld objetivo originalmente
propuesto, sin embargo no nos vamos a referir a todos esos
puntos, sinc solamente abordaremos la reforma octava al
articulo 1i5 constitucional, por ubicarse ésta dentro del

planteamiento denominadco: Dpmocratizacidn integral.

Una de las fuentes legitimadoras de las formas de
organizacidén del poder 2n el Estado mexicano es, sin lugar a
dudas, les elecsciones, las reformas a los preceptos legales,
la instiumentscidn Jde politicas acordes con el momento, etc.
Es importante por ser éste nuestro objetivo sostener que
muchas de las relorwas implementadas en regimenes anteriores,
son de focrma y no Jdo JLondo, cowmo es la situacién de la

presente.

El Estado no pusde presentarse descaradamente como
el instrumento de dominacidn cde una clase social, por lo que
asume la actitud de defensa de‘un bien comin que corresponde
al interds general, ésto eg, al de todas las clases sociales,
aungque en realidad es el interds de la clase dominante
pretendiendo para ésto - limitar la participacidn politica de

clases e individuos para imponer las condiciones que aseguren
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el‘t:anquilo devenir del sistema. Exactamente a eso queda

circunscrita la reforma que hoy comentamos.

Con esta nueva reforma al 115 constitucional, el
gobierno de Miguel de la Madrid intenta dejar muy claro, que
el Estado en gque vivimos es un Estado de derecho, y, por lo

tanto, los gobernados habrgn de sujetarse a él.

Podemos sacar como conclusidén Importante, que la
reforma al articulo 115 de la Constitucidén Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, es otro de tantos actos
legitimadores del poder dominante ya que los medios de
legitimacidn varian entre las distintas clases. Mientras las
clases dominadas legitiman al Estado por medio del consenso,
las clases dominantes no requieren obligatoriamente de esta
medida. Nuchas veces la legitimacidn la reconocen por medio de
una aceptacidn ablerta a las medidas politicas asumidas por el
Estado. Como es el caso de la participacién de los partidos

politicos en las contiendas electorales permanentemente.
2.1.9. LA NOVENA REFORNA Al. ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

La ultima reforma, publicada en el (Diario Oficial
el 17 de marzo de 1987), logra conjuntar de una manera clara
todo lo referente al municipio en el art., 115, remitiendo lo
relativo & los Estados al Art. 116 de la propia Constitucidn.
Por lo anterior, el texto final de este articulo quedd

comprendido en acho fracciones.

Debido a que se suprimieron las fracciones IX y X
del articulo gque comentamas, la fraccién VIIT vigente

establece:

33



"Las leyes de los estados Introducirdn el principio
de la representacidén proporcional en la eleccién de los

ayuntamientos de todos los municipios.

"Las relaciones de trabajo entre los municipios y
sus trabajadores, se regirdn por las leyes que expidan las
legislaturas de los Estados con base en los dispuesto en el
articulo 123 de esta Constitucidén, y sus disposiciones

reglamentarias. (2)
2.2. ANALISIS JURIDICO AL ACTUAL ARTICULG 115 CONSTITUCIONAL .
2.2.1. ASPECTOS INTRODUCTORIOS.

El articulo 115 establece la libertad municipal,
reivindicada por el Constituyente como la base del sistema
democrético mexicano. En este sentido el Constituyente
establecid al municipio libre como el valuarte de los derechos
de la comunidad que se organizaba para autogestionar la
atencién de sus necesidades bdsicas de convivencia; por ello,
tomando como base las reformas de 1983 y 1987 al articulo 115
y sin que sigamos una secuencia seriada de las fracciones de
este precepto, lo comentamos por apartados globales que
tienden a destacar Ja intencidén del Constituyente originario y
del Constituyente permanente: de reconocer y garantizar la

autonomia del municipio.

La autonomia municipal, nos dice Arnoldo Sehwerert
Ferrer, es "el derecho del municipio a darse sus propias
normas, elegir libremente los gobernantes locales, y resolver,

sin interferencias los asuntos propios de su comunidad”.
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A nuestro Juicio, la autonomia municipal es el
derecho del municipio para que dentro de su esfera de
competencia elija libremente a sus gobernantes, se otorgue sus
propias normas y resuelva sin interferencia de otros poderes
los asuntos propios de la comunidad; y que esta prerrogativa
de autonomia se encuentre definida y garantizada en el

ordenamiento supremo del Estado.

Asl la autonomia municipal, como facultad Jjurdidica
de autorregular la vida de las municipalidades en la esfera de
sus competencias, podemos vdlidamente analizarla en tres
grandes apartados, mismos que estructura el articulo 115 de la
Constitucidén: a) autonomia politica. b) autonomia financiera y

c) autonomia administrativa. (3)
2.2.2. AUTONOMIA POLITICA.

£l postulado revolucionario gque situd al municipio
como base de la organizacidén territorial, politica y
administrativa del pails, se garantiza en el articulo U115, al
afirmar eéste, en su primer pdrrafo, que Ilos Estados adoptardn
en su régimen interior la forma de gobierno republicano,
representativo y popular, Y gue tendrd como base de su
divisidén territorial y de su organizacién politica y
administrativa al municipio libre. En la fraccién primera del
precepto, se Zfundamenta la libertad politica del municipio
para elegir, en forma popular y directa, al ayuntamiento
titular de la administracidn municipal. Destaca también esta
fraccidn que no existiréd ninguna autoridad intermedia entre el
ayuntamiento y el gobierno del Estado. Como antes comentamos,

esta fraccidn incluyé la decisidén polditica de que no existan
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autoridades intermedias entre el- mUniciéiaiy él gobierno del
Estado, debido al nefasto ;eéuérd&fhé;ﬁéfica de la jefaturas
politicas y prefecturas. v ? SR

Se establece tambhien en esta fraccidn el principio
de la no reeleccidén relativa a las autorfdades municipales. De
acuerdo a ello, quienes estén ocupando esos cargos no podrian

ocuparlos en el periddo inmediato siguiente.

Coma novedad de gran importancia para garantizar la
autonomia politica del municipio, encontramos que las reformas
de 1983 establecieron, en la fraccién primera del articulo, un
procedimiento general, estricto y claro, al que deberdn
sujetarse las legislaturas locales para suspender
ayuntamientos, declarar la desaparicidn de éstos y suspender o
revocar el mandato de alguno de sus miembros. Era practica
viciada que los Estados y los titulares del Ejecutivo de esas
entidades, con gran facilidad suspendian ayuntamientos, y los
declaraban desaparecidos o suspendian el mandato de los
integrantes de tales cuerpos de gobierno. En ocasiones bastaba
la opinidén discrecional del Ejecutivo local para proceder al
desconocimiento o0 desaparicién de ayuntamientos, lo que
propicié conflictos frecuentes en los municipios y, desde
luego, descontento popular por prdcticas tan poco apegadas a
un espiritu de respeto a Jla autonomia municipal. "La
suspensién de ayuntamientos fue wuna institucidn reservada
dentro de las facultades del goebernador hasta 1917, ya que con
la expedicidn de las constituciones estaduales a la
Promulgacién de 1la vigente Constitucidén Federal, hubo dos
variantes: a) Suspensidén otorgada como facultad del gobérnador
pero con aprobacién de la legislatura; b) Suspensidn como

facultad exclusiva de la Legislatura. "
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Resulta loable que actualmente a nivel
constitucional, se establezca un procedimiento a seguir en
este tipo de eventualidades, que consiste, fundamentalmente,
en que: sélo las legislaturas Jlocales podrdn desconocer,
suspender ayuntamientos y declarar gque éstos han desaparecido,
0 suspender a algunos de sus miembros; el acuerdo a3l respecto
deberd ser, cuando menos, de las dos terceras partes de la
legislaturas; sélo por causas graves previstas en una ley se
procederd a su desconocimiento o suspensién; se deherd dar
oportunidad suficiente a los afectados para rendir pruebas y
hacer los alegatos que a su juicio sean convenientes. En el
supuesto de que, cumplidos estos requisitos, el Congreso local
declare desaparecidos los ayuntamientos, entrardn en funciones
los suplentes, si es el caso; de no ser asl, las legislaturas
locales designardn a Jlos vecinos de que Integraran los

consejos municipales para concluir los periodos respectivos.

La regulacidn constitucional a nivel federal de
estos cuatro procedimientos, segun lo sefiala Gonzdlez Oropeza,
"en lugar de ser instrumentos del gobierno de los Estados para
sojuzgar a Jlos municipios, deben considerarse como medidas
reconstructivas del orden constitucional respetuosas del

sufragio popular”.

Dentro de este cometario referente a la autonomia

del municipio debemos destacar la modificacidn que las
reformas de 1983 introdujeron al principio de
repregentacidénproporcional en las elecciones de los

ayuntamientos municipales. De acuerdo a la reforma del 6 de
diciembre de 1977, los municipios con poblacién de 300 mil

habhitantes o mds, tenian representacién proporcional en la
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Integracidén de sus ayuntamientas. No obstante, la
representacidén proporcional con limite poblacional, tnicamente
fue aplicada en trece entidades federativas, de lo contrario,

tan sélo 36 municipios se hubieran beneficiado.

Las reformas de 1983 generalizarn este principio a
todos los ayuntamientos del pals y ésto fue ratificado en la
reciente reforma de 1987 a la fraccién VIII de nuestro

articulo en estudio.

Es importante puntualizar que si bien la hipdtesis
legal determina que todos los municipios del pais tengan en
sus ayuntamientos representacion proporcional de los partidos
politicos en contienda, en la actualidad neo todos los 2,378
municipios cuentan con esta representacidén, ya sea porque en
muchaos no existe Ja contienda politica de varios partidos
minoritarios no obtienen los porcentajes que las respectivas

leyes electorales establecen.

Por otra parte, desde el punto de vista tedrico y
con bagse en las constituciones politicas de los Estados y en
sus respectivas leyes electorales, todos ellos preven la
posibilidad de partidos politicos estatales, siempre y cuando
se reunan los requisitos que en relacién con esto establecen
sus ordenamientos afines; sin embargo, en la practica
encontramos que no existen tales organizaciones y que el
proceso electoral municipal ha quedado supeditado expresamente
a la contienda de los partidos politicos nacionales. (4)
2,2.3. LA AUTONOMIA FINANCIERA.

Se afirma con razén, que es el sustento de los otros

aspectos de la autonomia municipal. Este apartado fue,. sin
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duda, el més criticado en la redaccién del texto original del
articulo 115 Constitucional, porque no reglamenté
adecuadamente las contribuciones que serian para la
municipalidad, propiciando la penuria econdmica de la mayor

parte de nuestros municipios.

Por lo anterior y ante el clamor de todos los
municipios, se modificé la fraccién segunda del articulo en
comentario, quedando como Yracecidn cuarta, que establece, en
sintesis, los siguiente: que los municipios tendrén la libre
adminisgtracién de su hacienda; que ésta se Lormard con los
rendimientos de los bienes que le pertenezcan; con las
contribuciones que establezcan las legislaturas de los Egtados
a su favor y gue cuando menos deberdn ser las relativas a la
propiedad inmobiliaria, de su  divisién, consolidacién,
traglacién o traslado, mejoria y cambio de valor de los
inmueblegs; con las participaciones federalems que corresponden
al municipio; y, con los ingresog derivados de la prestacidén

de los servicios piblicos a su cargo.

La deficiente redaccién original sobre la hacienda
municipal que aparecia en la fréaccién segunda del articulo
115, se ha subgsanade con la actual fraceidn cuarta de este
precepto, sestableciendo minimos de contribucidén para los

municipios.

Establece la Congtitucién que los municipios podran
celebrar convenios con el Estado para que éste se haga cargo
de algunas de las contribuciones anteriores. Debo resaltar que
la facultad de celebrar estos convenios la. atribuye la
Constitucién General a los municipios. Tal cosa se explica

como un sistema de transicién por virtud del cual esl Estado
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administrard algunas de estas contribuciones, siendo evidente
que muchos municipios no cuentan actualmente con la
infraestructura administrativa y técnica para administrar de
pronto estas contribuciones, Lo importante habrd de ser que en
un futuro los municipios asuman el pleno manejo de sus
contribuciones, como es la intencidn deld dictado

constitucional.

De toral importancia resulta el texto del penudltimo
parrafo de la fraccién cuarta, que indica que las leyes
federales no limitardn la facultad de Jlos FEstados para
establecer las contribuciones que la Constitucidn estipula en
beneficio del municipio, asi como Jlos derechos por la
prestacidn de los servicios publicos municipales, ni podrdn
conceder las propias Jleyes federales exenciones en relacidén
con tales contribuciones. Tampoco las leyes locales podrdn
establecer exenciones o subsidios en favor de personas fisicas
o morales, ni de instituciones oficiales o privadas; aclarando
dicho pédrrafo que solamente los bienes del dominio publico de
la Federacidn, de los Estados o de los municipios estardn
exentos de dichas contribuciones. Creemos que en esta forma se
evita que organismos, privados y oficiales, estén subsidiados
o exentos de las contribuciones municipales, vicio que con
frecuencia aparecia en la creacidn de todo tipo de entidades
de cardcter publico, sobre todo en arganismos
descentralizades. La supresién de estas exencilones habrd de

redituar en una vigorizacién de la hacienda municipal.

Finalmente, la fraccién cuarta del articulo que
comentamos, seffala que las leyes de Ingresos de los
ayuntamientos y la revisidén de las cuentas publicas de éstos,

la hardn las legislaturas de los Estados. Se establece, como
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cuestidén novedosa de las reformas de 1983, la disposicidn
constitucional por virtud de la cual los presupuestos de
egresos deberdan ser aprobados por los ayuntamientos con base
a sus ingresos disponibles. Era prdctica comin en las
entidades federativas que los ayuntamientos municipales debilan
remitir a las Ilegislaturas estatales el proyecto de
presupuesto de eqgresos para su aprobacidn; sucedienda
frecuentemente que las Jlegislaturas modificaban a su antlojo
los renglones de esos presupuestos de egresos, condicionando a
los municipios a ejecutar las obras y gastos que a su julcio
eran prioritarics. La forma gque actualmente se establece para
la aprobacién del presupuesto de egresos, por los propios
ayuntamientos, es una garantia mds a la autonomia financiera

del municipio. (3)

2. 2.4, LA AUTOROMTA ADATRISTRATIVA.

Las fracciones segunda, tercera, quinta, sexta,

octava, 29, pdrrafo del articwlo 115, establecen las bases
normativas para apreciar este aspecto de Ia autonomia
municipal.

La fraccidn segunda establece que el municipio
cuenta con personalidad juridica y que podrd manejar su
patrimonio conforme a Jla Jley. La doctrina oficial o de
cardcter publico, capaz de adquirir derechos y obligaciones,
tanto en la esfera de derecho ptublico o de imperium, como en
la esfera de derecho privado o también llamada de coordinacidn

con otras personas fisicas o morales.

Se precisa, en esta propia fraccién segunda, que los

ayuntamientos tienen facultades para expedir bandos de policia
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y buen gobierno, reglamentos . circulares y otras disposiciones
adminigtrativas de observancia general, siempre siguiendo las
bases normativas que al efecto establezcan las legigslaturas de
los Estadus. Esta facultad debe entenderse solamente como
facultad reglamentaria, pues los bandos de policia y buen
gobierno, asi como Jos reglamentos a que se refiere esta parte
del precepto en comentario, no adquieren &l rangoe de leyes en
sentido formal. Tampoco aceptamos que se trate de los llamados
reglamentos autondmos tan controvertidos en la doctrina
administrativa mexicana, sino simple y llanamente de
reglamentos ordinarios que los ayuntamientos pueden emitir en

la esfera de sus competencias.

En la fraccidén tercera los servicios publicos que
estardn a cargo de la municipalidad, observdndose que tales
servicios son aquellos gque la pohlacidén requiere en forma
inmediata para tener un digno modo de vida. LEstos servicios
minimos gque debe atender la municipalidad, con el concurso de
los Estados cuande asi fuere necesario, son: agua potahle y
alcantarillado; alumbracdo publico; limpia; mercados y
centrales de abastos; panteones; rastros; calles, parques y
Jardines; seguridad publica y transito, asi como los demds que
las legislaturas locales determinen segun Jlas condiciones
territoriales y socioecondmicas de los propios municipios,
atendiendo también a su capacidad administrativa y financiera:
El precepto deja abierta la posibilidad 2 los municipios que
econdmicamente puedan asumir olreos servicios publicos, para

que lo hagan y brinden una mejor atencidn a su poblacidén.

El parrafo final de esta ILraccidén establece la
llamada "asociacidén de municipios" para la prestacidn de

servicios publicos, figura ésta que ha operade con éxito en
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otros pailses, como  es el caso de -los llamados syndicats de
communes en Francia cabe aclarar gque en Francia un grupo de
comunas integrarian un municipio mexicanc . Creemos que serd
de gran utilidad esta asociacidén de municipios para coordinar
la prestacidn més eficaz de serviciocs publicos, como abasto de
agua, uso  comtin  de  alcantarillade y drenajes, seguridad
ptiblica y trénsito, etcétera. Se sumardn asi esfuerzos de las
municipalidades en bencficio de sus poblaciones. Para llevar a
cabo estas ssociaciones se requiere el acuerdo de los
respectivos syurtamientos, respetando lo que ordenen las leyes

del Estado.

Esta Figura fue nonsiderada como posible solucidn
para aquellos municipios rurales con un aparato administrativo
Ineficaz y que poi SUS SSCES0S recursoes era casi imposible que
prestaran servicios publicos en forma directa, Si  ésto se
logra en la priéctica, puede representar wuna alternativa de

sobrevivencia para muchog municipios del padis.

Las Irecoiones gquinta y sexta del articulo 1135,
otorgan a laos wmunicipios amplias Ffacultades para que dentro
del marco de lss leyes ZTederales y estatales, formpulen,
aprueben y adwninistren sus zonificaciones y sus planes de
degarrolle urbano; poara gque participen en la creacién y
administracién de sus reservas territoriales; para que
controlen y vigilen l& utilizacidn del suelo del territorio
municipal y para que aintervengan en la regulacidn de la
tenencia de la tierra urbana. También se faculta a los
municipios para otorgar permisos y licencias de construccidén y
para participar en la creacidn y administracidn de zonas de
reserva ecoldgicas. Se indica tambien en la fraccidén sexta gque

los municipiosz podrdn convenir con la Federacidén y con el
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Estado, ‘en el 2mhita de sus  competencias lo relativo a la
planeacién y' régulgcién “del -desarrovllo e Jlas =zonas de
asentamientos humancs tonocidos como conurbados. Es importante
seflalar, que‘el,‘feéﬁmeno;de ;latconurbacidn no basta que se
presentev_geogréficamente,3, sino. que dehbe existir una

interdepeandencia econsmica:y social.

CEL texto a:fuai de la Constitucidn atorga al
muﬁicipio toda ‘una serie de facultades reivindicatorias en
rélacién a su territorio,  pues anteriormente poco tenian que
ver  las  municipalidades en la regulacidén de su  propio
desarrcllo urbano, de  sus  reservas territoriales y de la
regulacidn de la tenencia de la tierra urbana. Actulamente se
detallsn las bagez pars gue las entidades federativas elaboren
marcos legales que Integren & los municipios a Jla toma de

decisiones sohre esias materias de vital Importancia en la

vida contemporine? el j s, Indicando el propio preceplto, en
la parte final de Ja fraccién quinta, que los municipios para
estos efectos y de conformidad con los fines seffalados en el
parrafo tercero del articulo 27 de la Constitucidn, expedirdgn
los reglamenios y disposiciones adminislrativas necesarias

sobre tan importante wateria.

La autconamia municipal en materia de régimen
territorial, Indudshlements se consoliddé con el texto de las
fracciones V 3 VI del texto vigente. Siguiendo el propic orden

que establecen dichas fraceiones, afirmamos lo siguiente:
al Loz municipios, en los términos de las leyes

federales y estatales relestivas, tienen facultades para

expedir los reglamentos ¥ disposiciones administrativas
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necesarias para regular--lo--relativaiia - Zonificaciones  y

desarrollo urhand

b) Los mupicipips: tienen facultades para aprobar y
administrar la “zonificacién. de su. territorio asi como los

planes de desarrolla urbano.

c) Los municipilos tienen facultades para participar

en la creacidén y administracidén de reservas territoriales.

d) Los municipios tienen foacultades para controlar y

vigilar la vtilizacidén del suelo urbano de su territorio.

e) Los municipios tienen facultades para intervenir

en la regulacidon de la tenenciw cde la tierrags urbana.

f) Los wmunicipics tienen facullades para otorgar
licencias y permisos para construcciones y para participar en

la creacidn de zonas de reservas ecoldgicns.

g) En los términos de la fraccidn VI del articulo
115 los municipios cuentan con facultades para planear y
regular de manera conjunta y coordinada con la Federacidn y
las entidades federativas el desarrello de los centros de
poblacidn, cuando estos tiendan a formar una continuidad

demografica, o sea que se encuentren conurbados.

La fracecién séptima del texto vigente del articulo
en comentario, es repeticidén del segundo pdrrafo de la
anterior fraccidn, tercera; =cu contenido se conserva original
desde 1917. Al definir la Constitucidn que el Ejecutivo

Federal y los gobernadores de los Estados tengan el mando de
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en. - donde ' residieren

la fuer=za publlca en. municipios

habitual o transluarlamente, endo, con tino, un

eventual confllcto en a dec1s1¢n de mandn de los cuerpos de

segurldad entrev-nsrtres nlveles de gablerno federal, estatal

y mun101paL ':que. pudleso\ 4aféctar{i eventualmente, la

tranquilidad de& la pablacidn.

Con las reformas de 1987 fue suprimida la fraccidn
novena creada por Jlas reformas de 1983, Actualmente lo
encontramos e¢n la parte final de la fraccicn VIII, en lo que
se refiere a las relaciones de trabajo entre los municipios y
sus empleados, sefalando que se observardn al respecto las
reglas que al ofecto establezcan las legislaturas estatales,
con base en lo dispuesto por el articule 123 de la
Constitucidn General de la Republica y sus disposiciones

reglamentarias.

De acuerdo a esta fraccidén octava se establecen
principios generales para que log Estados legislen sobre esta
materia, teniendo como bases minimas las establecidas en el
articulo 123 Constitucional. La estabilidad en empleo, la
proteccidén sl salcrio, la seguridad y demds prestaciones que
garantiza Jla Constitucidn para todo trabajador, deberdn
reglamentarse con claridad en beneficio de laos trabajadores al

servicio de los Estados y de los municipios.

lL.a creacidn de este precepto ha asegurado la
Justicia social para mds de un millén de servidores publicos

de los Estados y de los municipios.

Para finalizar, es conveniente indicar que lo que

era la fraccién X del articulo que analizamos, es la fracecidn
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V; HeL articulo 116 Constitucional vigente. En ella se elevan
a niyél’éunstitucional los llamados canvenios = de coordinacidn
“entre la Federacién y los Estados o entre los propios Estados
con  sus municdipios. La complejidad de la vida de las
sociedades wmodernas, como lo es nuestro pals, requiere Jla
franca y eficaz cooperacidn cle las tres esferas de gobierno.
Solamente won una adecuada coordinacidn entre Federacidn,
Estadeos y smunicipios se podrd superar los multiples problemas
que deben resolverse en beneficio del pueblo, propiciando una
descentralizacion efectiva, con  estricto respeto a la
soberania de  Federacidén y [Estados, asi como la autonomia
municipal, Aspectos que serdn abordados con mayor profundidacd

en capitulos subsecuentes. (6)
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CAP I TULO r'ERCERDO
ESTRUCTURA JURIDICO POLITICA DEL MUNICIPIO
3. 1. AYUNTAMIENTO.

Primeramente analizaremos las ralces etimoldgicas de
la palabra Ayuntamiento.- del latin adiuncum, supino de
adiungere, juntar unidn de dos o mds individuos para formar un
grupo. Corporacién publica que se integra por un alacalde o
presidente municipal y varios concejiles, con objeto de que

administren los intereses del municipio.

En Néxico como ya analizamos en pdginas pasadas, los
ayuntamientos datan de la dominacidn espafiola, eran también
llamados cabildos y fungian como un elemental y singular
gobierno de los pueblos. En esa época y no ohstante que la
investidura de alcalde se asumia en razdén de la manifestaciidn
del voto popular, los cargos de regidor no se obtenian
unicamente a través de un proceso electoral, sino que
normalmente dichos oficios eran objeto de venta y demds podian
ser renunciables, generalmente recalan sohre los espafoles que

dominaban las provincias de la Nueva Espafa.

Asi tenemos que en el Derecho Constitucional de
nuestra época, la doctrina emplea como sindnimos Municipio y
Ayuntamiento, pero sin embargo existe entre ambos una
distincidén muy clara y precisa, el Municipio es la forma de
organizacidn politico-administrativa que se establese en wuna
circunscripcién territorial para gobernar y el Ayuntamiento no
es sino el 6rgano colegiado que se rige comoe autoridad

politica y representa al Municipio frente a los gobernados.
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Para Rafel de Pina, Ayuntamiento es la corporacidn
publica integrada por un alcalde o presidente municipal y
varios concejales, constituidos para la administracidén de los
intereses del MNunicipio. Posada  lo definid como "una
corporacién permanente cuyas atribuclones se derivan de la

cosntitucidn de la vida municipal'. (1)

Al respecto la fraccidén I del Articulo 115 de
nuestra Carta Magna, considera al Ayuntamiento como wuna
autoridad dentro del Municipio designada por el sufragio
electoral directo y compuesto por el presidente, Ilos sindicos

y ediles, y no podrdn ser reelectos para el peridédo inmediato.

El regimen constitucional relativo a la modalidad de
integracién del Ayuntamienta, y de la esfera de sus
atribuciones asi como lo relacionado con su desaparicién, fue
ostensiblemente innovado por las reformas y adiciones al
articulo mencionada a partir del 4 de Febrero de 1983. EI
alcance de la innovaciones de que se trata, puede ser
apreciado siguiendo al respecto el comentario que hiciera el
Ejecutivo Federal al Poder Revisor Constituyente para
transformar el articulo c¢citado, mismos que hiciera José
Francisco Rulz Massieu al afirmar que: "quedd derrotada la
escuela cldsica que sostenia que todo 1o municipal debla
confiarse al orden local, a excepcidn de la garantia de .la
libertad municipal que podria instituirse por 1la Constitucidn
General, Aunque sdlidos y abundantes eran los razonamientos de
los ortodoxos, hubo una inteligente praxis politica no ekacta
de soporte doctrinal. Para degjar de lado la cautela clésjca,
el Ejecutivo tuvo en cuenta los siguientes argumentas: a) Los

Estados poco habian hecho por reivindicar al municipio y buen
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numero de ellos’  era precisamente instancia de sojuzgamiento;
b) El- Poder Revisar; en ‘cuya formacidn participan las
Legislaturas Locales, posee facultades para ampliar sus
directas nmnunicipalistas, partiendo de las prevenciones que en
esfe campo s& han introducido de 1917 a la fecha; «¢) La
Constituciin no es una norma de orden federal, sino
precisamente la férmula que reparte la competencia entre los
érdenes frxderal o nacional y estatal o local y; d} El nuevo
articule 1lli conservaria su caracter de catalogo de bases a
desarrollar y complementar por los constituyentes locales y

por las lepislaturas de cada Estacdo. (2)

Asl mismo tenemos que en las fracciones I, II, IV, y
VII del articuleo 115 Constitucional menciona Jlas atribuciones
y perrogativas que se otorgan a los ayuntamientos en su
cardcter de autoridad politica-administrativa. Considero
necesario seflalar en primer termina a la facultad de
reglamentar ias lbases normativas que definan las Legislaturas,
atraveés de Ja cxpedicidn de handos de policia y buen gohierno,
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general. En segundo término acordar sus municipios
¥ con sujecidn a la ley la posibilidad de coordinarse y
asocliarse para Jla mds eficaz prestacidn de los servicios
publicos municipales que les correspondan., En tercer Jlugar y
en materia de Tinanzas publicas se concede a los Ayuntamientos
la atribucidn de aprobar los presupuestos de egresos de sus
municipios, con base en sus ingresos disponibles, reservandose
a las legislaturas de los Estados la aprohacidn de Jlas leyes

de ingrescs de los Ayuntamientos.

En el dmbito de las transformacicnes politicas, se

producen con las reformas y adiciones constitucionales dos
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cambios fundamentales, se adopta por un lado en la eleccidn de
los Ayuntamientos de todos los municipios, eJ principio de
representacidén proporecional, lo que tiende a democratizar su
integracidén, y por el otro lado la fraccidén I del articulo ya
mencionada, en el pdrrafo tercero prevee el procedimiento para
que las legislaturas locales declaren la desaparicidn,
suspensidén o revocacidn del mandato de alguno de los miembros
del Ayuntamienteo, atendiendo a las causas graves que la ley
lacal prevenga, siempre y cuando sus miemhros hayan tenido
oportunidad suficiente para rendir las pruebas y hacer los
alegatos que su juicio convengan. Igualmente tratdndose de la
desaparicén del Ayuntamiento o por renuncia o falta absoluta
de la mayoria de los miembros del misma y ante la
imposibilidad legal de que entren en funciones los suplentes o
se celebren nuevas elecciones, se faculta a Jla legislaturas a
designar entre los vecinos, a los Concejos Municipales que

deban concluir los periédos respectivos.
3. 2. PRESIDENTE MUNICIPAL.

El Presidente Municipal es un érgano unipersonal,

ejecutor y directo. (3)

El articulo 115 en su fraccidn I, pdrrafo segundo,
la eleccidn popular directa de los presidentes municipales y
su no elegibilidad para el periddo inmediato. Asl wmismo,
seffala en el propio pdrrafo lo siguiente: "lLas personas que
por eleccién iIndirecta, por nombramiento o designacidén de
alguna autoridad desempefien las Jfunciones propias de esos
cargos cual quiera gue sea la denominacidn que se les dé, ne
podrdn ser electas para el peridédo inmediato, Todos los

funcionarios antes mencionados, cuando tengan el cardcter de
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propieféribspfnaiﬁadréh ;éﬂﬂélectas péré*el ‘peridédo inmediato
qaniél“cérédier'de Euplentes, pero’las ‘que . tengan el cardcter
de suplentes si podrén . ser electos para el periédo inmediato

como' propietarios a menos que hayan estado en ejercicio’.

El registro de las candidaturas de los miembros de

los ayuntamientos se efectilan por férmulas, Iintegradas, cada

una, por los propiatarios y suplentes respectivos. La
calificacidn de elecciones se realiza en la wmayoria de los
casos por la legislatura, por dispasicidn de las
Constituciones Locales, . El cargo de presidentes municipales

corresponde desempeflfarlos en algunos casos, al primer regidor

propietario.

La duracién del cargo de presidente municipal se
fija en las constituciones locales y en las leyes orgdnicas
municipales, siendo actualmente en todos los casos de tres

afios.

Mediante la reforma realizada en la fraccidén VII,
ultimo pérrafo, del citado articulo 115 constitucional,
publicada en el D.0. de 3 de febrero de 1983, se introdujo el
principio de representacién proporcional en la eleccidén de
todos logs ayuntamientos, con lo cual, muchos candidatos a
presidentes municipales y a primeros regidores de uno o varios
partidos minoritarios tienen la oprtunidad de participar como
regidores de ayuntamientos presididos por los candidatos del

partide que haya obtenido la votacidn meyoritaria.

Por 1o que respecta a los requisitos para ser
presidente municipal, estos se encuentran en las leyes

orgdnicas municipales. Casi todas las Constituciones [Estatales
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éstablecen como requisitos invariables los de 'la ciudadania
mexicana, la vencidad o residencia efectiva, por determinado
tiempo en el municipio, y la edad minima, la que oscila entre
los 21 y 25 aflos. Otros requisitos se hacen consistir en saber
leer y escribir y tener una preparacidén suficiente para el
desempeffio del cargo, en no pertenecer al estado eclesidstico

ni ser ministro de algun culto, etc.

En relacién con la administracion municipal, la
doctrina ha distinguido tres formas de gobierno: Ja del
alcalde-consejo, en la que se conceden facultades ejecutlivas
al primero y legislativas al segundo, la del gobierno por
comisién, en la cual el concejo representa Jla mayor autoridad
Yy nombra y comisiona al alcalde para determinade cargo
municipal, el sistema de gerencia municipal; aqud el
ayuntamiento electo nombra o contrata un gerente municipal,
encargado de la administracidén. El primer sistema es adaoptado
en la totalidad de los Estados por las Constituciones Locales,

con inclinacicnes de algunops de ellos hacia el segundo

sistema.

La funcién principal de los presidentes municipales
consiste en ejercer las disposiciones y acuerdos del
ayuntamiento, Otras facultades contenidas en las

Congtituciones Locales y en las leyes orgdnicas municipales,
consisten en presidir y dirigir las sesiones del ayuntamiento,
otorgdndoles en algunos casos votos de calidad; representar en
los aspectos politico y administrativo al municipio y velar
por el cumplimiento de los bandos de policia y buen gobierno,
reglamentos y disposiciones administrativas, y diversas
facultades mds de vigilancia, nombramiento y administracidn.

Por leo general, las leyes orgdnicas municipales establecen el
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principio. de.que - las:Tacultades enconendadas. .. al

presidente municipal; n d&é Lpor el

ayuntamienta, ni - dquel ‘este como

cuerpo colegiado.

1 sistema de suplencié Lde los presidentes
municipales y ademds miembros ‘de ~los ayuntamientos se
encuentra regulade en la fraccidén I, ultimo parrafo, del
articulo 115 de la Constitucidn, pues establece, refiriéndose
a los integrantes de los ayuntamientos, que "si algunco de los
miembros dejare de desempeflar su cargo, serd sustituido por su
suplente, o &se procederd segun lo dJdisponga la ley". En
realidad, esta disposicidn deja la decisidén final a las leyes
de los FEstados, las cuales con anterioridad a la reforma,
habian reglamentado esta cuestidn. Los sistemas establecidos
varian de un Estado a otro, seqin se trate de faltas
temporales o definitivas ded funcionario municipal. Tratdndose
de faltas temporales, la facultad de sustituirle corresponde
en algunos casos al primer regidor, y a falta de éste, al que
el siga en numero, y en otras al secretario del ayuntamiento.
En log casos de faltas definitivas, los Estados han adoptado
también criterios diverses, pues en algunaos de ellos se
faculta al gobernador o a la legislalura para nombrar al nuevo
presidente, mientras gque en otros corresponde al propio

ayuntamiento tal designacidn.

De conformidad con el parrafe tercero, de la
fraccidn I, del articule 115 de la Congtitucidn, la facultad
de suspender o revocar el mandato de los wmiembros de los
ayuntamientos corresponde con exactitud a las legislaluras

locales, la que sdlo podrdn ejercerla por alguna de las causas



graves previstas en ‘una ley local y. repetando. el derecho de

audiencia de los funciconarios afectados.:
3. 3. SINbICO.

Del latin synducus, que a su vez deriva del griega
syndukdés; abogado y representante de una ciudad.

Es el funcionario municipal electo popularmente que
responde ante el ayuntamiento de la defensa y procuracién de
los intereses municipales; de la gestidén de los asuntos y
representacidn juridica que el cabildo y la ley le otorguen,
actua, como asesor legal, en algunos casos camo agente del

ministerio publico.

El sindico municipal es una figura de gran raigambre

en la historia mexicana.

El sindico municipal es de gran importacia en la
organizacidn politico-administrativa municipal. De acuerdo a
lo que establece el articuleo 115 constitucional, es electo
popularmente por un periddo de tres affos sin que exista la
posibilidad de reelegirse para el peridde inmediato. Junto con
el presidente municipal y Jlos regidores principalmente

constituye el ayuntamiento.

En las leyes organicas municipales na existe en
cuanto al numere, funciones y requisitos de elegibilidad de
los sindicos. De hecho cada legislacidn municipal determina la
cantidad de ellos con que contard cada municipic, asi como las
facultades gque les otorga. Entre las atribuciones mas

Iimportantes se encuentran las siguientes: vigila la hacienda
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municipal y preside la comisidn respectiva. Representa
Judicialmente al municiplo y actua como sustituto de agente

del ministerio publico.

En cuanto a los requisistos de elegibilidad para ser
sindico municipal existe una variedad de disposiciaones, v.g.,
en algunas leyes orgdnicas exigen ser mexicano por nacimiento,
hijo de padres mexicanos (Baja California), otras, la mayoria
Unicamente ser mexicano por nacimiente, la edad requerida
fluctia entre los diesiocho (la minimal y veinticinco (la
maxima)l); se necesita ser originario del estado ys/o tener una
residencia de seis meses (Guanajuato) hasta cinco affos
(Aguascalientes) en el municipio respectivo; ciertas leyes
establecen algunos requisitos censitarios, tales como saber
leer y escribir (Querdtaro, Coahuila, etc. ), aotras sélo
disponen que los candidatos tengan preparacidén suficiente para

desempefiar el cargo (Colimal. (4)

3.4. REGIDORES.

En el lenguaje castizo, el regidor rige o gobierna,
asl lo seflala el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espafiola. Por ello, en el campo de la ciencia juridica, nos
conduce a la aplicacién e interpretacién del derecho de los
érganos de gobierno y administracidn de la primera expresidén
de organizacidn politica y administrativa del EFstado mexicano:

el municipio. (5)

Los regidores también llamados concejiles como este
ultimo veecablo le indica, son representantes populares,
electos en Jforma directa por los vecinos de la poblacién

municipal para asumir la titularidad de miembro o integrante

56



del .ayuntamiento gque constituye el . dYrgane de gobierno
municipal. La constitucidn de 1917, concibid la
democratizacidén de la vida municipal con el establecimienta,
en su articulo 115 de wuna forma de gobiernc que surge del
procedimiento electoral directo y que se mantiene Iinalterable
bajo el principio de que los ayuntamientos de eleccidén popular

directa constituyen el gobierno de la entidad.

De la anterior se sigue que los regidores, elegidos
en las comunidades municipales, suelen vincularse a los
intereses vecinales de la Jurisdiccién y, representan en la
forma de gobierno municipal al elemento democritico néds

auténtico del Estado mexicano.

FPrivan en el &ambito de la democracia municipal que
Involucra a los regidores de principios esenciales: a) La no
reeleccidén y por lo tanto los regidores segiun lo ordena el
articule 115 constitucional, no  pueden reelegirse en el
periédo inmediate de gobierno de su municipio. b) La
representacidn proporcional en la eleccidn de las
ayuntamientos de todos los municipios, Iindependientemente del
nimero de sus habitantes. A través de este ultimo, y segin las
modalidades que se adopten en cada entidad federativa dentro
de la legislacidén electoral aplicakle, los candidatos a
regidores de los partidos politicos que participen en las
elecciones de los ayuntamientos, se benetician del principio
mencionado, a partir de las reformas constitucionales del 4 de
octubre de 1977 y con posterioridad las del 3 de febrero de
1983.

Los regidores desde el punto de vigsta

administrativo, en esta rama del derecho publico, son drganos
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del gobierno municipal que adwinistran los diversos ramos en
que ge clagitican las atribucioneg del municipio Jrente a sus
habitantes, tal como es el funcionamienlto de los servicios

publicos.
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CAPITULO CUARTO
AVANCES DE LA  AUTONOMIA HUNICIPAL
4.1. INTRODUCCION.

La consulta popular realizada poar MNiguel de 1a
Madrid, cuando fue candidateo a la Presidencia de la Republica,
apuntdé gque la tarea municipal requerla de tortalecerse para
reafirmar el modelo del federalisme mexicano, con espiritu
arraigado de que la solucidén a los problemas deberian
realizarse por la autoridad mds cercana al lugar donde éstos

se generan; es decir, la autoridad municipal.

En su compromiso politico de devolver la legitimidac
a las demandas populares, MNiguel de 1la MNadrid envid al H.
Congreso de la Unidn, la iniciativa de reforma al articulo 115

Constitucional, gue regula la vida municipal.

La dniciativa contenia ya en si, la posibilidad de
un cambio profundo, de railz, La pauta general estaba dada y
correspondia a los Estados y en particular a sus Legislaturas,
implantar y adaptar a sus Constituciones FPollticas y a su
legislacidén en general, el nuevo enfogue del precepto
constitucional. Sin embarga, consciente de que dicho cambio se
tendria que dar através de un proceso integral, se instrumentd
que através de la Secretaria de Hacienda y la Secretaria de
Programacidén y Presupuesto, se formaran grupos de trabajo para
el estudio y la puesta en marcha de la implementacidn
correspondiente. Por otra parte, se iInstruyé a Jla Secretaria
de Gobernacidén para que ampliara, tan Iimportante tematica,

mediante el proceso de la consulta popular.
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Yi aglla ré;fo.r:ma'sé clio en el affo de 1383, quedando
plasmada en unarticula tfénéitorio, el plaza de un afo para
su plena vigencia T a pértir de 1984. FEllo, para que los
gabiernc:s‘ de los Estados realizaran las adecuaciones

correspondientes a su legislacién. (1)

En la reforma destacan tres aspectos del mayor
Iinterés, que serdn objeto de andlisis en este trabajo de

investigacidn:

I.- [l Fortalecimiento de la llacienda Publica

Hunicipal.

11, - La Vigorizacidén de la Autonomia Politica del

Municipio.

LI, - La Realidad Econdmica Hunicipal y los Limites
al Libre Ejercicio del Autogobierno y la Gestidn

Administraliva.
4.2, LL TOCRIALECTINIENTO DE LA INACITENDA PUBLICA NUNICTPAL.

Para analizar este tema, es conveniente hacer
referencia a algunos aspectlos de interés que muestran cudl era
la situacidn que prevalecia en los municipios del pails hasta
1982, y que fueron recogidas durante la campafia politico-

electoral de Miguel de la Madrid.

1.~ Antecedentes Hacendarios MNunicipales.
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-Hasia-1982, ‘en: nunicipio-prevalecia una  eleavada

dependencia financie d ,Ja{Fédéréciéh.

Las “finanzas incluyen las

siguientes fusntes:
£l presupuesto dé‘iingreSas yide egresos municipal.
La inversién estatal y federal directa inversidn estatal y

federal coordinada., FEl crédito. ﬂé qdop éciﬁn ciudadana.

El  presupuesto de ingreseg ‘municipal tenia las

siguientes caracteristicas:

So formabs de la aplicacidén de la ley de Iingresos
municipal, y ésta se circunscribia a ser un simple listade de
actividades gravadas, pere sin contener una politica fiscal
que tomiara e cuenta la estructura econdmica regiouald donde se
localiza al wmunicipio y desvinculada de una politica de

desarrolic gsaeral.

Los Iingresos tributarios propios eran insuficiente y

limitados a una serie de derechos misceldneos.

Habia una gran cantidad de exenciones en leyes

federales y loacales para gravamenes municipales.

En los Congresos Locales se estructuraba Y
determinaba el contenido total de las leyes de ingresos

municipaless, ¥}

Habia retrasos en la entrega de las participaciones

federales v estatales, lo que ocasionaba problemas
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financiervs:.a municipios, .. ya. que eéstas eran. lo principal

erﬁtajqén'

ﬁbflbf féfé}éﬁtéf allrpresupUesto de egrescs, éste
tenia .que ser :ahrabadalﬁqf,'las Cangresas Locales, lo que
limitaba la faculﬁadu'de” los ~municipios para administrar

libremente su hacienda.

En ln que réspecta a la inversidén estatal y federal
directa, Jla primera era manejada por la dependencia de
gobierno del Estado encargada de la obra publica, y la segunda
por las diferentes delegaciones federales que ejecutaban su

programa de obra pthlica, s$in considerar al municipic , lo que

ocasionaba traslapes en law diferentes obrag; muchas de estags
no se terminaban ¥ colres ni siquiera eran regueridas por la

poblacidn.

En 1o relarive a la inver:

dn estatal y  federal
caordinada (Programa CUC que a partir de 1982 pasd o sger el
CUD), este programa era coordinado a través de los COPRODES
(Ahora COPLADES) de 1log [Estados, en donde participaban
Unicamente autoridades Ifederales y estatales, y poco se
consideraba al municipio, respecto a la fijacidn de log montos

totales de inversidn y los sectores a que se destinarian.

En lo que se refiere al crédito, este provenia
fundamentalmente de  BANOHBRAS y  de los dfondos especiales de
apayo a los municipios, que maneja este hanco, siendo
practicamente insignificante el papel de otras instituciones
de credito y de otrogs mecanismos (inancieros estatales. En
todas los casos estos recursos financieros eran fuertemente

condicionados al avael de los gobiernos locales.
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Por ultimo, las cooperacidén ciudadana, que @s  un
mecanismo Insuficientemente aprovechado, por la falta de
comprensidén del ciudadano, que cree que con Jlos impuestos
deben cubrirse todos los servicios gque presta el gobierno,

cualesquiera que sea su naturaleza.

Este cuadro reflejaba una elevada dependencia
financiera del municipio regpecto a la Federacidén y al Estado,
augpiciada por la permanencia de caracterislticas de atraso en

log municipios, que se reflejaban a través de:

al). - Una burocracia municipal sin instrucecidn
administrativa; escasamente renumerada y practicamente sin
prestaciones sociales; sin programas de capacitacidn; sin
estabilidad en el empleo y consecuentemente, baja

productividad en el trabajo.

b). - La deficiente reglamentacidén para el trabajo y
la operacidén técnica en la prestacién de Jlos servicios que

conforman la competencia municipal.

¢). - Unas finanzas publicas con escaso desarrallo,
lo que se agrava por la carencia de estudios hacendarios y de
investigacién general para el desarrolle administrative y

tributario y el fortalecimeinto financierae, y;
d). -~ Carencia de sistemas de informacién. (2)

2. - Exposicidén de motivos a la reforma del

Articulo 115 Constitucional.
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En tales condiciones urglia el fortalecimiento

municipal a traveés de los siguientes mecanismos:

La promocidn sistemdtica de la investigacion

hacendaria municipal.

El apoyo de. las inversiones estatales y federales

por conducto del CUD,

La desaparicién de tantas exenciones contenidas en
las Jleyes federales y estatales, respecto a gravémenes
municipales que venian favoreciendo a diversas personas
fisicas y morales, y a las entidades del sector paraestatal,

federal y local.

El mejoramiento y mayor lransparencia del sistema de
participaciones a favor del municipio, afinado a su vez las

férmulas de distribucidn.

La educacidén de la coordinacién, a fin de propiciar
mejoria en las relaciones fiscales entre la Federacidn, los

Estados y los Municipios.

La asistencia teécnica y apoyos administrativeos de

los gobiernos locales a sus municipios.
El mejoramiento integral de la hurocracia municipal,

tanto en ingresos y prestaciones, como en capacitacidn para el

el trabajo, & fin de elevar la productividad.
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Los mecanismos anteriores estdn contemplados de una
u ‘otra manera en Jla reforma al articulo U115, en cuya

exposicidn de motivos se resalta lo siguiente:

La indole social y natural del municipio unidad
politica, administrativa y ‘territorial, de nuestra vida

naciaonal,

Que la prédctica politica dié al federalisme una
dindmica centralizadora que permitidé multiplicar la riqueza,
acelerar el crecimiento econémico y social, pero que en la
actuvalidad estdn agotadas las posibilidades de ese centralismo
y por lo contrario se ha convertido en una grave limitante

para realizacidn de nuestro proyecto nacional.

Que la descentralizacidén exige un proceso decidido y
profundo, gradual, ordenado y eficaz, que requiere la revisidn
de la redistribucidn de competencias constitucionales entre
Federacién, Estados y MNunicipios, devolviédndole al municipio
la funcién primordial del gobierno directa de la comunidad
hdsica, en virtud de que éste es una comunidad social que
posee territorio y capacidad politica, Juridica y

administrativa, para cumplir dicha tarea.

Oue deben respetarse y situarse con claridad los
legitimos intereses locales, en el marco del interés nacional,
¥ que el fortalecimiento municipal es una cuestidn nacional,

en toda la extensidn del vocablo.

Gue el proceso de camhio debe darse desde la
Constitucién, como consecuencia de los estudios realizados y

como corolario de la intensa consulta popular,
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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 hqbian venido siendo absorbidas por lo FEstados

y la Federacidn.

Que en congruencia con el principio constitucional
de los regimenes interiores de los [Fstados, se deja la
regulacién de las comunidades municipales a las Constituciones
y leyes locales, para que en éste se contengan las normas que
correspondan a las particularidades geogrdficas, etnogrdficas,
demograficas y econémcias, que sean propias de cada una de las

entidades federativas., (3)

3. - Aspectos Hacendarios de la Reforma al Articulo

115 constitucional.

Los aspectos hacendarios estdn contenidos en las

fracciones II, IV, y V del articulo 115 Constitucional.
Articulo 115, Fracec. II,

"Los municipios estardn investidas de personalidad

Jurildica y manejardn 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, Jlos bandos de  policia y buen
gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general, dentro de sus

respectivas jurisdicciones'.
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Esto es, respecto del patriminio, deberdn 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 definicidn, las formas de adquisicidn,
su registro, su conservacldn, la desincorporacidén cuando hayan
cumplido su objetiveo, la transferencia, permuta ¢ donacidén en
los casos que asi se prevea, etc. Esta ley deberd precisar
ademds la responsabilidad de los funcionarios publicos en lo
que a consolidacién y acrecentimiento del patrimonio municipal

carresponda.

Este punto de reforma reviste un significado
especial en lo financiero, al quedar el manejo del patrimonioc

municipal previste en la Constitucidn.

Igual es el caso de la facultad de los ayuntamientos

de expedir disposiciones normativas de ohservancia general en

lo administrativo, dado que de esta manera podréan
implementarse medidas que favorezcan al fortalecimiento
hacendario.

Articulo 115, Fracc, IV,

al). - "Percibirdn las contribuciones incluyendo tasas
adicionales, que establezcan los Estados sohbhre la propiedad
inmobiliaria, de su fraccionamiento, divieidn, consolidacién,
traslacién y mejora, asi como Jlas que tengan por base el

cambio de valor de los inmuebles",
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Respecto a esta fraccidén, inciso aJ), lo nis
importante se refiere al impueslo 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 republica al reclamo afioso de

este nivel de gobierno respectc de dicho impuesto.

Articule 115, Fracce., IV,

ales,

Sequndo pdrrafo.

"Los municipios podrdn celebhrar convenios con el
Estado, para que éste se haga carge de algunas de las
funciones relacionadas con la adeministracién de esas

contribuciones".

Aqui el espiritu de la reforma parece orientar a que
cuando un municipio no cuente con los recursos financieros,
téecnicos y administrativos, podrd solicitar al FEstado los
apoyos o la asistencia tédcnica necesaria, por tiempo
predeterminado o por tiempo indefinido, hasta en tanto se den
las vcondiciones necesarias para que pueda enfrentar con
eficiencia la administracidn de las contribuciones referidas

en esta fraccidn y en este inciso.
Da lugar a que en cada entidad federativa y para

cada municipio las opciones sean variadas y coadyuven a una

traslacidn paulatina y graduada de funciones al municipio.
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Pero sih_lugar a3  dudas establece como una potestad
de los municipios el ‘que podrédn celebrar convenios con el
Estado.

Articulo 115, Fracec. IV.

b)), - ‘"Las participaciones federales, que serdn
cubiertas por la federacién 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 que constituia un favor al municipic de parte
de otros dmbitos de gobierno. Al incorporarse a la
Constitucién, se destierra esa idea de manera definitiva y se

ie da el cardcter de ley que debiera tener.
Articulo 115, Fracc. IV.

c). - "Los ingreos derivados de la prestacidén de

servicios publicos a su cargo".

En la fracecidén II del Articulo 115 reformado, se
establece que la prestacién de los servicios publicos
municipales es una atribucién que constitucionalmente se
traduce en competencia exclusiva del municipio, y en esta
fraccién IV, c), se precisa que por la prestacién de los

servicios el municipio podréd obtener ingresos.

El espiritu de la recientes reformas

constitucionales al articulo 115, contempla como uno de  los
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objetivos centrales, fortalecer econdémicamente al municipio, a
fin de que pueda desarrollar y enfrentar las facultades y
obligaciones que le corresponden como entidad prestadora de
servicios, estableciendo Jlas actividades que satisfagan las

necesidades publicas o de interés social,

El fortalecimiento econémico del municipio conlleva
el interés de avanzar en el desarrollo de la tecnologia
administrativa, utilizando métodos y rutinas modernas que
faciliten elevar la eficacis y la eficiencila en la prestacidn

de los servicios publicos.
Articulo 115, Fracc. 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 ¢, ni concederdn exenciones en relacidn con
las mismas, Las leyes Jlocales no establecerdn exenciones o
subsidios respecto de las mencionadas contribuciones, en favor
de personas fisicas o marales, ni de instituciones oficiales o
privadas, Sdélo los bienes del dominio publico de la
federacidén, de los estados o de los municipios, estardn

exentos de dichas contribuciones'.
Aqui se distinguen tres aspectos de interdés:
al), - Las leyes federales no limitarén a los Estados

para establecer contribuciones a la propiedad inmobiliaria, ni

en lo  relativo a los dingresos que puedan obtener los

70



municipios por la prestacién de servisos publicos. Tampoco se

consederdn exenciones en relacién con las mismas.

bl). - Las leyes laocales no establecerdn exenciones o
subsidios respecto de las mencionadas contribuciones, en favoar
de personas fisicas o morales, ni de instituciones oficiales o

privadas.

c), - §6lo quedardn exenciones a favor de Jlos bienes

de dominio publico.

Todo lo anterior significa fortalecer econdémicamente
al municipio y que se acaba de gqgolpe con los privilegios
fiscales a diversas dependencias oficiales federales,
estatales e incluso a personas fisicas o morales privadas que
gozaban de tales exenciones. Esta disposicidn tiene ademds un
profundo significado politico.

Articule 115, Fracc. IV.

Ultimo pdrrafo.

"Las Legislaturas de los Estados aprobardn las leyes
de ingresos de los aypuntamientos y revisardn sus cuentas
publicas., Los presupuestos de egresos serdn aprobhados por los

ayuntamientos con base en sus ingresos disponihles”.

Aqui también ae distinguen tres aspectos de

interés.

al. - Las Legislaturas de los Estados aprobardn las
leyes de ingresos de los ayuntamientos., Ello conlleva gque las

entidades federativas apoyen técnicamente a los municipios
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para calcular los Ingresos disponibles, durante un ejercicio
fiscal, de conformidad con la estructura, contenido y
supuestos legales que en lo fiscal refleje la ley de ingresos

municipal.

b). - Los presupuestos de egresos serdn aprobados por
lo ayuntamientos, por lo que requerirdn el apoyo técnico para
que en el ejercicio del gasto publico se normen Jlos aspectos
técnicos relativos a: su formulacién; la estructura total del
gasto; la determinacidén de los montos de gasto destinados a
cada programa de servicio publico; el alcence del gasto por
pagos a los servidores publiceos municipales; el alcance de la
deuda publica anual y la justificacidén de gada concepto de
gasto de luz de las politicas generales de desarrollo del pails
y de las politicas particulares de desarrollo estatal y

municipal.

cl). - UEstas acciones en favor del municipio
proporcionarédn las bases generales en materia de ingresaos y de
gasto, coadyuvardn a que las Legislaturas Locales puedan
ejercer la facultad de fiscalizacidén, consignada en sus
respectivas Jleyes organicas de los poderes . legislativos
locales, Facultad integrada hoy al texto constitucional que
seflala que las Legislaturas Locales revisardn Jlas cuentas

publicas municipales.

Por udltime, UIa fraceidn V del articulo 115
constitucional, presenta relacién con la hacienda publica
municipal, con motivo de ingresos que se generan en el cobro
de derechos por: construcciones (permisos y Jlicencias);
fraccionamientos; y regularizaciones; en los términos de las

leyes federales y estatales relativas a la materia. (4)
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4, - La Implemantacidn en los Estados.

La implementacidén en los FEstados de los aspectos
hacendarios de las reformas al articulo 115 constitucional

implica tres aspectos:

A). - El jurdidico, que se refiere a la adecuacidn de
las leyes locales al texto constitucional, tales como: Las
Leyes Organicas Municipales. Las Leyes de Hacienda

Municipales. Las Leyes de Ingresos Estatales. Las Leyes de
Ingreso de los MNunicipios. Los Cddigos Fiswcales Estatales. Las
Leyes de Catastro Estatales. Las Leyes de Asentamientos
Humanos y de Fraccionamiento de los Estados. Los Presupuestos
de Egresos Estatales, Las Leyes Orgdnicas del FPoder Ejecutive
de los Estados. Las Leyes Orgidnicas de la Contaduria Mayor de
Hacienda o de Glosa en los Estados, Y desde luego la Ley de
Coordinacidn Fiscal y los Convenios de Coordinacidn Fiscal

entre la Federacién y cada uno de los Estados del pais,

B). - El administrativo, que deberd tomar en cuanta el
régimen interior de cada Estado y regular los cambias que
implica la reforma, correlativamente con las particularidades .
geogrdficas, demograficas y econémicas que sean proplas de

cada entidad federativa.

C). - Los "convenios" recomendados en el propio texto
constitucional, mediante los cuales se concierta la
participacién conjunta estado-municipio, que son un mecanismo

que agilizaria el proceso de cambio. (5) 4
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4. 3. LA VIGORIZACION DE LA AUTONOMIA POLITICA DEL MUNICIPIO.

Es Indudable que el fortalecimiento de la hacienda
publica municipal materializa el desarrollo integral y aumenta
la capacidad ejecutiva de la administracidén, y esta mejoria
econdémica y administrativa es parte sustancial del proceso de
democratizacidén y de la politica de descentralizacidén de la
vida nacional. Con la reforma al articuleo 115, por primera vez
se abre la posibilidad de un efectivo proceso de

descentralizacidén

Antes, en lugar de corregirse el problema, las
politicas de desconcentracién habian venido fortaleciendo el
centralismo. En sintesis, el mecanismo se caracterizaba

porque:

- No obligaba la consulta a los municipios en la

determinacién de la inversidén publica federal.

- No obligaba tampoco el traspaso de facultades
ejecutivas y administrativas de la federacién a los estados y

menos aun a los municipios,

- Las propuestas de Inversidn ciertamente
resultantes de la aplicacidén de las técnicas de planeacidn, no
tomaban en cuenta a las autoridades municipales donde se

ejecutaban los proyectos.

- La Jjerarquizacidén de las propuestas de inversién
se realizaba entre los delegados de las Secretarias de Estado
y ocuando mucho oyendo a los gobernadores, en la mayoria de las

veces, como mero protocolo.
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- En. la inversién aplicada a wuna localidad o
municipio, en todos los casos prevalecia la intermediacién

financiera y administrativa de los gobiernos estatales.

- La tendencia que resultaba es que todo se
determinaba desde el centro y que el gobierno federal imponia

en mucho su voluntad a los gobiernos estatales y municipales.

Los ejemplos de centralismo excesivo del poder
politico decisorio en asuntos regionales y del pals, a través
de diferentes mecanismos, eran multiples, lo que deteriord el

madelo federalista.

Con la reforma dindudablemente que se vigoriza la
capacidad politica de los municipios para la toma de

decisiones.

La reforma especifica la participacidén directa del
municipio en diversos aspectos de la vida comunal, y asdi,
resposabiliza a las autoridades municipales, y se fortalece su
poder politico con una verdadera facultad de controlar diveros

aspectos que conformen el d&mbito de su competencia.

Hoy, el municipio tiene potestad para desarrollarse
e implementar procesos administrativos, buscar nuevas formas
de cooperacidn y participacidén de vecinos, de otros municipios
e incluso del gobierno de su Estado, para reglamentar la vida
comunitaria, mejorar los servicios publicos, participar en el
control de la urbanizaciébn y Jla creacidn de reservas
territoriales, controlar el uso del suelo, intervenir en la

geografia humana y econémica de acuerdo al modelo que adopte
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respecto a Jla localizacién iIndustrial y de las actividades

econdmicas en general.

Aspectos todos de gran importancia en la
vigorizacién de la autonomia politica y de las funciones de
derecho publico, que como ente de gobierno le obliga a

desarrollar,

La reforma da nueva fuerza politica y econémica al
municipio, que va a permitir en este proceseo de camhio, que se
descentralicen las decisiones, que se transfiera al municipio

la facultad politica que debe tener a los hahitantes de sus

comunidades.
En sintesis, la reforma al articulo 115
Constitucional es parte esencial de la politica del

fortalecimiento del federalismo; del arraigamiento del proceso
democrdtico, mejorando la capacidad administrativa y el poder

politico, Junto con la mejoria econdmica.

La reforma ofrece participacidn democrdtica a nivel
local; vy como parte del esquema federalista, exige
distribucidén de facultades -administrativas, ejecutivas y

fiscales, y esto es mds, una verdadera descentralizacildn,

Tamhién es Jimportante destacar que este modelo
Implica forzosamente para el municipio una apertura a la vida
politica del pails, con las ventajas y limitaciones que ellao

supone, (6)
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4.4. LA REALIDAD ECONOMICA MUNICIPAL Y LOS LIMITES AL LIBRE
EJERCICIO DEL AUTOGOBIERNG Y LA GESTION ADMINISTRATIVA.

La reforma al articulo 115 es indudable que ha
generado un procesc donde sabhresalen exigencias que deberdn
cubrirse, considerando la realidad econdmica y el nivel de la
capacidad en la legislacién administrativa de los municipios.

.

Las exigencias se refieren a la necesidad de mejorar
la capacidad administrativa municipal, mediante la
capacitacidén y actualizacidn de  los servicios publicos
municipales en tareas de: presupuestacidn, planeacidén fiscal y

de aperacidn técnica de los servicios publicos.

La necesidad de formular y aplicar manuales que
establezcan con precisidn la divisidén de funciones al interior
del municipio y .1los procedimientos administrativos que se
utilizardn en las diferentes tareas, asi como reglamentar
adecuadamente la operacidn técnica, la administracidén y la
ejecucidén de los servicios, ¥ de las abras publicas

municipales.

Pero eésto mismo, expresado en forma tan genérica,
puede constituilr wuna limitante en el alcance de la propia
reforma. Mds bien debe pensarse en que el camhio requiere que
se detalle, se precise ccon mayor rigor, que dentro de un
periode de transicidén, las diversas funciones de la gestidn
administrativa deban trasladarse en forma definitiva al dmbito
municipal. En éste esquema el proceso deherd prever su propia
evolucidn, para lograr en un plazo determinacdo que se alcancen

los objetivos de la misma.
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Por ejemplo, los conveniaos que el texto
constitucional preveé que se celebren entre municipios y entre
éstos con el gobierno del Estado, deben detallar que existirsd
un periocdo de transicidn donde paulatinamente los municipios
vayan asimilando la tecnologia administrativa, vayan
experimentando por si mismos el cambio y despuéds de ese plaza,
ze encuentren con la suficiente experiencia, la suficiente
capacidad técnico-adminitrativa para tomar de manera directa

la responsabilidad que implica dicho proceso.

En ese perilodo de transicién, el municipio requiere
contar con el apoyo total de sus gobiernos estatales y
comenzar a resover todos los probhlemas de su &mbito dentro del
contexto constitucional, sin comprometer el crecimiento

econdmico de su regidn, de su Estado y del pals.

Por otra parte, es evidente que Ja reforma trae
ventajas muy palpables, pero que se van a dar de manera
evidente en Jlos municipios grandes, aquellos considerados
urbanos y metropolitanos, y proporcionalmente de manera menos
evidente en los municipios que tiendan a tener caracteristicas
rurales, En estos ultimos lo econdmico no tendrd el mismo
Iimpacto, 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 prévistas en la
reforma, las dificultades seran mayores, y en la medida gque lo
econdmico se interrelaciones en este esquema con el poder
politico, el cambio politico esperado, la fortalexza politica

en las decisiones, también se verd mermada.
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Es asi como ‘la realidad  ecendmica establecerd los
propios ‘limites al' libre" ejercicio del autogabiernc y la

gestidn administrativa en la vida de muchos municipios.

Asi pues, el proceso de reforma exige o implica
necesariamente que la instrumentacidn de la misma apoye la
mejoria de la capacidad administrativa, y todo lo que de elleo
se derive, a fin de darle la amplitud, la elasticidad
suficiente al ejercicio del gobhiernc y la gestion

administrativa municipal,

Esto es particularmente necesaria, ya que muchos
municipios del pais e incluso Estados, estdn nmuy lejos de
tener Jla capacidad administrativa y Jla diponibilidad de
recursos humanos que exige el cambio generade por la reforma,

a fin de lograr rasgos esenciales de un nueva federalismo.

Toda la estrategia que se diseffe para que se da&
dicho cambio, deberd tener en cuenta que déste se vaya
presentando con el traslade gradual pero sistemdtico de las

facultades a los municipios.

La reforma al articulo 115 constitucional ofrece la
oportunidad a los gobiernos de Jlos Estados de desterrar la
idea acerca de la fuerza que ha tenide la justificacidn
histérica mantenida con vigencia hasta el presente, de gue las
cosas se han manejado asli con un centralismo excesive y el
consecuente paternalismo, debido a la incompetencia de las
autoridades municipales para Jllevar s cabo una adecuada
administracidn de recursos; ofrece Jla oportunidad a los
gobiernos estatales para que ya no se justifique de ninguna

manera la centralizacién de funciones; para gque ya no se
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Justifique la intermediacidén en la solucién de tantos asuntos

de importancia local, para los municipios.

En este esquema los beneficios serian amplios, pera

también el esfuerzo.

Finalmente, es muy fdcil decir que la reforma es
excelente y traerd resultados benéficos; sin embargo, y
reconociendo que en lo fundamental ello es asi, es necesario
praobar su operancia, empedarse con sinceridad en
implementarla, venciendo los obstdculos histdéricos, politicos,
administrativos, y de otra indole, que se aponen a ella; peroc
también siempre dispuestos a corregir el rumho cuando la
realidad demuesire que se estd en un error. En este sentido,
hay que considerar a la reforma en el contexto del México
actual, de su sistema politico en general y del papel que en

8l desempefien los tres niveles de gobierno.

Para ello, es necesario dar una respuesta prdctica
canforme a las circunstancias actuales de nuestro pais, a las

siguientes interrogantes:

¢ Como se va a enfrentar la tendencia al centralismo
paolitico que todavia subsiste en lagunas regiones de nuestra
patria ?

¢ Cudl es el equilibrio de poder politico y
econdémico que debe haber entre los gobernadores y Jlos

presidentes municipales ?

¢ Cdémo alcanzarlo sin desgastar al sistema ?
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¢ Cdmo vencer la falta de medios de administracidn y

capacitacién a nivel municipal, sin caer en el paternalisma ?

¢ Cdmo evitar que los municipios sigan siendo

"fortalecidos" solamente a base de darles més dinero ?

¢ Cdmo acabar con ls pridctica de utilizar a las
autoridades municipales solamente para que aparezcan eén la
foto en las instancias donde s¢ concertan acciones que afectan

al municipio ?

& Cdmo llegar a que sean las autoridades
municipales, respecto de Jlas funciones que les son propias,
quienes decidan de conformidad con otros niveles de gobiernc
el contenido de los convenios ? ¢ Cdémo lograr que se dé

cabida en aquéllos a las variantes que aconseje la diversa

capacidad administrativa de cada ayuntamiento ?

;Cudles de las funciones que se asignan al
municipio, no es deseable que se particionan segun el numero
de municipios dentro de un Estade, sine que se dé lugar a la
administracidn estatal o a la intermunicipal ? ;Y en qué

casos particulares al transterirles la funcidén, sdélo reciben

problemas y costos, y nada de los heneficios ?

¢ Hasta qué punto los gobiernos estatales pueden
establecer sistemas de coordinacidén para que los municipios
actuen solidariamente y en concierto con Jlas estrategias

globales de cada entidad y del pais ?

¢ Cdmao lograr que sean productivos los gravamenes

que ahora son municipales, ya que sus costos de administracidn
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son 'tan altos que si se asumieran plenamente por los
municipios, les implicarian pérdidas ? ; Cdémo evitar que las
autoridades estatales subsidien encubliertamente a los
municipios haciéndose cargo total o parcialmente de dichos

castas ?

Hay que ingistir en el federalismo exige
digtribucién de facultades administrativas, ejecutivas y
fiscales y no simple traslado de recuros econdmicos, y que a
su vez se debe exigir que egas facultades sean faormales,
reales, con poder politico suficiente en cada ambito
federacidn, estados y municipios, a fin de mantener gu

autonomia e Zdentidad.

EFl federalismo es esencialmente un  modelo de
organizacién politico-adminitrativa, el cual precisa de
claridad en la distribucidn de competencias cconstitucionales
entre federacidn, estados Yy municipios, y aun cuando
importante, no lo es todo el simplemente trasladar recursos

econémicos de un nivel de gobierno a otro.

En relacién con lo anterior, se debe analizar cudles
son los obstdculos que hay en el camino de implementacidn de
la reforma; si algunos son sdlo resultado de la inercia
heredada del pasado, y si otros son realidades que han tenido
y tienen su justificada razén de ser, en cuyo caso se decidirad
como encarar los costos que implica el removerlos, e imponer‘
una estrategia para que on prudencia, pero Iirmemente, se
llegue paulatinamente a la meta. Se debe Iigualmente ser
honesto con nuestro pais, para evaluar atentamente el praceso
de instrumentacidn, pues es posible, y no serla la primera ve=z

que ocurriera, que en algunos casos la reforma se haya quedado
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corta, y en otros haya ido mas alld de lo realizable, y en tal

supuesto propiciar que se dé cabida a un proceso de reajuste.

La reforma no debe ir més alls de lo degeable y que
no se va a tragtocar la soberania de los estados, gque el
modelo federalista otorga y se consagra en la Constitucioén

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

No es el momento de congratularse y cantar victoria;
nunca lo es. Es el momento de reflexiconar en los medios de

Iinstrumentacidén y de ponerlos en marcha. (7)
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Federalismo Mexicano, Estudios Municipales, Nom. 15, Mayo-
Junio 1987, Centro Nacional de Lotudios Municipales,
Secretaria de Gobernacidn, Mexico, D.F., p.p. 29-430.

(7) Idem.



cAPITULGO GUINTO
PRONASOL RETROCESO DE LA AUTONONIA HUNLCTPAL

3.1. PRONASOL FORTALECE EL CENTRALISMO POLITICO Y LA HEGEMONTA
DEL PARTIDO POLITICO EN FL PODER.

Progama consentido del sexenio, legado idealdégico
del salinismo, el Programa Nacional de Solidaridad (Fronasol)
estd siendo sujeto a un riguroso examen y critica en el

extranjere, del que no sale bhien librado.

Los hallazgos de las investigaciones realizadas por
un grupo de especialistas de Estados Unidos y MNéxico,
coordinados por Wayne Cornelius, Ann Craiq y Jenathan Fox, no

son del todo halagadores para el régimen.

51 bien se le reconocen algunos aspectos positivos,
log estudios subrayan que mas alld de su intencidén de combatir
la pobreza, los recursos del Pronasol se manejan con criterios
politicos, ademis de que el programa contribuye a reforzar el
centraldsmo politico, obstaculizar el pluralismo y

reconstituir el sigtema presidencialista.

Nas atn, el Pronasol ha coadyuvado al
fortalecimiento de un partido hegemdnico en un contexto
electoral vaciado, desequilibrado y que de entracda coloca al

PRI con una ventaja fenomenal en la competencia electoral.

Incluidos como - capitulas  separados del libro
Transforming State-Society Relations 1in MNexico: The National

Solidafity Strategy, que en breve serd editado por el Center
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For Us-Nexican Studies of. the University of California, en San
Diego, los estudios de John Bailey, Juan MNolinar Horcasitas y
Jeffrey Weldon, ¥y Denise Dresser, contradicen de manera

irrebatible el discursc oficial en torne al programa.

Cantra toda retérica oficial, el gasto del Pronasol
si estad determinado por consideraciones politicas.
"Inequivocamente, podemas demastrar que los recursos del
Pronasol se manejan con criterios politicos, y los que dicen
que no, no lo van a poder demostrar nunca", dice MNolinar

Horcasitas en entrevista con EL FINANCIERO.

£n coautoria con JeXf Weldon, de l1la UCLA, el
investigador mexicano realizd un andlisis de los patrones de
distribucidén de los recursos del Pronasol en los diferentes
Estados 1991, utilizando un modelo economédtrico en el que se
incluyeron variables de pobreza, restricciones presupuestarias
de los Estados y las votaciones abtenidas en las elecciones de
1998.

"Resultd que Pronasol si estd determinade politica y
electoralmente, En particular, se asignaron mnds recursos a
aquellos entidades en los que, junto con las federales, habila

elecciones para gobernador en 199l.

Ademés, se destinaron mayores recursos a las
entidades en las que el cardenismo tuvo altas votaciones en

1988, y menos recursos en los cuales el panismo fue fuerte.

"Pronasol es una especie de catecismo para
cardenistas remisos, no para panistas remisos., La idea era

reconvertir al cardenisme, no al panismo. A los Estados
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panistas se les dieron menos recursas-de’leos.. que. les deberian
haber - tocado, si sélo analizaremos . los.  niveles y las

restricciones presupuestales".

Carlos Salinas de Gortari, Carlos Rojas y los
voceros del Pronasol han repetideo insistentemente que la
distribucién de recursos del programa no tiene ningun
camponente politico-electoral.

Si ello fuera cierto, Jjuzga el investigador, los
resultados para los Estados con pobrezs deberian haber sido
otros, Entre mds poblacién indigena, nmds pohlacidn que gana
menos de un salario minimo, més FPronasol, y en el segundo caso

los resultados dan una correlacidén negativa.

Pronasol si tiene cierta relacidn con algunos
elementos caracteristicos de pobrera, pero al introducir las
variabhles sociales, presupuestarias y politicas, resulta que
en las entidades donde la votacién del PRI fue muy alta en
1998 se enviaron recursos adicionales, en tanto que donde hubo
fuerte votacidn cardenista y elecciones estatales en 1991 el
gasto se dispard, obtuvieron mds de lo que se podria esperar
que recibieran por sus niveles de pobreza o por sus

restricciones presupuestarias.

"La correlacidn es suficientemente fuerte. Es muy
fuerte, es significativa, es clara. No tenemos duda de que
existe esta relacidn”"., Los niveles de pohreza pesan en las

decisiones que toman los directivos de Pronasol, pero también
lo hacen las motivaciones politicas. Y posiblemente  estas

ultimas pesen més.
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Para Deniese Dresser, “investigadora dél'I7MN, alma
mater de muchos de  los - altos fucionéring “del “gahierno
salinista, tampoco hay ducda dekque el Pronasol’-es un programa

con fines politicos.

Autora de una monagrafia sobre Solidaridad,
publicada por la Universidad de California en San Diego, que
causd enojo entre los mids altos circulos de gobiernc en
MNexico, Dresser destaca que Pronasol al que define como una
respuesta neopopulista a problemas neoliberales no es ni  ha

sido nunca un programa purco de alivio a la pobrera.

Con Solidadirad, Salinas comprueba que es un hombre
pragmitico: le interesa mantener a su eguipo y al PRI, en el
poder. ": Bué le interesan los pobres ? Pues le interesan en

la medida en que le otorgan apoyo electoral’

Autora del texto "Bringing the Poor Back In: Poverty
Alleviaton and Regime Legitimacy In Nexicoe", que forma parte
del libro coordinador po Wayne Cornelius, maestro de Carlos
Salinas en la Universidad de Harvard, la investgadora menciona

gue el perfil electoral del Pronascol es muy particular,

"Ests orientando no a los pobres y extremadamente

pobres, segun los criterios del Ranco Mundial, sino a los
pobres que votan, a Jos pobres de los (40, los pohreg
producidos por los ajustes econdmicos. Fronasaol estd

canalizando a los pobres qgue importan electoralmente y ellos
se encuentran sobre todo en las zonas urbanas del pals”,
agrega la Doctora en Ciencias Politicas por la Universidad de

Princetan. (1)
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5. 2. PRONASOL: RECUPERACION DEL VOTOS PARA EL PRI.

Molinar y Weldon encontraron no sdlo que los
recursos de Solidaridad se distribuyen de acuerdo con
consideraciones politicas, si no que el gasto del Pronasol fue
un elemento importante en la recuperacidn electoral del PRI en
las elecciones de 1991 en relacidn con los niveles que obtuvo

tres afios antes.

Aunque a oste respecto las conclusiones son menos
contundentes, debido a razones metodolégicas, se encontrd que
si tuvo un cierto efecto. El dinero de Pronasol si funciond
para restarle votos al cardenismo en los Estados en los cuales

habia tenido fuerza.

En los casos en los que el Pronasol destindé mds
recursos de los corresponderia a los niveles de pobreza, el
PRI recobré una gran cantidad de votos entre 1988 y 1991. "S{i
tuvo algun impacto. Es muy dificil evaluar qué tan fuerte fue

porque mucha parte del cambio queda sin explicar".

En opinién de Molinar, la estrategia de emplear el
gasto del Pronasol como instrumento de recuperacién electoral
fue exitosa. "Si fuese Carlos Salinas o0 el encargado del
Pronasol, yo estaria satisfecho no sélo porque se logré una
recuperacién importante del PRI, sino porque se incorporé a

mucha gente a la organizacién, que después traergn votos".

Fue un gasto que no sdlo compré votos para esta
eleccidn, sino que fue una inversidn que comprd militantes, Si
yo fuese priista, me aentirla satisfecho", dice para el

investigador, actualmente trabajando en El Colegio de Meéxico,
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el hecho de que el gasto: de Pranasbikhéyé"cuntribuidn i

recuperar la votacidén priista en "una conclusidn estimulanie”

Es bueno, argumenta, que el qgobierno reciha con
claridad el mensaje de que las decisiones gque toma tienen
consecuencias electorales, de que la genle estd atenta a la
que pasa y vota en consecuencia. No faltard quien diga eso es

clientelismo.

Y "a riesgo de que digan que soy priista”, MNolinar
sostiene que la utilizacidén clientar de los recurses no es un

obstdculo a la modernizacidn del pails.

51 esto es lhueno o malo, agrega, es un asunto que
merece mayor debate. Yo pienso que e8 bueno. DPronasal
distrihuye los recursos conforme vatd la poblacidn. Algunos
criticos del programa dicen que se trata de clientelismo

electoral,

"Nosotros no estamas tan segquros de ello. Sin duda,
es clientelisme electoral, peroc no nos  parece que sea
contrario a la democratizacidén del pais. Lo que quiere decir
es que cuande la gente estd votando en contra del gobierno, el
gobierno escucha y estd gulando su polilica a partir de los
resultados electorales que tiene. Esc es parte de la regla de

democracia®,

MNientras MNolinar Horcasitas piensa que el programa
no constituye wuna trabka a Jla transicidn democrdtica, la

investigadora del ITAM sostiene una posicidn contraria,



El uso de ‘clientelar de Solidaridad, a su- juicio,
contribuye al fortalicimiento de un partideo hegeménico en un
contexto electoral viciade, desequilibrado y en el que de
entrada el PRI cuenta con una ventaja fenomenal respecto al

resto de los partidaos.

Il heneficio, por supuesto, no es para Salinasz, como
se dice, sino para el PRI, Pronasol es un vehiculo en el cual
el pregidente se monta para hacer campafin politica en favor de
su perscna, pera gque tiene un efecto electoral muy olaro en

favor del PRI. Es el presidente del PRI, la gente lo sahe.

Lo malo, destaca Dresser, no es el uso clientelar
del programa. FEn todes los palses, Incluso en los mnis
democrdticos, se utiliza el clientilismo politico, pero sucede
que en MNexico el terreno de compelencia politica noe es
nivelado. En la medida en que el Pronasol es uwtilizado para
fortalecer al partido dominante, se aliltero toda la ecuacidn

politica.

Sintetiza su objecicn al uso poldtico de
Solidaridad: el problema es que contribuye a forltalecer muchos
de los aspectos que obstaculizan la evolucidén politica del
pais, la democratizacidén del pals. Segundo, fortalece el
presidencialismo en este pals y, tercero, potencia La

discrecionalidad en el uso de los recursos publicos.

Con todo, considera que Solidaridad tiene un Jado
positivo, "en tanto se ha convertido en un acicate para el PRI
y lo ha obligado a transfarmares, y pogitive  porgque ha creado
entre la poblacidn un cierto grade de conciencia de la

necesidad de participar en la vida comunitaria”. (2)
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5.3.'SDLIDARIDAD OBSTACULIZA EL PLURALISHO ', . -

De los costos politicoes: de. Selidaridad para la
sociedad mexicana también habla John‘ﬂéiJ@yh investigador de
la Universidad de Georgetown y uno. de los mexicandlogos més

reconocidos.

En su estudio "Centralism and Palitical Change in
MNexice", Bailey destaca gue Solidaridad, al menos en el corto
plazo, opera contra la "liberalizacién" politica, es decir,
contra el establecimiento de reglas generalizadas y
transparentes que sustituyan a la arbitrariedad de las

acciones gubernamentales.

Aun més, sostiene que la meta de Pronasol es ayudar
a la reconstruccidn del fuerte centralismo y el sistema
presidencial sobre nuevas bases de alianza, pero no contribuir
a la democratizacioén del pails, enltendida como wuna genuina
competencia partidaria y la existencia de estructuras que

garanticen un procedimiento electoral democratico.

Uno de los puntos en que el investigador centra su
critica sobre el Pronasol, al que le reconoce ciertos efectos
positivos en el alivio de la pohreza, es que es un instrumento

para reforzar la institucidn y el poder de la presidencia

Al hacer un analisis de las relaciones del centro
con los estados, sefiala que Solidaridad no tiene como objetivo
descentralizar las acciones de qobierno, gino operar para

reforzar el dominio del aparato del Ejecutivo,
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"El principal efecto del programa es reconstruir la
imagen y el poder de la Presidencia, institucidn que habla
adeversamente afectada en el proceso de la sucesidn

presidencial de 1987 y las elecciones de 1988". (3)

Por ello, es posible decir que Solidaridad “ha
servido mas como un elemento para reforzar el presidencialismo
que como una herramienta para fortalecer el pluralismo

ingtitucional.

Del extraordinario andlisis anterior, podemos
constatar que a pesar de que dicho programa tuvo su aplicacién
en todos y cada uno de los MNunicipios del pals, en ningin
momento se menciona Jla iIntervencién del Municipio, por la
sencilla razdn de que jamis se le tomo en cuenta al momento de
la planeacidn del programa. £Ello pasiblemente para los
economistas cuneta nada, pero juridicamente constituye la méds
violenta agresién de las Jefaturas Politicas durante el
Gobierno de Profirio Dias y reprsenta, no nos cabe la wmenor
duda, el retrocesc mds grave a la autonomia municipal durante
la etapa del México Independiente. La actuacidén del Presidente
Salinas resulta vergonzosa y seguramente serd juzgada por la
historia, pues ain cuando los resultados politicos resultan
positivos para Jlos intereses de wuna minoria, sdélo son
temporales, dejarad compromisos que sus sucesores no podran
seguir cumpliendo,

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

(1) RODRIGUEZ, Reyna Ignacio, Fortalece Solidaridad el
Centralismo Politico la Hegemonia del PRI: (Académicos de
México y E,U., EL FINANCIERO, Seec. Politica, viernes 2 de
abril de 1993, p. 43.



(2) Idem.

(3) Idem.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. - El Articulo 115 Constitucional no es una norma
acabada ni definida, sino susceptible de perfeccionarse a
medida que Jlas circunstancias histdéricas y politicas lo
exlijan, a fin de otorgarle al Municipio, degde el vértice
constitucional una estructura politica vy financiera m4s

poderosa.

SEGUNDA, - 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 éstas nuevas potestades va a
depender de que las Legislaturas estatales adecuen la

legislacién al nuevo espiriteo del Articulo 115 Constitucional.

TERCERA. - Podemos afirmar que de las reformas constitucionales
propiciadas por el Lic. Miguel de la Madrid Hurtado, resaltan
gobremanera las dog que ha tenido el Articulo 115, ambas
publicadas en el Diario Oficial, Jla primera de ellas el 3 de
febrero de 1983 y la segunda el 17 marzo de 1987.

CUARTA. - Estas reformas gon de indudable trascendencia
histérica, gracias a ellas las instituciones municipales del
pals estdn viviendo acelerados procesos de ajustes politicos,
econémicos y sociales, que Illevan como fin rescatar al
Municipio del olvido histérico en el que se le tenia.

QUINTA. - De acuerdo a lo anterior puede afirmarse de manera
categérica que a partir de 1917 la autonomia municipal ha
observado grandes y significativos avances y para efectosg de

Jugtificar lo anterior nos permitimos a destacar 3 aspectos:
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I.- El Fortalecimiento de la Haclenda Publica
Municipal.

II.- La Vigorizacién de la Autonomis Politica del
Munieipio.

III.- La Realidad Econdémica MNunicipal y los Limites
al Libre Ejercicio del Autogobiernc y la Gestidn
Administrativa.

SEXTA. - Respecto al Fortalecimiento de la Hacienda Publica
Municipal, puede constatarse el avance de la autonomia
municipal en las digposiciones contenidas en las Fracc. II,
IV, y V del Art. 115 Constitucional cuyo andlisis lo
encontramos  en el capitulo cuarto de la presente
invesgtigacidn.

SEPTIMA. - Con las reformas aludidas indudablemente que se
vigoriza la autonomia politica de los Municipios para la toma

de decisiones.

Hoy el Nunicipio tiene potestad para desarrollar e
implementar procesos administrativos buscar nuevas formas de
cooperacién y participscidén de vecinos, de otros municiplios e
incluso del gobierno de su Estado, para regular Jla vida
comunitaria, mejorar los servicios publicos, participar en el
control de Jla urbanizacidn y da creacidn de reservas
territoriales, controlar el uso del suelo, intervenir en Jla
geografia humana y econdémica de acuerdo al modelo que adopte
regpecto a Jla localizacién dndustrial y de las actividades

econémicas en general.
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OCTAVA. -~ La Reforma al Articulo 115 es indudable que ha
generado un proceso donde sobresalen exigencias gque deberén
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 actualizacién de Jlos servidores publicos municipales en
tareas de: presupuestacidén, planeacién fiscal, operacién
técnica de los servicios publicos, formulacién de manuales,
procedimientos administrativos, reglamentacién y ejecucidén de

obrag publicas municipales.

NOVENA. - Sin embargo, si bien es cierto, gque la autonomia
municipal ha observado avances importantes, también debemos
reconocer que el gobierno federal y local, con frecuencia
instrumentan acciones y programas que constituyen verdgderas
agresiones violentando la autonomia municipal lo cual quiérase

o0 no representa un retroceso a la misma.

DECIMA. - S6lo a guisa de ejemplo, respecto de la violacién a
la autonomia municipal mencionamos el Programa Nacional de
Solidaridad, instrumentado por el gobierno federal ;ero con
aplicacién directa en los Municiplios con fines aparentes de
combatir la pobreza, cuando en realidad lo que se pretende es
el Centralismo Politico y la hegemonia del PRI, Partido
Politico que preside de hecho el gobernante en turno, a través
de la recuperacién de votos y la obstaculizacién del
pluralismo politico, utilizaende modidas y procedimientos

violatorios a la autonomia de los Municipios.
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