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FACULTAD DE DERECHO
SEMINARIO DE DERECHO
CONSTITUCIONAL Y DE AMPARO

DR. FRANCISCO VENEGAS TREJO
DIRECTOR DEL SEMINARIO DE DERECHO
CONSTITUCIONAL Y DE AMPARO
PRESENTE

Distinguido Doctor:

Con toda atencion me permito informar a usted que he asesorado completa y
satisfactcriamente la tesis profesional intitulada “ANALISIS CONSTITUCIONAL DEL
MUNICIPIO EN MEXICO, elaborada por el alumno LOZADA HERNANDEZ
CALIXTO.

Es de destacar que en el desarrollo de su investigacion, el sustentante se apoyo en
varios textos legales, por lo que se trata de un trabajo que retne las condiciones méas que
suficientes para ser aprobada, a efecto de que el sustentante presente el examen profesional
_ correspondiente, por lo tanto autorizo el mencionado trabajo, por considerar que retine
todos y cada uno de los requisitos que establecen los articulos 18, 19, 20, 26 y 28 del
vigente Reglamento de Examenes de nuestra Universidad.

Aprovecho la oportunidad para reiterar a usted las seguridades de mi consideracién
mas distinguida.
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DR. FRANCISCO VENEGAS TREJO
DIRECTOR DEL SEMINARIO DE
DERECHO CONSTITUCIONAL
PRESENTE

El suscrito Lic. Jorge Carlos Adame Garcia, mediante la presente
hago de su conocimiento que he recibido de parte del alumno Calixto Lozada
Hernandez, un documento que contiene el Trabajo de Investigacién de Tesis
titulado “Analisis Constitucional del Municipio en México”, el cual ya contiene las
modificaciones y correcciones hechas previamente; y al hacer una revisidon

detallada de las mismas, manifiesto mi absoluta aprobacion con el aludido trabajo

de investigacion.

Sin otro particular, quedo a sus ordenes para cualquier aclaracion al

respecto.

ATENTAMENTE

México Distrito Federal, a 26 de enero de 2004.



FACULTAD DE DERECHO
SEMINARIO DE DERECHO
CONSTITUCIONAL Y DE AMPARO

ING. LEOPOLDO SILVA GUTIERREZ
DIRECTOR GENERAL DE LA ADMINISTRACION
ESCOLAR DE LA U.N.A.M.

PRESENTE

Muy Distinguido Seiior Director:

El alumno LOZADA HERNANDEZ CALIXTO, inscrito en el Seminario de
Derecho Constitucional y de Amparo a mi cargo, ha elaborado su tesis profesional
intitulada "ANALISIS CONSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO EN MEXICO", bajo
la direccion del suscrito y del Lic. Felipe Rosas Martinez, para obtener el titulo de
Licenciado en Derecho.

El Lic. Felipe Rosas Martinez, en oficio de fecha 30 de octubre de 2003 y el Lic.
Jorge Carlos Adame Garcia, mediante dictamen del 26 de enero del 2004, me manifiestan
haber aprobado y revisado, respectivamente la referida tesis; y personalmente he constatado
que la monografia satisface los requisitos que establece el Reglamento de Examenes
Profesionales, por lo que, con apoyo en los articulos 18, 19, 20, 26 y 28 de dicho
reglamento suplico a usted ordenar la realizacion de los tramites tendientes a la celebracion
del Examen Profesional del compaiiero de referencia.

ATENTAMENTE
"POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU"
Cd. Universitaria, D.F., enero 28 de 2004.

ISCO VENEGAS TREJO
CTOR DEL SEMINARIO.

*NOTA DE LA SECRETARIA GENERAL: El interesado deberd iniciar el tramite para su titulacion dentro
de los seis meses siguientes (contados de dia a dia) a aquél en que le sea entregado el presente oficio, en el
entendido de que transcurrido dicho lapso sin haberlo hecho, caducard la autorizacion que ahora se le
concede para someler su tesis a examen profesional, misma autorizacion que no podra otorgarse nuevamente
sino en el caso de que el trabajo recepcional conserve su actualidad y siempre que la oportuna iniciacion del
tramite para la celebracién del examen haya sido impedida por circunstancia grave, todo lo cual calificard la
Secretaria General de la Facultad.

*mpm.



DEDICATORIAS



A MI ABUELO:
CALIXTO LOZADA ARROYO

Donde quiera que ahora se encuentre, le agradezco por
haberme alentado con sus palabras y su ejemplo, para
superarme.

Siempre me manifestd su deseo por tener en la familia
Lozada, su descendencia, al menos un profesionista; y
que en mi depositaba toda su ilusién y su confianza para
que se hiciera realidad ese suefio.

Ahora puedo decir, que he dado un gran paso para realizar
ese anhelo, y daré todo de mi para culminarlo.

Porque su nombre y su apellido son cosas grandes, que
siempre llevaré por la vida con orgullo.

iSi, habra un “Lozada” profesionista!

A MI PAPA:
RAMON LOZADA LOPEZ

A ese hombre, a quién alguna vez consideré egoista e
incomprensivo, ahora le puedo decir que sin sus
regafos, sus exigencias, su ayuda, sus consejos, y su-
paciencia para conmigo; no habria logrado llegar hasta
este punto en mi vida profesional.

Gracias, primero por levantarme siempre que cai, y
después, por ensefiarme con el ejemplo que nada en la
vida se consigue facil, y que solo el trabajo y la
constancia permiten lograr triunfos.

Ahora entiendo tantas cosas ...



A MI MAMA:
TOMASA HERNANDEZ BECERRA

A ti, debo tantas cosas buenas que tengo, a ti debo la vida
y la salud; siempre has estado a mi lado, cuando mas
triste y desconsolado estuve; nunca te faltaron palabras de
aliento y consuelo para reconfortarme.
Gracias por todo lo bueno que he recibido de ti; debes
estar segura que en mis mas grandes logros, ti has tenido
siempre parte importante como consejera y amiga.

Te Amo.

A MI ESPOSA:

MARIBEL CERVANTES DE LOZADA

Gracias por lograr ser al mismo tiempo mi compafera, mi
amante, y mi amiga; quiero decirte que tu carifio, apoyo y
comprensién, han sido fundamentales para lograr este
importante paso en mi vida.

Estoy cierto, que sin ti, el camino habria sido mas dificil; por
que eres para mi, la mano que siempre esta pendiente para
aliviar mis heridas y mis quebrantos, ain a costa de su
propio dolor.

Gracias también, por darme el mas grande regalo para un

hombre: nuestro hijo.

A MI HIJO:
AXEL YAHIR LOZADA CERVANTES

Aunque aun eres muy pequeiio para leer y entender estas
palabras, te dedico este trabajo porque desde que supe de
tu concepcion, has sido para mi un aliciente para seguir
luchando, y poder darte todo aquello que hubiera querido
para mi.

Espero que cuando puedas leer y comprender el
significado de esto, nazca en ti el amor por el estudio y la
superacion personal; y si es por la senda de la Carrera de
Derecho, todavia mejor.

jFuerte y Adelante!

Te amo.
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A ustedes también dedico este trabajo y agradezco, por
el hecho de que para que yo pudiera estudiar, tal vez, en
algunas ocasiones ustedes tuvieron que privarse de algo
material, o bien de la atencidon de nuestros padres.

Sin embargo, deben saber que este gran paso en mi vida
profesional, no es solamente mio, es un logro de todos,
ya que con su apoyo moral y material me dieron fuerzas
para continuar siempre que lo necesite.

Desde hoy, adquiero el compromiso de aplicar todos mis
conocimientos en auxiio de ustedes y deben
recordarmelo a cada momento.

A MI ASESOR DE TESIS:
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conocido al maestro Adame, a quien debo mucho de lo
que se sobre la materia, ni tampoco hubiera elaborado mi
Tesis sobre el Municipio, sin las interesantes reflexiones
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Gracias maestro, por infundir en mi persona el interés por
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INTRODUCCION

El presente trabajo se realiza con la finalidad de obtener el titulo
profesional de Licenciado en Derecho; y para su elaboracion se consultaron
poco mas de cincuenta obras de doctrinarios que abordan la tematica
municipalista, en sus aspectos tedrico o conceptual, historico o sociologico,
asi como critico y analitico; ademas de diccionarios y enciclopedias histéricas
y juridicas, de igual modo se examinaron las principales Leyes que regulan el
régimen Constitucional.

Se inicia por precisar el concepto del municipio, explorando las
diversas tedricas que sobre su origen existen. y ubicando al municipio dentro
del sistema Federal.

En el segundo capitulo procuré estudiar la evolucion constitucional del
municipio, y también examiné las reformas que ha tenido el articulo 115 de la
Constitucion Federal, poniendo especial atencion a la reforma mas
importante de dicho articulo, la de 1983, exponiendo su proceso legislativo.

A lo largo del desarrollo de dicho estudio, la conclusién de la mayoria
de los autores, fue la necesidad de m'odificar la estructura juridica
Constitucional y Legal de la institucion municipal mexicana; y de ahi se
despfende el principal objetivo del presente estudio:

Demostrar los principales factores que originan el mal funcionamiento
de los gobiernos municipales asi como el desequilibrio existente al interior de

los ayuntamientos, proponiendo modificaciones a la Constitucion Federal.
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Considero que las causas que originan tales problemas. son
principalmente, de indole juridico-politica "asi como financiera; y en otra
proporcién menor de caracter estructural y funcional.

Creo yo, que con modificaciones-a la Constitucién Federal, respecto
del régimen municipal, los principales problemas de los municipios deberan
disminuir progresivamente; me refiero a cuestiones de abusos de autoridad,
violacion de garantias individuales, desvios de fondos publicos, municipios
marginados, escasez de servicios publicos basicos y un sin numero de
problematicas que se suscitan bajo el amparo del actual régimen
Constitucional del municipio, extremadamente flexible; en el cual nuestra Ley
Suprema deja abierta la posibilidad de que cada Entidad Federativa adopte
en sus Leyes Organicas Municipales los criterios que decida, sin limites
especificos ni precisocs.

Otro de los objetivos de la presente investigacion consiste en
proponer el régimen Constitucional, asi como la creacién de las instituciones
y entes juridicos necesarios para lograr el equilibrio de los drganos de
gobierno en los ayuntamientos municipales, un régimen de participaciones
financieras federales basado en la equidad y coherente con las necesidades
de cada uno de los municipios, asi como una estructura y funcionamiento
adecuados; en busca de la pronta disminucion de las principales disfunciones
que existen en los municipios de México.

Pienso que algunas situaciones indeseables que ocurren en la mayor
parte de municipios, consistentes en desvios de fondos publicos municipales,

de abusos de autoridad y violacion sistematica de garantias individuales, se



deben en parte, al excesivo poder que le otorgan las Leyes Organicas
Municipales a la figura del Presidente Municipal, incluso en algunas, sobre la
totalidad de integrantes de los ayuntamientos; por que nuestra Carta Magna
no delimita hasta donde las Leyes Organicas Municipales pueden dar
atribuciones y facultades a los Presidentes Municipales, ademas no existen
en la mayor parte de municipios contrapesos y oérganos internos de
contraloria que vigilen su correcto desempefio, ya que en los pocos
municipios en los que tienen érganos de contraloria, estos son ineficaces.

Al respecto se encuentra en el capitulo tercero lo relativo al
funcionamiento del gobierno municipal donde se estudian las funciones y
atribuciones de los funcionarios publicos municipales, la mecanica de
operacion e importancia de las sesiones de cabildo de los ayuntamientos asi
como la prestacion de los servicios publicos municipales en sus distintas
modalidades.

La problematica juridico-politica, estructural-funcional y financiera
municipal es grave, y se manifiesta de diversas formas en cada una de las
entidades federativas, y de una forma mas aguda en los estados con menos
recursos; es una situacion que cada vez se complica mas, y que dia con dia
toma distintas modalidades. De manera que actualmente a nadie sorprende
ver como se vulnera el Estado de Derecho y se rompe con la legalidad de
forma muy sencilla, y lo mas grave es, sin duda, que nunca se encuentran
responsables que respondan por los dafios que se causan a los habitantes.

Los recurrentes estallidos de la sociedad, que se explican, pero, de

ningun modo se justifican, se originan del descontento por parte de la



poblacion municipal, al enfrentar dia con dia las insuficiencias en los servicios
publicos, los abusos de autoridad, y otras deficiencias en las
administraciones municipales.

Los municipios padecen distintos problemas, a los cuales no les es
posible dar soluciones por los gobiernos municipales, muchas veces por falta
de recursos, algunas otras por falta de voluntad politica y en ocasiones por
deficiencias funcionales en las estructuras administrativas municipales.

Para abatir los serios problemas de falta de infraestructura y recursos
financieros de los municipios; con la consecuente ausencia y deficiencia en la
prestacion de servicios publicos basicos, necesariamente deberan de
aumentarse sensiblemente las participaciones financieras que les enteran a
los municipics, de ese modo, seremos, beneficiados mas de 90 millones de
mexicanos que habitamos en municipios; ocasionando con dicho aumento, la
satisfaccién de requerimientos de la comunidad con servicios publicos
oportunos y eficientes, asi como programas municipales con verdadero
sentido social. Lo cual solo se podré lograr, con los recursos suficientes y las
figuras juridicas que impidan los desvios de fondos de parte de los
funcionarios de los ayuntamientos.

Sobre el tema de la hacienda municipal se analizan en el capitulo
cuarto los distintos ingresos con que pueden contar los municipios,
resaltando su notable insuficiencia que aunado a la incorrecta aplicacién de
los recursos y “fugas” de los mismos, ocasionan las deplorables condiciones

en que se encuentran la mayor parte de municipios mexicanos.



Es por ello que también propongo en el quinto capitulo los
mecanismos de participacion ciudadana en la toma de decisiones y ejercicio
del gasto publico municipal, asi como la creacioén de contralorias internas
funcionales, en todos los municipios del pais con facultades especificas para
imponer sanciones, asi como revisién periédica del ejercicio de los
presupuestos de egresos municipales; ademas de l|a revision por parte de las
Legislaturas Locales de la cuenta publica; a fin de lograr transparencia en el
destino de los recursos municipales.

Respecto de la tematica municipal se han estudiado en forma muy
limitada los aspectos juridico-politico, estructural, funcional y financiero del
municipio a la luz de la Constitucion Federal, los cuales son analizados en el
presente trabajo.

En tales condiciones, este trabajo sera de caracter
predominantemente propositivo; aunque también se abordara la cuestion
histérica para mostrar la evolucién constitucional del régimen municipal, asi
como las cuestiones estructural y funcional del mismo.

Erréneamente, se concibe al municipio mexicano simplemente como
una descentralizacion administrativa, desprovista de capacidad y elementos
para funcionar como un ente auténomo y libre como lo dispone nuestra
Constitucién General;, en una costumbre por imitar figuras y doctrinas
extranjeras, sin embargo, olvidan que México es una Federacién, y no tiene
un gobierno y administracion de indole centralista, que permite Ia

congruencia de una administracion regional.



Los municipios en México cuentan con los elementos necesarios para
ser considerados como entes juridico politicos, es decir, estan provistos de
un territorio, de una poblacién, cuentan con érganos de gobierno, y ademas
la propia Constitucion los dota de “libertad”, que se traduce en autonomia.

A mi juicio, el municipio libre no ha de ser la organizacién que los
estados adoptan en su régimen interior, sino la célula constitutiva del Estado
Mexicano, la comunidad politica originaria del sistema politico nacional, la
expresion primaria de la soberania y de la division territorial basica; no una
simple descentralizacion regional como la conciben los autores
administrativistas.

Ese desconocimiento o concepcién equivoca que se tiene en nuestro
pais respecto del municipio, en gran medida ha ocasionado que el legislador,
tratando de darle autonomia, le vuelva mas dependiente con la Federacién,
en cuanto a las participaciones financieras, y en segundo lugar con las
Entidades Federativas en las cuestiones politicas y econémicas.

Se ha pretendido en las reformas Constitucionales sobre el municipio,
otorgarle cierta autonomia financiera y certidumbre juridica, al incluir en
nuestra Constitucion contribuciones especificas para la recaudaciéon de la
hacienda municipal, y concediéndole competencias especificas; sin embargo,
a pesar de ese esfuerzo significativo, los problemas de falta grave de
recursos financieros y el desvio de los mismos, los abusos en forma
sistematica del presidente municipal hacia regidores y sindicos integrantes
del ayuntamiento, o incluso de la totalidad del ayuntamiento hacia la

poblacién; ademas de situaciones que vulneran garantias individuales y



derechos humanos; se repiten en forma alarmante; sin el menor respeto a
nuestra Ley Suprema.

Si este sencillo estudio, con las fallas e imprecisiones propios de quien
aun no cuenta con los conocimientos ni la experiencia de los especialistas de
la tematica municipalista, logra al menos motivar la reflexion del lector en
relacion a las propuestas, quizé un tanto idealistas, que aqui se hacen, me

doy por ampliamente satisfecho.

Calixto Lozada Hernandez



CAPITULO

CONCEPTO DE MUNICIPIO Y SU UBICACION

EN EL SISTEMA FEDERAL

1.1 Concepto de Municipio y Alcances

En toda tarea que pretenda ser cientifica y contar con cierto nivel de
seriedad, primero debe precisarse con toda claridad, qué es lo que se esta
estudiando, pues de lo contrario se corre el grave riesgo de caer en
contradicciones y perderse en ideas que se alejan del objeto en estudio, y en
consecuencia llegar a conclusiones equivocas o lejanas de la realidad.

De tal manera que en este trabajo iniciaré con un el analisis del concepto
de nuestro objeto en cuestion: el municipio. De igual modo se hara un somero
estudio sobre las diversas teorias con relacidn al origen del mismo; procurando
establecer un criterio propio en ambos sentidos.

Comenzaré precisamente con el origen del vocablo municipio, asi tenemos
que el Dr. Quintana Roldan nos dice: “El vocablo municipio proviene del latin,

siendo una palabra culta de ese idioma, compuesta de dos locuciones: el



sustantivo munus, que se refiere a cargas, u obligaciones, tareas, oficios, entre
otras varias acepciones, y el verbo capere, que significa tomar, hacerse cargo de
algo, asumir ciertas cosas. De la conjuncion de estas dos palabras surgi6 el
término municipium que definid etimolégicamente a las ciudades en las que los
ciudadanos tomaban para si las cargas, tanto personales como patrimoniales,
necesarias para atender lo relativo a los asuntos y servicios locales de esas
comunidades.

De aqui se deriva el concepto municipe, que hace alusion a los propios
gobernantes o a los habitantes de las circunscripciones municipales; también
encontramos el uso frecuente del término municipia, para referirse en general a
todas las ciudades que el derecho romano otorgd la calidad de auténomas en su
manejo administrativo.”’

Sin duda de los términos anteriores, el que tiene cierto apego al significado
actual del municipio en nuestro pais, es el de municipia.

La mayor parte de tratadistas del municipio y de su régimen juridico
coinciden en la idea de que este como tal, surge con el Derecho Romano, al
hacerse necesaria una figura juridica que permitiera al gran imperio seguir
creciendo y mantener dominados a los pueblos conquistados, sin tener que erogar
en servidores publicos. De modo tal, que los pueblos dominados conservaban su
propia estructura politica, siempre y cuando enteraran puntualmente al imperio,
sus contribuciones.

En este orden de ideas se pronuncia el autor Reynaldo Robles Martinez

como sigue: “La voz Municipio surge como concepto juridico y por primera vez en

' QUINTANA ROLDAN . Carlos F., Derecho Municipal. Ed. Porrmia 8. A. . ed. 5*.. México 2001. p.l
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Roma. Proviene de “munus”, “munare” que significa carga, gravamen o prestacion,
recordemos que a cambio del derecho a autogobernarse los pueblos sometidos
debian pagar un tributo, esto es, un munus. Munus es quien esta obligado a las
prestaciones, “municipium” es el conjunto de obligados a pagar el tributo. Y asi
nace la idea de com munis, o sea, quien pertenece con los otros a un municipio,
debiendo participar con ellos de las cargas municipales, en la munus, munera o
finalmente municipio.

Y sigue diciendo el mismo autor: “..También se ha querido explicar
etimolégicamente el término municipio, a través de la voz francesa “comune’,
adjetivo plural que significa el conjunto de derechos consuetudinarios de la
comunidad; asimismo, mediante las voces ‘jura communia”, que significa
juramento y accion aunada o ccmjunta”2

Para poder estar en aptitud de conceptuar algo, es requisito conocer su
esencia, esto es, aquello sin lo cual dejaria de ser o no podria existir como tal, el
fendmeno u objeto de estudio.

Es por ello que antes de analizar las ideas de los diferentes doctrinarios
sobre municipio, y antes de proponer un concepto, consideré adecuado ubicar a
la esencia del municipio; y para logrario tenemos que encontrar los elementos
indispensables para la existencia del municipio, y asi propongo a tres elementos
basicos:

1.- Como principal elemento tenemos a la poblacién, entendido como el

conjunto de hombres que confluyen dentro de un mismo territorio, cuentan

* ROBLES MARTINEZ. Revnaldo EL Municipio. Ed. Pornia. ed 3*.. México 1998. p. 152
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generalmente con una misma idiosincracia y cultura, que los mantiene en una
unidad frente a otros grupos sociales.

Este planteamiento lo confirma el autor Robles Martinez, cuando considera
que: “El municipio como célula de organizacion requiere, una poblacién pero no le
basta una poblacién, sino que requiere de una poblaciéon unida por vinculos de
identificacion como los que dan un mismo lenguaje, un mismo pasado histérico,
las tradiciones, los lazos de sangre, la religion, la educacion, e inclusive la
alimentacion y vestido.™

De tal manera, sin poblacién el municipio desapareceria ipso facto.

2.- En segundo término se encuentra el territorio, como una circunscripcién
o espacio determinado en el cual una poblacion tiene su asiento permanente; de
igual modo seria imposible hablar de un municipio némada, que no tiene un
asiento fijo, ya que no se configuraria el elemento poblacién con las caracteristicas
que enuncia el autor citado.

3.-Como tercer elemento la organizacion politica, que podemos definirla
como la eleccién democratica de los hombres que habran de organizar y tomar las
decisiones que afecten a la colectividad, a fin de procurar un orden que se ajuste a
las reglas preestablecidas por la ley para ese grupo. Al igual que los elementos
anteriores, este tiene justificacion porque un pueblo que no tenga una
organizacién politica, estd condenado a la extincién de la vida en convivencia
social, ya que material y humanamente seria imposible que todos los miembros de
esa poblacion se gobiernen asi mismos y al mismo tiempo, la toma de decisiones

simplemente no se lograria, llegando a la absoluta anarquia.

* Ibidem. p.157
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En este sentido existen autores que coinciden con los dos primeros
elementos, es decir, la poblacion y el teritorio y agregan otros, en sustitucion de la
organizacion politica, y asi: Luigi Ferrari considera que los elementos
fundamentales del municipio son el territorio, la poblacién y el patrimonio®

En tanto que para Adriano Carmona Romay el tercero de los elementos es
el elemento administrativo, coincidiendo en que los otros dos son el territorio y la
poblacién.®

Otros autores incluso clasifican los elementos fundamentales del municipio
en objetivos y subjetivos, siendo los primeros el territorio la poblacién y la
capacidad econdmica, y los segundos la creacién o reconocimiento legal, la
formacioén politica y juridica vy la finalidad de satisfacer sus necesidades publicas
locales.® Por su parte Reynaldo Robles Martinez, propone como elementos
fundamentales del municipio al territorio o término municipal, a la poblacion, al
gobierno, a la relacién de vecindad y a la autonomia.

Insistd, en que los elementos fundamentales del municipio son en ese
orden de importancia: la poblacién, el territorio y la organizacion politica; aunque
algunos autores refieran que este criterio responde a una concepcién o tesis del
tipo iusnaturalista: “Para las tesis iusnaturalistas el municipio es una creacion
natural. Sus elementos son: La poblacién dada de que se trata y la regién o lugar
fisico en donde aquélla se asienta y se desempefna y, aunque no se subraya
suficientemente, cabria enumerar algun elemento formal relativo a su

organizacion, a su poder o a su autoridad innata... poblacién, territorio y

* Citado por QUINTANA ROLDAN . Carlos F.. Derecho Municipal. Ed. Pormmia, ed. 5°.. México 2001, p. 15

* Idem
® Idem
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organizaciéon o poder serian los elementos clasicos de esta tesis. Ahora no nos
interesa el que esté o no en desuso, sino saber como define al municipio.”

Por mi parte, considero que no necesariamente debe responder este criterio
a una posicién del tipo iusnaturalista, y mucho menos aun que este criterio este
en desuso; puesto que no es dificil dentro de una posicion objetiva y ajena a
cualquier ideologia del origen del derecho, contrastar dicho criterio con la realidad
vigente del municipio; ya que en cualquier formacioén de un nuevo municipio, podra
faltar cualquier otro elemento, pero la ausencia de una poblacion, un territorio y
una organizacion politica haran imposible la creacion o conformacion de este.

Pues pienso, y pretendo demostrar que, elementos como el patrimonio, el
personal administrativo, la capacidad econémica, la creacion o reconocimiento
legal, la finalidad de satisfacer necesidades publicas locales, etcétera; se
encuentran inmersos o implicitos en la poblacién el territorio y la organizacién
politica, o bien son presupuestos o consecuencias de la formacion de un
municipio; y en seguida proporciono argumentos a favor de esto: no podemos
considerar al patrimonio o a la capacidad econémica como elemento fundamental
y suprimir a la organizacion politica, pues seria tanto como decir que un pueblo o
un municipio por el hecho de -ser rico y prospero podria vivir en la total anarquia, y
por otro lado bien podria incluirse el patrimonio dentro del territorio, ya que si una
poblacion tiene su asiento permanente en un lugar determinado, necesariamente
cuenta con un patrimonio o cierta capacidad econémica, auque sea muy limitada,

para poder continuar en esa circunscripcion.

" UGARTE CORTES. Juan. La Reforma Municipal v Elementos para una Teoria Constitucional del Municipio. ED. Pormia, 1%,
Ed.. Meéxico 1985, p. 189.
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Con relacion a elementos propuestos tales como finalidad de satisfacer
necesidades publicas locales, y la relacion de vecindad; considero que mas que
elementos fundamentales del municipio son presupuestos o situaciones de hecho
que tienen que originarse en un momento determinado, para dar lugar a la
creacion de un municipio. Es decir, no podemos confundir los elementos
constitutivos basicos de algo, con las circunstancias de hecho que acontecen en la
realidad que ocasionan la conformacién de ese objeto de estudio, en este caso el
municipio.

Y finalmente elementos como la autonomia, de acuerdo a este
planteamiento vienen a ser precisamente consecuencias de la creacion o
existencia de un municipio, ya que antes del reconocimiento juridico de un
municipio probablemente existi6 o dependencia o independencia hacia un ente
superior, pero no autonomia, por que ésta surge precisamente después del
reconocimiento juridico que se le da a un municipio por parte de un ente superior o
Estado.

Hechos los apuntamientos del porque coincido con los autores de un
criterio tripartita de los elementos fundamentales del municipio, consistente en la
poblacién, el territorio y la organizacion politica, y a nuestro juicio en este orden de
importancia; contintio con el anélisis del concepto de municipio

Existen escasos doctrinarios que aportan algun concepto del municipio, sin
embargo, la mayoria de ellos proponen diversas definiciones, es decir, emiten un
juicio que establece con precision los limites del objeto de estudio o concepto; de

modo tal que las definiciones de los doctrinarios municipalistas atienden o
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destacan alguna de sus caracteristicas: ya sean del tipo econdémico, sociologico,
politico, formal o bien consideran un par de estas.

El Dr. Acosta Romero afirma que el municipio “...en si constituye una
persona juridica de derecho publico, eminentemente politica, cuya forma de
gobierno puede variar de acuerdo a las modalidades que cada Estado adopte
sobre ese particular”®

Por su parte el Dr. Ignacio Burgoa Orihuela, refiere en su libro Derecho
Constitucional que “El municipio implica en esencia una forma juridica-politica
segun la cual se estructura a una determinada comunidad asentada sobre el
territorio de un estado.”

Sin duda uno de los conceptos mas completos sobre el municipio es el que
propone el Tratadista del Derecho Municipal Moisés Ochoa Campos, como sigue:

“El municipio es un efecto de la sociabilidad, como tendencia ésta a
institucionalizar las relaciones sociales. Se produce como mediata agrupacién
natural y como inmediata unidad socio-politica funcional, aglutinada en forma de
asociacion de vecindad, siendo por excelencia la forma de agrupacién local;... es
fuente de expresién de la voluntad popular y en consecuencia, atiende a sus fines
propios como institucién y a los de sus componentes como asociacion de éstos™'®

Otro concepto que procura cubrir todos los elementos del municipio, es el
del Dr. Quintana Roldan, en los términos siguientes:

“El municipio es la institucién juridica, politica y social, que tiene como

finalidad organizar a una comunidad en la gestion auténoma de sus intereses de

® Citado por Quintana Roldan. Derecho Moticipal , p. 5

* BURGOA ORIHUELA. Ignacio Derecho Constitucional Mexicano p. 875
' OCHOA CAMPOS. Moisés EL Municipio. Su evolucion institucional. ED. Pormia. ed. 4'.. México 1985, p. 3.
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convivencia primaria y vecinal, que esta regida por un concejo o ayuntamiento, y
que es con frecuencia la base de la division territorial y de la organizacion politica
y administrativa de un Estado™"

En tanto que el autor Reynaldo Robles sostiene:

“ El municipio mexicano es una persona juridica integrada por una
asociacion solidaria de vecindad asentada en una circunscripcion territorial que es
la base de la division, politica, administrativa y territorial de una entidad; constituye
un nivel de gobierno con capacidad juridica, politica y econémica, para alcanzar
sus fines y autogobernarse, con sujecién a un orden juridico superior.”'?

Nuestra Constitucion Federal no incluye de una manera explicita algun
concepto del municipio, sin embargo dentro del parrafo primero del articulo 115 se
abarca de forma implicita un concepto politico, esto es, se contemplan dos
vertientes: Por un lado se adviete que el municipio se concibe
constitucionalmente como una descentralizacion politica y por otra parte como una
descentralizacion administrativa. Lo cual se explica por el Dr. Jorge Carpizo, de
una forma concisa; y nos dice:

“La descentralizacioén politica significa que los municipios tienen sus propias
autoridades electas directamente por el pueblo, que poseen facultades legislativas
en los casos que serala la Constitucién General de la Republica, la del estado y la
ley local, que tienen una cierta competencia propia: los servicios que deben
prestar y que deben tener los recursos econdmicos para poder realizar esos

servicios.""?

"' Op. Cit p. 6
' Op. Cit. P. 156
" CARPIZO. Jorge. Estudios Constitucionales, ED. Porria, 7*, Ed.. México 1999, p. 507
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“La descentralizaciéon administrativa por regién de los municipios presupone
que en una cierta parte del territorio, se asienta un grupo de familias, que existe
una autoridad administrativa que coincide con la pulitica, y se atienden las
necesidades colectivas que la Constitucion o la ley le sefalan.”"

Hecho el somero analisis de los conceptos y definiciones que preceden,
propong6 un concepto de municipio: El municipio es un grupo de hombres con
unidad cultural y social establecido en un territorio determinado, de forma
permanente, que cuenta con una organizacioén politica y administrativa, cuya
finalidad es lograr la satisfaccién de sus necesidades comunes, dentro de
las reglas de convivencia social que se precisan tanto en sus propias leyes,
asi como en las federales y las locales, del estado del cual forma parte.

El concepto propuesto contiene los elementos fundamentales de los cuales
ya comentamos antes: Al enunciar -es un grupo de hombres con unidad
cultural y social-, integramos a la poblacion.

En tanto que al mencionar -establecido en un territorio determinado, de
forma permanente- nos referimos desde luego al elemento territorial, mas los
recursos naturales que le dan sustentabilidad.

Al decir —que cuenta con una organizaciéon politica y administrativa-
hacemos alusion al elemento poder u organizacion politica.

Mas adelante incluimos, -cuya finalidad es lograr la satisfacciéon de sus
necesidades comunes- ya no como elemento basico, sino como presupuesto

necesario para la formacion de un municipio.

" Citado por Jorge Carpizo n la obra de la cita anterior.
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En tanto que la parte que expresa - dentro de las reglas de convivencia
social que precisan las leyes federales y locales, del estado del cual forma
parte- hace referencia al hecho de que el municipio en tanto figura juridica y no
socioldgica ni histérica, necesariamente debe tener el reconocimiento legal de un
ente superior o Estado-nacién; y que aquel se debe sujetar en su actuar, a los
limites que se le fijen por el estado del cual forma parte.

Para concluir esta parte, puedo afirmar que si bien el municipio reviste gran
importancia en tanto que constituye una institucion politico-juridica que es el nivel
de gobierno mas cercano al pueblo, las personas, aquel con el que se tiene
mayor contacto, ese del cual depende |a prestacion de los servicios publicos como
satisfactores de las necesidades colectivas primarias, que afectan directamente
tanto la convivencia, e inclusive la subsistencia de las mismas personas.

Y sin embargo con toda esta importancia y como ya vimos, desde el
surgimiento del municipio en Roma, hasta la vigencia del actual Estado moderno,
nuestra institucion en cuestion, en todo tiempo y sociedad, ha sido parte integrante
de un ente mayor o superior que es el estado, y de ahi que cuente el municipio
solo con autonomia y nunca con independencia del Estado, pues seria tanto como
crear “microestados” dentro de otro mayor.

Sobre este punto procuraré ahondar en el punto 1.3 .
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1.2 Origen del Municipio

En relaciéon con la naturaleza del municipio existen diversas posiciones
doctrinarias, aportando cada una de ellas diversos argumentos a favor de su idea,
y a su vez esgrimiendo razonamientos que dejen sin sustento logico y tedrico a las
demas tesis.

Asi pues, existen tesis que van desde la concepcién de que el municipio es
un fenémeno espontaneo de la naturaleza y aun mas otros autores refieren a que
su origen es divino, pasando por las tesis del tipo sociolégico, hasta aquellas
doctrinas que consideran que surge el municipio como consecuencia o producto
de la organizacion de los Estados.

De la gran variedad de planteamientos tedricos que han surgido a este
respecto, podemos sintetizarlos en tres posiciones: Las Tesis Socioldgica;
Juridica y la Ecléctica; las cuales seran estudiadas de forma individual en los

puntos que siguen.

1.2.1. Tesis juridica

Esta tesis también se le conoce como formalista, legalista o de derecho
positivo, y es aquella que considera que el municipio solo surge como tal después

de que es asi declarado por la ley, que es un ente juridico creado por la ley; y que



20

antes de dicha declaracién o creacién, solamente existié una congregacion de
personas asentadas en un territorio determinado.

Los partidarios de esta corriente, exponen que el municipio es una entidad
humana, territorial y juridica creada por la ley y que a falta de este acto, aquel no
existe, pues es precisamente ésta la que le da tal caracter.

El Dr. Ignacio Burgoa sefala que no se puede dar en la teoria ni en la
practica el municipio natural, puesto que:

“El municipio entrana una entidad juridico-politica que tiene como
elementos de su estructura formal una determinada comunidad humana, radicada
en un cierto espacio territorial, estos elementos onticos o naturales, por si mismos,
es decir, sin ninguna estructura juridica, en la que se proclame su autonomia y su
autarquia de la que hemos hablado, no constituyen el Municipio, cuya fuente es el
derecho fundamental del estado al que pertenezcan. Mientras un conglomerado
humano que forme parte de la poblacién estatal no se le organice o sea
organizado juridica y politicamente y no se le confiera o reconozca por el derecho
un determinado marco de autonomia y autarquia, no asume el caracter de
municipio.”'

El Dr. Quintana Roldan se adhiere a esta teoria, al manifestar, en su
Derecho Municipal:

“A nuestro juicio el Municipio es una institucion que solamente puede
encontrar su existencia en el derecho. No desconocemos que hay las mas de las

veces, una comunidad interrelacionada que es su elemento poblacional. Sin

'* BURGOA ORIHUEL A Ignacio Derecho Constitneional Mexicano, Editorial Paria 8. A 5*. Ed.. Méxicop. 817
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embargo pretender que ese solo hecho sea el generador del municipio, seria
como pretender, en derecho civil, que el hecho natural de la atraccién sexual de la
especie humana, sea por si mismo el que crea la institucion del matrimonio. Claro
esta que no podriamos explicarnos un fenémeno sin el otro, pero no por ello son
uno solo.

De igual forma, la sociabilidad humana que forma las comunidades, por si
misma no explica, el surgimiento del municipio, existiendo éste hasta que el
derecho lo define, le otorga facultades, le sefiala fines a cumplir, etc.”*

Dentro de la doctrina extranjera, el Maestro Quintana Roldan cita al mas
destacado representante de esta teoria, el jurista vienés Hans Kelsen como sigue:

“Una teoria del Estado depurada de todo elemento ideolégico, metafisico, o
mistico solo puede comprender la naturaleza de esta institucion social
considerandola como un orden que regula la conducta de los hombres ... El
Estado es, pues, un orden juridico, pero no todo orden juridico es un estado,
puesto que no llega a serlo hasta el momento en que establece ciertos érganos
especializados para la creacién y aplicacion de las normas que lo constituyen. En
las comunidades juridicas primitivas, preestatales, las normas generales son
creadas por via consuetudinaria. Son el resultado de la conducta habitual de los

sujetos de derecho.”"”

““Opecit.p. p. 14y 15
" Op. Cit..p. 10
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1.2.2. Tesis socioldgica

Los partidarios de esta tesis sostienen que el municipio es anterior al
Estado, por lo que no puede ser una creacion del mismo, puesto que, atendiendo
a la légica, no es posible que el creador de algo sea posterior a la creacion.

Esta hipotesis indica que el municipio tiene su origen en la propia
naturaleza del ser humano, respondiendo a una necesidad inevitable del hombre
consistente en asociarse en grupos cohesionados, y reconocer al interior de estos,
a una o varias autoridades cuya finalidad sea la de lograr y conservar, esa unidad
y el orden en la convivencia asi como la satisfaccién de sus necesidades tanto
individuales como colectivas.

Sin duda al autor mas citado por los distintos autores municipalistas en la
explicacion de esta tesis es Alexis Tocgevillle, ya que dicho autor considera que el
municipio tiene un caracter eminentemente natural, al grado de que en cualquier
parte en la que existan hombres agrupados, como consecuencia necesaria y
natural, se conformara por si solo un municipio; y lo sintetiza de la siguiente forma:

“La sociedad municipal existe, pues, en todos los pueblos, cualesquiera que
sean sus costumbres y sus leyes; es el hombre quien hace los reinos y crea las
republicas; pero el municipio parece salir directamente de las manos de Dios.”

De igual forma dentro de los autores municipalistas mas recientes Teresita

Rendén Huerta Barrera refiere en este sentido:
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“La respuesta al cuestionamiento principal’se encuentra en el fuero interno
de cada sujeto, que a similitud de lo que sefialan los contractualistas, “cuando e/
hombre comienza a reflexionar, a darse cuenta que ha nacido libre pero que esta
encadenado por todas partes™, decide recobrar su libertad a través de un ente
que crea y al cual cede voluntariamente ciertos derechos para que a su vez él los
regrese en proteccién y seguridad. Esto aunado a la necesidad natural, vendria a
darnos la justificaciéon de la existencia del municipio como segundo grado de la
evolucion en que se observa el proceso légico y natural de la sociedad; primero la
familia —por extension el clan, la triby, la fatria, la gens- luego el municipio y
posteriormente otras formas de organizacion cada vez mas complejas vy
elaboradas.”®

Por su parte el autor municipalista Ochoa Campos, también comparte este
criterio al referir:

“El municipio es un efecto de la sociabilidad, como tendencia ésta a
institucionalizar las relaciones sociales, se produce como mediata agrupacion
natural y como inmediata unidad socio-politica, funcional; aglutinada en forma de
asociacion de vecindad, siendo por excelencia la forma de agrupacion local.”"®

En tanto que la autora Teresita Rendén Huerta Barrera comparte este
criterio, al referir en su Derecho Municipal:

“Asi pues, consideramos que en abstracto, el municipio como el Estado,

deben haber llevado un largo proceso de evolucién natural en que fueron

* La autora se refiere al cuestionamiento sobre el origen del municipio

*ROUSSEAU. Juan Jacobo. El contrato social. (citado por la autora en referencia)

'* RENDON HUERTA BARRERA Teresita . Derecho Afunicipal. Ed. Porriia S. A.. ed. 1°.. p. 21.
' OCHOA CAMPOS. Moisés. Op Cit. p. 29.
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perfilandose sus caracteristicas, y que al momento en que se da la fusion Estado—
Gobierno, aparece inevitablemente la diferenciacion de los demas elementos y

con ello, la delimitacion de areas de influencia.”®

1.2.3 Tesis Ecléctica

Esta posicion sostiene que el origen del municipio obedece a la confluencia
o armonia de las doctrinas juridica y socioldgica, esto es, que a pesar de que las
agrupaciones vecinales logren reunir todas las caracteristicas necesarias para
conformar un municipio; no puede concebirse como tal, si es que carece del
reconocimiento de un ordenamiento legal emitido por un ente superior. Y
viceversa, es decir, que el solo reconocimiento en una ley emitido por un ente
superior al municipio o Estado, no origina por si mismo la creacién de un
municipio, sino que tiene que existir previamente un grupo social cohesionado que
reuna los elementos fundamentales del municipio: pueblo, territorio y organizacion
politica.

De modo tal que se hacen complementarios los elementos sociologico o
natural y el juridico o formal para la existencia del municipio como tal.

Se pronuncia a favor de esta tesis el autor espariol Sabino Alvarez Gendin:

** Op. Cit. p. 22.
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“Asi como la ley determina para el hombre, el momento en el cual ya tiene
capacidad para obrar, asi la ley determina al nucleo (de poblacion) su capacidad

para obrar como municipio.”'

Opinion Personal

Después de haber analizado las principales posiciones doctrinales respecto
al origen del municipio, consideré que el origen del municipio, en tanto figura o
ente juridico, para poder explicarse tiene que hacerse necesariamente, atendiendo
a lineamientos de la ciencia del Derecho, y no con reglas de distintas ciencias
como la Sociologia o la Historia.

Ya que en la Ciencia Juridica, no existen entes implicitos, es decir el
Derecho niega la existencia tacita de instituciones o figuras juridicas, pues de
aceptar, entes, situaciones o instituciones de esa forma; dejaria a libre albedrio, la
interpretacion de las cosas juridicas, a conveniencia de cada interprete o
gobernado; lo cual, irremediablemente conduciria a una auténtica anarquia.

En tales condiciones, para la Ciencia Juridica, solo existe y se reconoce
aquello que expresamente se contiene en los distintos ordenamientos legales,
emitidos por un Estado.

De modo que pudiera hablarse de que, antes de la creacion y

reconocimiento del municipio como tal, solo hay condiciones ideales para la

*! Citado por ROBLES MARTINEZ Reynaldo. p. 26
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formacién que aquel, llAmese como quiera llamarse —comunidad, avecindados,
agrupacion social, etcétera.- pero nunca en el sentido estrictamente juridico de la
palabra un Municipio.

En este sentido el municipio no puede concebirse con un origen puramente
histérico o sociolégico. Es por ello que se comparte las tesis del tipo legalista,

formalista o juridica.

1.3 El municipio como base del Estado

A pesar de la gran diversidad de criterios en torno al origen del municipio, la
mayoria de los autores de la tematica municipal coinciden en que el municipio en
cualesquiera etapa de la historia en la que se le observe, siempre forma parte de
un ente superior, o de una estructura de organizacion social mayor, es decir, un
Estado.

Sin embargo aun dentro de esta coincidencia, existen dos posiciones
contrapuestas:

La primera que refiere que el municipio es una descentralizacién por
region, de acuerdo a la doctrina administrativa francesa; de la cual sus mas
destacados representantes en nuestro pais son los doctrinarios del Derecho
Administrativo: Andrés Serra Rojas y Gabino Fraga, asi diremos que el primero
sefala que: “La descentralizacion territorial, es una forma de organizacién

administrativa, descentralizada, que tiene por finalidad la creacion de una
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institucion publica, dotada de personalidad juridica, patrimonio propio y un régimen
juridico establecido por la constitucién en el articulo 115 y reglamentado por sus
leyes organicas municipales y que atiende las necesidades locales especificas de
una circunscripciéon territorial.”*

En tanto que para el maestro Gabino Fraga “El municipio no constituye una
unidad soberana dentro del estado, ni un poder que se encuentre al lado de los
poderes expresamente establecidos por la Constitucién; el municipio es una forma
en que el Estado descentraliza los servicios publicos correspondientes a una
circunscripcion territorial determinada.”

Y sigue diciendo el mismo autor: “La descentralizacién por regiéon consiste
en el establecimiento de una organizacion administrativa destinada a manejar los
intereses colectivos que corresponden a la poblacion radicada en una determinada
circunscripcion territorial.”

Opiniones que desde luego no compartimos, y nos adherimos a la atinada
critica que les hace el Dr. Robles en su libro E/ Municipio al mencionar: “Estos
autores tratan de acomodar la figura del municipio juridico de México, a la teoria
francesa, principalmente siguiendo a Buttgenbach, en las ideas que este
expresa...Sin embargo estos autores dejaron de observar que Francia cuenta con
un gobierno y una administracion de indole centralista, que permite la congruencia

de una descentralizaciéon administrativa regional, a diferencia de México, que es

** SERRA ROJAS. Andrés. Derecho Administrativo. Editorial Porria S. A.. 21°. Edicion. México.p.
220.

: FRAGA. Gabino. Derecho Administrativo. Ed. Porria S. A México 1978 p. 142.

= Idem
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una Federacion donde el municipio nuestro tiene caracteristicas bien diferentes al
francés, razon por la cual no es aplicable su doctrina.”

Ademas aunque es cierto que el municipio coincide con los organismos
descentralizados en que ambos tienen personalidad juridica, patrimonio propio y
organismos de representacién, también lo es que tienen profundas diferencias
sustanciales como son:

Los organismos descentralizados son creados por la administracion
publica central, la cual los dota de personalidad juridica, les asigna un patrimonio y
les determina su competencia.

El organismo descentralizado presupone un 6rgano centralizador,
que es parte del ejecutivo que le va a transferir una porcion de su competencia...

El municipio en cambio:

No es parte del Poder Ejecutivo Federal, ni del Poder Ejecutivo
Estatal, su competencia no se deriva de ninguno de ellos.

El municipio es libre y tiene su propia esfera de competencia, sin que
estas atribuciones que la integran se hayan desprendido de un érgano federal o
estatal.

El municipio no nace del Poder Ejecutivo Federal, ni del Poder
Ejecutivo Estatal, el municipio nace por mandato del pueblo, plasmado en la
Constitucién Federal como forma de organizacion politica y no solo administrativa

como lo pretenden Fraga y Serra Rojas.



29

“...El municipio no es ni debe ser concebido como una agencia que
depende del Gobierno del Estado o de la Federacién.””

El maestro Quintana Roldan, en este orden de ideas expone: “Tanto los
sistemas de Estados centrales, como los Federales, ubican actualmente al
municipio con caracteristicas politicas, juridicas y econémicas que lo diferencian
de una agencia o delegacién del gobierno general del Estado, por lo que la tesis
administrativista de la descentralizacién por region esta francamente en desuso.”®

Por otra parte, para la postura opuesta que menciona que fueron los
municipios los que precisamente dieron base al estado, igualmente existen
argumentos que la hacen inoperante en la realidad del municipio.

El autor Reynaldo Robles refuta esta tesis, mediante la cita de la brillante
opinion del Jurista Austriaco Hans Kelsen, en su Teoria del Estado como sigue:

"..la teoria de que el municipio es anterior al Estado incurre en otro
sofisma, se ubica dentro de un contexto sociolégico para sus definiciones, pero
pretende que una vez elaboradas, normen el campo conceptual de las
instituciones juridicas, es decir, con el concepto sociolégico que elabora pretende
definir una institucién de Derecho, y decir asi que el municipio, juridicamente
existio antes que el Estado.”

El municipio no puede ser anterior al estado por que forma parte de éste.

Al respecto Kelsen, con su admirable claridad nos sefiala;

‘compréndase facilmente que la parte no puede existir sin el todo...”

*O0p Cit. p. 142y 143,
*¢ QUINTANA ROLDAN. Carlos F. . Op cit. p. 16.
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“.. y que sdlo en virtud de él existe, jque un hecho de la naturaleza y
un orden juridico son cosas harto diversas!, que las entidades locales por esencia
, No son otra cosa que un orden juridico condicionado por los hechos naturales,
del mismo modo se comprende que la prioridad temporal de esos hechos , no
autoriza a deducir, ante la ideologia juridica, que el municipio haya sido anterior al
Estado. Si esto fuera cierto, es decir, si la comunidad parcial hoy existente como
Municipio, hubiera precedido a la comunidad totalizadora que conocemos bajo el
nombre de Estado, es que el Estado hubiera coincidido con el municipio, es decir,
el Municipio hubiera sido el Estado™’

Concluyendo diremos que puede haber Estados sin Municipios, pero no
Municipios sin Estado. El Municipio solo puede actuar dentro del Estado y los
limites que éste le fije."?®

En tales condiciones, y evidenciado ya, que el Municipio mexicano, no es
una simple descentralizacién por region o agencia del Estado-Federacion y mucho
menos de las Entidades Federativas; y desde luego que tampoco es correcto que
los municipios precedieron al Estado y por ello son actualmente la base de su
estructura.

Retomamos la idea conclusiva respecto del origen del municipio en el
sentido de que solo podemos concebirlo como tal, al existir un reconocimiento
legal de parte del Estado, en donde se le fijen sus atribuciones y limites precisos,
procedemos a efectuar un analisis constitucional del lugar que ocupa el Municipio

dentro de la Estructura del Estado-Federacion.

* KELSEN. Hans. Teoria General del Estado. Editorial Nacional. ed. 15°.. México 1979.
¥ Idem. pag. 31y 32.
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Nuestra constitucién Federal de acuerdo con el articulo 40 refiere que
nuestro pais se constituye como una Republica representativa, democratica
federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida segun los principios
de esta ley fundamental.

A su vez los Estados libres y soberanos o Entidades Federativas se
conforman por Municipios, esto, segun al parrafo primero del articulo 115 de
nuestra Carta Fundamental:

“Los Estados adoptan, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y
de su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre.”

En tales condiciones y una vez descartadas las teorias de la
descentralizaciéon por regién y de la creacion del Estado-Federacion de parte de
los municipios, se debe concluir que el municipio mexicano representa uno de los
niveles u 6rdenes de gobierno en que se tiene que dividir la Republica para poder
lograr sus fines como tal, a saber: Orden de Gobierno Federal, Orden de Gobierno
Estadual® y Orden de Gobierno Municipal.

A este respecto el Dr. Robles sefiala con toda precisién, aquellos
numerales de nuestra Constitucién Federal, que hacen alusién expresa a la
existencia de tales niveles u érdenes de Gobierno como sigue: “Estos niveles de
gobierno no sélo se infieren de los articulos 40 y 115 constitucionales , sino de

otras varias disposiciones mas; citamos el articulo 3°.. que en su primer parrafo

“ Se escribe “Estadual” con la intencién de distinguir de la palabra “Estado Nacion™. al referiros a las
Entidades Federativas.
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dice: “La educacion que imparta el Estado-Federacion, Estados y municipios,
tendera a desarrollar arménicamente todas las facultades del ser humano...”

El propio articulo en su fraccion IX establece:

“EL Congreso de la Union con el fin de unificar y coordinar la educaciéon en
toda la Republica, expedira las leyes necesarias, destinadas a distribuir la funcion
social educativa entre la Federacion, los Estados y los Municipios.”

El articulo 27, en su fraccion VI establece también:

“Los Estados y el Distrito Federal, lo mismo que los Municipios de toda la
Republica tendran plena capacidad para adquirir y poseer todos los bienes raices
necesarios para los servicios publicos.”

El articulo 31, en su fraccién IV, establece la obligacién de todos los
mexicanos para contribuir a los gastos de ia Federacién, Estados y Municipios."*

El maestro Quintana Roldan sefala en este orden de ideas: “Particular
importancia tiene para nosotros la apreciacion del municipio en la estructura del
Estado Federal que constituye nuestro pais. En efecto, la Republica, en cuanto a
su organizacién y estructura establece tres esferas competenciales: la federal, la
estatal y la municipal. El texto constitucional en diversos de sus preceptos deja
clara esta diferenciacion, por lo que se suele denominar a estas esferas
competenciales como “niveles u ordenes de gobierno”, resultando asi: el drden

Federal, el orden Estatal y el o rden I'\.'It_micipal.”30

*' ROBLES. Reynaldo. op. Cit. P 144 v 145,
* QUINTANA ROLDAN. Carlos F. . Op. Cit. p. 16
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CAPITULO

2

ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES DEL

MUNICIPIO EN MEXICO

2.1 La Constitucion de Cadiz de 1812

La Enciclopedia de México menciona como principales antecedentes
historicos e importancia de la Constitucion de Cadiz que:

“.. Es el antecedente de las leyes electorales mexicanas. De ella, la
Constitucion de Apatzingan tomé los fundamentos para establecer el sufragio
universal y las Juntas electorales de Parroquia, Partido y Provincia.

Diversos acontecimientos ocurridos en Espaina a partir de 1807 determinaron
la promulgacién de este documento; entre otros: el desprestigio del rey Carlos IV;
el motin de- Aranjurez, que provocd el destronamiento del propio monarca; la
exaltacion al poder de su hijo Fernando VII; la ocupacion de la peninsula por

tropas francesas al amparo del tratado de Fontainebleau, por el que se concertd la
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formacién de un ejército franco-hispano destinado a invadir Portugal; el viaje de la
familia reinante a territorio francés, con el objeto de someter sus querellas al
arbitraje de Napoledn; la firma de los tratados de Bayona, por los cuaies Carlos IV,
primero, y Fernando VII, después, cedieron la integridad politica y territorial de sus
dominios a favor del emperador francés; el discemimiento que este hizo de la
corona espanola a su hermano Joseé, la carta otorgada de Bayona, por la cual se
estableci¢ la igualdad juridica de Espafna y sus Colonias; y finalmente, la rebelion
del pueblo invadido, iniciada el 2 de mayo de 1808 y concluida seis afios después.
Aparte la resistencia militar organizada por las provincias espafolas, sus
representantes politicos acordaron, superando distensiones, la creacién de la junta
suprema central y gubernativa del reino, que asumio6 el poder hasta en tanto se
restaure la legalidad del pais.

La Junta establecio su residencia en Aranjuez, pero ante el avance de las
tropas francesas se trasladd a Sevilla, replegandose en 1810 a la isla Gaditana.
Estos acontecimientos suscitaron en el virreinato de Nueva Esparia el surgimiento
de dos tendencias politicas: una que manifesté adhesion a cualquier gobierno que
mandase Espafia; y otra que postulé el derecho de |la Colonia a adoptar la forma
de gobierno que libremente eligiese.

La metrépoli deseosa de mantener unidos a los pueblos de ultramar, decidio
hacerlos participar én la gobernacién del centro y llamé a formar parte de ella a un
representante filipino y nueve americanos, incluido el correspondiente de la Nueva
Espania

La convocatoria a elecciones, fechada el 22 de enero de enero de 1809,

detallé un proceso basado en la designacién que los ayuntamientos harian de tres
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personas distinguidas por su probidad y talento; de ellas mediante sorteo, se
elegiria una. De esa primera insaculacion el Real acuerdo procederia a
seleccionar una terna, de la que por un ultimo sorteo se elegiria al diputado por
Nueva Espana. Agotado el procedimiento, la designacién favorecié a Manuel de
Lardizabal, y con ello se consumoé el primer acto electoral celebrado en el pais.
Las tendencias revolucionaria y conservadora, que desde su origen dividieron a la
junta espaniola, provocaron la disolucién de ésta, no sin antes dar vida a una
Regencia compuesta por cinco miembros a la que se impuso el deber de
convocar elecciones para integrar las Cortes Constituyentes.™"

Por otra parte la autora Teresita Rendon Huerta refiere como antecedente de
la Constitucion de Cadiz la situacion que sigue: “De 1808 a 1810, el estado de
nuestros municipios fue el mismo, no hubo texto legislativo, ni medida alguna que
remediara o aliviara su palpable decadencia y pésimas condiciones en que se
encontraban.

En este breve periodo en que se gestaba e iniciaba el movimiento
emancipador, logico es que el interés estuviera puesto sobre ofros puntos
prioritarios, como la consecucién y garantia de respeto a los derechos del hombre,
la recta administracién de las riquezas, la abolicién de la esclavitud, y tantos otros
principios esbozados en los idearios de Don Miguel Hidalgo y Costilla y Don José
Maria Morelos y Pavén. Es explicable, por ello, que solo contemos con una
brevisima alusién al municipio, en que don Miguel Hidalgo reconoce el trasfondo
sociolégico de este organo, sefalando: “...Establezcamos un gobierno que se

componga de representantes de todas las ciudades, villas y lugares de este reyno

! Enciclopedia de M féxico. Editora Mexicana. ed. 4*.. México 1978.t 3 pag. 1741 v t 11 pag 6237.
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(sic), que teniendo por objeto principal mantener nuestra santa religion, dicte
leyes suaves, benéficas y acomodadas a las circunstancias de cada pueblo: ellos
entonces gobernaran con la dulzura de los padres, nos trataran como a sus
hermanos, desterraran la pobreza, moderando la devastacion del reyno (sic) y la
extraccion de su dinero; fomentaran las artes, se avivaran la industria, haremos
libre uso de las riquisimas producciones de nuestros feraces paises, y a la vuelta
de pocos anos, disfrutaran sus habitantes de todas las delicias que el soberano
autor de la naturaleza ha derramado sobre este casto continente”.*

Sin duda el pensamiento de Don Miguel Hidalgo y Costilla, pone en evidencia
las precarias condiciones en las que se encontraban los municipios, que solo eran
vistos como blancos de la rapifia, por parte de “servidores publicos” impuestos por
la corona espanola, y que de ninguna manera asumian algun compromiso con la
poblacion.

De modo tal, que al no existir un régimen legal que obligara a los miembros
de los gobiernos municipales a brindar los servicios publicos que requiere la vida
en sociedad, unicamente otorgaban aquellos que querian, y bajo las condiciones
que decidian imponer.

De manera que, era ya urgente, regular legalmente el rubro de los gobiernos
municipales.

La autora en cita menciona: “...por las cuestiones suscitadas en 1808, se‘hizo
palpable la necesidad de formular y expedir una nueva Constituciéon que reflejara

en su texto tales inquietudes, que sirviera para atemperar las tensas relaciones, y

** RENDON HUERTA BARRERA. Teresita. Derecho A funicipal. Ed. Porria S. A..ed. 1°.. México
1985.. pag. 103 v 104
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permitiera controlar juridicamente la situacién. Fue asi como se efectu6 la primera
reunién en la Ciudad de Cadiz, de las Cortes Generales Extraordinarias. Su obra
legislativa fue precisamente la “Constituciéon de la Monarguia Espafiola”, conocida
también como “Constitucién de 1812", o “Constitucion de Cadiz", que se promulgd
el 19 de marzo de 1812 en Esparia y el 30 de septiembre de ese afio en México
por el entonces Virrey Francisco Javier Venegas.”

Esta Constitucion, a decir de los principales tratadistas de la historia
legislativa del municipio, es la que con mayor detalle y abundancia se ocupa del
aspecto de los gobiernos municipales, dentro del titulo entonces denominado. “Del
Gobierno interior de las Provincias y de los Pueblos”, y el autor que con mayor
claridad logra sintetizar los logros de dicha constitucion en cuanto a los beneficios
hacia los municipios, es sin duda el maestro Ochoa Campos, como sigue:

“En lo que toca a la Constitucion Gaditana, a pesar de su efimera vigencia
en las dos ocasiones en que se aplicd,” fue en sus consecuencias originales, un
poderoso impulso renovador. Tres meses tan solo permanecié en vigor en México,
pero le bastaron para hacer resurgir a la instituciéon municipal, dando nuevamente
entrada en ella al pueblo.

En sintesis, reinstauro:

% El Sistema de eleccién popular directa.
2. La no reeleccién de los funcionarios municipales.
3. Su renovacion cada afo.

* La Constitucion de Cadiz apenas si tuvo aplicacion en la Nueva Espaiia. En lo general estuvo en vigor del
30 de septiembre de 1812 al 17 de Agosto de 1814 y posteriormente en 1820, motivando el descontento de los
criollos que temerosos de su aplicacion en la Colonia. precipitaron en su provecho la consumacion de la
independencia.



38

Introdujo innovaciones fundamentales:

1. La de la integracién del ayuntamiento por un numero de
regidores en proporcién al nimero de habitantes, “abandonandose, por
tanto la antigua relacién entre el nimero de éstos y la categoria del
poblado .

2. La de declarar el desempefo de los cargos concejiles, como
obligacién ciudadana.

Pero a la vez la Constitucion de Cadiz sent6 precedentes negativos, que se
recrudecieron en nuestro medio al transcurso de |os afos:

i Con el régimen de centralizaciéon al que quedaron sometidos
los Ayuntamientos al través de los Jefes Politicos.

2. Con la pérdida de la autonomia municipal en materia
fundamental: la de su hacienda.

Sobre este Ultimo punto, que provocara tan encontradas opiniones al
discutirse el actual Articulo 115 Constitucional, la Carta de 1812, en su articulo
332, sento precedente al disponer:

“Si se ofrecieren obras u otros objetos de utilidad comun y por no ser
suficientes los caudales de propios fuere necesario recurrir a arbitrios, no podran
imponerse éstos sino por medio de la Diputaciéon Provincial y la aprobacién de las
Cortes. En el caso de ser urgentes la obra u objeto a que se destinen, podran los

Ayuntamientos usar interinamente de ellos con el consentimiento de la misma
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Diputacién, mientras recae la resolucion de las Cortes. Estos arbitrios se
administraran en todo como los caudales propios.”*

Definitivamente, es en esta Constitucion en la que quedaron histéricamente
sentadas las bases de lo que es el actual régimen constitucional y legal de nuestro
objeto de estudio: el Municipio en México, y que sin embargo como veremos en el
Ultimo apartado de este capitulo, a lo largo de los afos se ha modificado en
diversas ocasiones; se considera que ello es normal, ya que responden estos
cambios Constitucionales y Legales a las modificaciones en la estructura social, la
cual a medida que aumenta, mas y mejores servicios publicos requiere y en
consecuencia mayores recursos humanos, materiales y financieros que aseguren

su correcto funcionamiento.

2.2 La Constitucion de Apatzingan de 1814

La Enciclopedia de Meéxico refiere en lo que respecta al Decreto
Constitucional para la libertad de la América Mexicana, sancionado en Apatzingan
el 24 de octubre de 1814 lo que sigue:

“Al consumarse la independencia, el pueblo vio en la libertad de los
ayuntamientos una forma de garantizar los derechos politicos y defender los
intereses locales. Como la Constitucion de Cadiz los habia puesto bajo el mando

de los jefes politicos, surgié desde entonces la demanda del municipio libre, que

* OCHOA CAMPOS. Moisés. La Reforma ) funicipal. Ed. Porruia S. A.. Ed. 4°.. México 1985, pag.
226v 227,
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ha perdurado a través de la historia nacional. Pero, ni en Chilpancingo, ni en
Apatzingan se le dio mayor atencion al problema municipal. Posteriormente en las
diversas constituciones, y las leyes o bases constitucionales, la cuestion del
ayuntamiento fue tratada conforme al criterio federalista o centralista de sus
autores, pero siempre con tendencia a restringir sus facultades y a ponerlo bajo la
autoridad de funcionarios designados por el poder ejecutivo. Por influencia de las
ideas francesas los gobiernos liberales modificaron la estructura municipal para
crear la ;:!refe-::turas.."3'4

Y en mencion por la misma obra citada, decimos:

“ El Decreto de Apatzingan fue redactado por Andrés Quintana Roo, Carlos
Maria Bustamante y José Manuel Herrera. Abrevaron sus autores en tres fuentes
doctrinarias: Rosseau, en cuyo pensamiento fundaron su definicién de Soberania;
Grocio, quien ligé intimamente este concepto al de libertad individual,
Montesquieu, que popularizé la doctrina de la division de poderes. Otros afluentes
ideoldgicos nutrieron su texto: los elementos constitucionales de Rayén; el
proyecto de constitucion elaborado por fray Vicente de Santamaria; los ensayos
politicos y legislativos de Morelos que culminaron con el reglamento para la
instalacién, funcionamiento y atribuciones del Congreso y su Sentimientos de /la
Nacion. El decreto se divide en dos partes: “elementos constitucionales”y “formas
de gobierno”. La primera comprende seis capitulos y legisla sobre religion,
soberania, ciudadania, definicion y caracteristicas de la ley, derechos del hombre

y obligaciones de los ciudadanos; y la segunda se compone de veinte capitulos y

™ Enciclopedia de ) éxico. Tomo 2: pag. 73+
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reglamenta la organizacion, funcionamiento y relacion de los poderes publicos
entre si.”*®

En tanto que el historiador Ernesto de la Torre Villar dice: “La Constitucién de
Apatzingan (1814), que rigi6é breve tiempo y sélo en el territorio ocupado por los
insurgentes, como se muestra por las juntas que de ella hubo, su reimpresién y
ademas el establecimiento de las autoridades que ella sefalaba, indicaba que
ademas del Congreso, que tenia la mayor autoridad, existiera un poder ejecutivo y
uno judicial representado por el Tribunal Supremo. Para el ejecutivo, ostentado por
tres personas, se nombré a José Maria Morelos y Pavon,

A José Maria Liceaga y al Doctor José Maria Cos. El Tribunal se integré con
los Licenciados, Ponce, Castro y Martinez. El Congreso designé a varias personas
para obtener ayuda exterior. José Manuel Herrera, Francisco A. Perédo, Juan
Pablo Anaya, el Padre Mendoza, Bernardo Gutiérrez de Lara y Tadeo Ortiz,
tuvieron misiones que fracasaron, salvo la de Herrera, quien condujo a los Estados
Unidos al hijo de Morelos y regular caudal para comprar armas. El ejecutivo
compartido no funciond, pues de él se separé Cos a quien sustituyé Antonio
Cumplido. La derrota de Valladolid y Puruaran decidié el traslado del Congreso a
Tehuacan. Una junta subsidiaria cuya jurisdiccién llegaba a Texas, se formé en
Michoacan que era el foco mas importante de la guerra, la integraron el mariscal
Muniz, el Licenciado Ayala, Dionisio Reyes, José Pagola y Felipe Carvajal. Esta
Junta, transformada y a veces dividida, trataria de mantener la unidad el
movimiento revolucionario en los siguientes anos. El Congreso, cuyo traslado

costo la vida a Morelos, llego con el apoyo de Don Manuel Mier y Teran y Vicente

* Idem. t 3: pag. 1740
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Guerrero a Tehuacan, en momentos muy dificiles para esos jefes. Sus
pretensiones, el estorbar la pronta accion politica y militar de las fuerzas, origind
que Teran, con el consejo de Alas, Cumplido y Carlos Maria de Bustamante
disolviera el Congreso y los tres poderes y creara una Comisién Ejecutiva,
integrada por Alas, Cumplido y Teran que coordinarian los divididos cuerpos
insurgentes e intentaria reorganizar al pais. La contraofensiva militar realista que
se cebd sobre los insurgentes separé a esta Comision, quedando inexistente ese
érgano gubernativo.”®

Sobre esta Constitucion el Dr. Quintana Roldan, nos dice: “ El 22 de octubre
de 1814 el Congreso de Anahuac convocado por Don José Maria Morelos y Pavén
promulgé el “Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana”,
conocida como Constitucién de Apatzingan.

Dicho ordenamiento no contemplé expresamente al Municipio, como tampoco
lo hicieron antes otros documentos de Morelos, como, “Los Sentimientos de la
Nacion”, ni “El Acta Solemne de la Declaracion de la Independencia de América
Septentrional”.

En forma indirecta el articulo 208 del Ordenamiento Constitucional toca
aspectos municipales al sefalar que:

“Articulo 208.- En los pueblos, villas y ciudades continuaran
respectivamente los gobernantes y las republicas, los
ayuntamientos y demas empleos, mientras no se adopte otro

sistema; a reserva de las variaciones que oportunamente

* DE LA TORRE VILLAR. Emesto: La independencia Mexicana: t. III: p. 689 y SS.
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introduzca el Congreso, consultando al mayor bien y felicidad de
los ciudadanos."

En tanto que la autora Teresita Rendon Huerta Barrera, manifiesta que: “Este
importante documento nunca tuvo vigencia, pero sentd las bases de la
organizacion politica del pais. En forma especial, no hace referencia al municipio.
Sin embargo, del capitulo XVIlI se desprende que éste no sufriria modificacion
alguna, al establecer: “Mientras que la Soberania de la Nacién forma un cuerpo
de leyes que ha de sustituir a las antiguas, permaneceran éstas en todo su vigor a
excepcion de las que por el presente y otros Decretos anteriores se hayan

derogado y las que en adelante se derogaren"w

2.3 La Constitucion Federal de 1824

El autor José Barragan Barragan, precisa como principales antecedentes de
esta Constitucién los hechos siguientes: “Los acontecimientos militares y politicos
que se involucran en la conjuracién de Veracruz, mas los postulados del Acta, de
uno de febrero de 1823, de Casa Mata condujeron directamente al federalismo.
Los grandes rebeldes vencen a lturbide. Son ellos quienes fijan las condiciones al
vencido y preparan el advenimiento del nuevo orden politico-social. Primero se
reinstala por la fuerza un congreso que habia sido disuelto por la fuerza. Luego, se

desconfia radicalmente de este congreso y se le obliga, una vez mas, poco menos

" QUINTANA ROLDAN. Carlos F. Derecho Afunicipal, Ed. Porria S. A.. ed. 5°.. México 2001. p.
65.
* Idem.. pag. 107.
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que a autodisolverse, después de convocar uno nuevo. Y en el entretanto, las
provincias se proclaman en estados libres y soberanos se imponen al nuevo
congreso su federalismo.”

Y continua diciendo el autor en cita: “...el federalismo, punto final de todo este
movimiento de independencia y constitucion del naciente pais mexicano,
comienza propiamente en Casa Mata. Dicho Plan en efecto con sus quiza
ambiguos postulados, dio paso a la reinstalacion del congreso disuelto; lo mismo
gue a su autodisolucion y a la convocatoria de otro nuevo. Pero también dio paso
innegablemente a las proclamas de autodeterminacién independiente y soberania
de los estados. Estos hechos —decimos- aparecen trenzados Qnas veces
cabalgando como causa y efecto unos de otros; y otras veces se nos imponen
como un determinismo casi absoluto. Y todos ellos concluyeron por traer dicho
federalismo."®

El Dr. Quintana Roldan en relacién con esta Constitucion manifiesta:

“La primera Constitucién Federal del pais promulgada por el Congreso
General Constituyente el 4 de octubre de 1824 no se refiri6 de manera directa al
municipio, disponiendo en su articulo 161 fraccién |, que:

“Articulo 161.- Cada uno de los estados tiene obligacion:
I. De organizar su gobierno y administracion interior,
sin oponerse a esta Constitucién ni al acta constitutiva.
Con base en dichas facultades, a partir de 1824 aparecieron las primeras

constituciones de los nacientes estados, asi como las primeras Leyes Organicas

* BARRAGAN BARRAGAN. José. Introduccion al Federalismo (Formacién de los poderes en 1824)
Ed.UNAM . I°. ed.. México 1978. pag. 69.
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Municipales. El modelo que siguieron los Estados para organizar las
municipalidades fue, en buena medida, el de la Constitucion de Cadiz. Por ello nos
explicamos la persistencia de las Jefaturas Politicas aun en esta nueva estructura
federal."®

Por su parte el Maestro Ochoa Campos relativo a esta Constitucién, cometa:
“Consumada la independencia, el Congreso Constituyente, por decreto del 26 de
febrero de 1822, confirmo con caracter interino, como lo habia hecho el Plan de
Iguala, a todas las autoridades civiles y militares, obligandolas jurar sujecion a las
Bases Constitucionales.

En todas estas disposiciones, que conformaban si bien transitoriamente a la
nueva nacién, no se llegd a modificar la estructura del municipio.

Tras los diez meses de pintoresco imperio criollo, el Acta constitutiva de la
Federacion, de 31 de enero de 1824 y la Constitucion Federal de 4 de Octubre del
propio afno, habian de fijar, con las bases de la federativa organizacién politica y
administrativa del pais, la libertad de los Estados para adoptar todas las medidas
relativas a su régimen interior, con la salvedad de que no se opusiesen “a esta
Constituciéon ni al Acta Constitutiva”. En consecuencia, no se conté con una
disposicion constitucional en materia municipal y en las Entidades que integraban
la Republica, continuaron copiando en este aspecto a la Constitucion Gaditana,

bajo el titulo casi general de “Régimen Interior de los Pueblos”.”*

*" QUINTANA ROLDAN. Carlos F.. Ob. cit. pag. 66.
' OCHOA CAMPOS. Moisés. Ob. cit. pag. 229.
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2. 4. La Constitucion Centralista de 1836.

Se mencionan en la “Enciclopedia de México” y en la de “Historia General de
México”, los principales acontecimientos previos a esta Constitucion, del siguiente
modo: “En 1834, el Presidente de la Republica, General Antonio Lépez de Santa
Anna, cedid a las presiones del partido conservador, disolvié el Congreso e hizo
formar otro que trabajo todo 1836 para destruir el Federalismo. El 29 de diciembre
de ese afo se expidieron las Leyes Constitucionales o Las Siete Leyes, muy a
pesar de que el articulo 171 de la Constitucion “una de sus declaraciones ideales”
mandaba que “jamds se podran reformar los articulos que establecen la forma de
gobierno y la division de los poderes supremos de la federacién y de los estados”.
Aquellas disposiciones impusieron a la Republica Central, suprimieron las
Legislaturas Locales, llamaron Departamentos a los Estados, nombraron
Gobernadores asistidos por Juntas Especiales y crearon un Supremo Poder
Conservador destinado a vigilar y a mantener a los otros tres —Legislativo,
Ejecutivo y Judicial- “en la érbita de sus atribuciones.”?En tanto que el maestro
Quintana Roldan sefiala como antecedente de esta Constitucion: “Como

consecuencia de los vaivenes politicos de aquellos primeros afios de la

independencia del pais, las fuerzas conservadoras o liberales se imponian, y de

2 Enciclopedia de \féxico. Ed. Mexicana, México 1978. t 5. pag 2673: v
Historia General de Aéxico. Obra realizada por el Centro de Estudios del Colegio de México. tomos I v II.
Meéxico 1986 v 1992. pags. 763-767.
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acuerdo con sus tendencias e intereses ideoldgicas, se implantaba en federalismo
o el centralismo.

Asi, al llegar al poder los conserradores dejaron sin efecto el Estado Federal
y la Constitucion de 1824, creando a su vez, las llamadas Siete Leyes
Constitucionales de 1836. La sexta de esas leyes, del 29 de diciembre de aquel
ano, se destind a regular la “Division del territorio de la Republica y el gobierno
interior de los pueblos.

Los estados se transformaron en departamentos, los que se subdividian en
Distritos y éstos en partidos y municipalidades.

Los articulos 3°, 5°, 7°, 8°, al 11, 16, 18, 19, 21, al 23 y 25 de esa Sexta Ley,
regularon cuestiones relacionadas al munici}:)icn.."43

Por su parte, en lo relativo a esta Constitucion la Dra. Teresita Rendoén
Huerta dice: “ En las Leyes Constitucionales de 1836 o también conocida como
Constitucion de la Republica Mexicana de 1836, si se hacia alusion a la institucion
municipal.”*

Sefialaba en sus articulos del 22 al 31, lo que a continuacién se transcribe:

5 Art. 22.- Habra ayuntamientos en las capitales de

departamento, en los lugares en los que habian en el afo de
1808, en los puertos cuya poblacion llegue a cuatro mil almas, y

en los pueblos que tengan ocho mil. En los que no haya esa

poblacién, habra jueces de paz, encargados también de la

** QUINTANA ROLDAN. Carlos F. .Ob cit. pag. 66 v 67.
* RENDON HUERTA BARRERA. Teresita. Ob. Cit. Pags. 109.



policia, en el nimero que designen las juntas departamentales,
de acuerdo con los gobernadores respectivos.

“ Art. 23.- Los ayuntamientos se elegiran popularmente en los
términos que arreglara una ley. El nimero de alcaldes, regidores
y sindicos, se fijara por las juntas departamentales respectivas,
de acuerdo con el gobernador, sin que puedan exceder, los

primeros, de seis; los segundos de doce; y los ultimos de dos.

“ Art. 24.- Para ser individuo del ayuntamiento se necesita;

. Ser ciudadano mexicano en el ejercicio de sus

derechos.

1. Vecino del mismo pueblo.

1. Mayor de veinticinco afos.

V. Tener un capital fisico o moral, que le produzca por lo

menos quinientos pesos anuales.

“  Art. 25.- Estara a cargo de los ayuntamientos; la policia de
salubridad y comodidad, cuidar de las carceles, de los hospitales
y casas de beneficencia, que no sean de fundacion particular, de
las escuelas de primera ensefianza que se paguen de los fondos
del comun, de la construccion y reparacion de puentes, calzadas
y caminos y de la recaudacion e inversion de los propios y
arbitrios, promover el adelantamiento de la agricultura, industria y

comercio, y auxiliar a los alcaldes en la conservacion de la
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integridad y el orden publico en su vecindario, todo con absoluta
sujecion a las leyes y reglamentos.

. Art. 26.- Estara a cargo de los alcaldes: ejercer en los
pueblos el oficio de conciliadores, determinar en los juicios
verbales, dictar, en los asuntos contenciosos, las providencias
urgentisimas que no den lugar a ocurrir al juez de primera
instancia, instruir en el mismo caso las primeras diligencias en las
causas criminales, practicar las que les encarguen los tribunales
0 jueces respectivos, y velar sobre la tranquilidad y el orden
publico, con sujecion en esta parte a los subprefectos, y por su
medio a las autoridades superiores respectivas.

“ Art. 27.- Los jueces de paz, encargados también de la policia,
seran propuestos por el subprefecto, nombrados por el prefecto,
y aprobados por el gobernador: duraran un ano

y podran ser reelectos.

“ Art. 28.- Para ser juez de paz se necesita.

. Ser ciudadano mexicano en ejercicio de sus derechos.

1. Vecino del pueblo.

M. Ser mayor de veinticinco arios.

“  Art. 29.- Estos jueces ejerceran, en sus pueblos, las mismas
facultades que quedan detalladas para los alcaldes y las

designadas para los ayuntamientos, con sujecion en ésta a los

49



50

subprefectos, y por su medio a las autoridades superiores
respectivas.

En los lugares que no lleguen a mil almas, las funciones de los
jueces de paz se reduciran a cuidar de la tranquilidad publica y
de la policia, y a practicar las diligencias, asi en lo civil como en
lo criminal, que por su urgencia no den lugar a ocurrir a las
autoridades respectivas mas inmediatas.

“ Art. 30.- Los cargos de subprefectos, alcaldes, jueces de paz
encargados de la policia, regidores y sindicos, son concejiles; no
se podran renunciar sin causa legal, aprobada por el gobernador,
o en caso de reeleccion..

“ Art. 31.- Una ley secundaria detallara todo lo conducente al
ejercicio de los cargos de prefectos, subprefectos, jueces de paz,
alcaldes, regidores y sindicos, el modo de suplir sus faltas, la
indemnizaciéon que se dara a los gobernadores, miembros de las
juntas departamentales y prefectos, y las exenciones de que

gozaran los demas."*

Sin duda en esta Constitucion de corte centralista si existio un claro afan de
beneficio hacia la institucidon municipal, ya que se deja ver, en las disposiciones

antes transcritas, la firme intencion de detallar tanto los requisitos y la forma de

* DUBLAN Y LOZANO. Coleccion de Leves v Decretos. T 111, pags. 89 v 90. citado por Rendon
Huerta Barrera Teresita.
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llegar a formar parte de los ayuntamientos, asi como, las atribuciones y funciones
de los alcaldes.

De igual modo, se busco regular de forma precisa los servicios publicos que los
ayuntamientos tenian la obligacion de prestar en favor de la comunidad.

Lo que a juicio mio no fue incluido, de ninguna manera, fue algun indicio que al
menos diera pauta a pensar en cierta autonomia en un futuro; ya que de las
formas de obtener los recursos que lograran satisfacer los servicios publicos
municipales, no existio en esta constitucion ni una sola palabra. Autonomia que no
solo se requeria en el aspecto financiero sino también en el aspecto politico, en
razon de que las Juntas Departamentales tenian reservado el derecho de anular la
eleccion popular por la “deposicion” de los ayuntamientos.

Opinién que comparte la doctrinaria Teresita Rendon Huerta Barrera como
sigue:

“ ...diremos que en el lapso del centralismo el Municipio se vio limitado en muchas
acciones principalmente por esa marcada tendencia del Gobierno a revocar a

través de la deposicion, los acuerdos de los ayuntamientos.”*

2.5. Las Bases Organicas de 1843.

La Enciclopedia de México y el historiador Daniel Cosio Villegas mencionan

sobre estas Bases Constitucionales que: “El 10 de diciembre de 1841 se convocd

* Idem. Pag. 112.
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a las elecciones que el 10 de abril de 1842 dieron triunfo a una mayoria de
diputados liberales. La labor de este Congreso se redujo a formular un proyecto
de Constitucion en el que intervinieron Antonio Diaz Guzman, Joaquin Ladrén de
Guevara, José Fernando Ramirez, Pedro Ramirez, Octaviano Mufoz Ledo, Juan
José Espinosa de los Monteros y Mariano Otero, los tres Ultimos autores de un
voto particular de inspiracion federalista. Rechazado el proyecto de la mayoria, la
Comisién formulé uno nuevo que fue aceptado por la Camara en términos
generales, pero que merecid la reprobacién del grupo conservador,
considerandolo atentatorio a la religion catélica. Santa Anna llamé al gobierno al
vicepresidente Nicolas Bravo y se ausentd de la Capital para fraguar un golpe
parlamentario; en efecto, los vecinos de Huejotzingo organizaron una revuelta
para desconocer al Congreso “por haber contrariado la voluniad de la nacién”y
las tropas, las autoridades de algunos Departamentos y la guarnicién de la Capital
se adhirieron al movimiento. Apoyado en este simulacro revolucionario, el
gobierno ordend la disolucion del Congreso y reunié una Junta de Notables para
que formulara nuevas bases constitutivas de la Nacién. Creada la Junta, considerd
menguado su poder si se limitaba a sélo la redaccion de las bases y decidid
formular un nuevo estatuto constitucional, a cuyo efecto nombré una comision
encargada de formular el proyecto, integrada por el General Valencia (presidente),
Sebastian Camacho, Cayetano Ibarra, Manuel Baranda, Manuel de la Pena y
Pefa, Simoén de la Garza y —por supuesto- el Arzobispo de México. El 8 de abril
de 1843 se inici6 la discusion de la iniciativa, el 12 de junio fue aprobada y el 14
se publicé con el titulo de “Las Bases de Organizacién Politica de la Republica

Mexicana”. Este documento tuvo vigencia poco mas de tres afos, aunque durante
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el gobierno del General Herrera (1844-1845) fueron sustituidos los articulos 31 a
46, reformando el 167 y adicionando el 169.""

Menciona el maestro Ochoa Campos a este respecto: “ ...La lucha se habia

desatado en el seno mismo del grupo conservador, dividido en fracciones que
vergonzosamente se disputaban el poder por medio de la intriga y de los
pronunciamientos.
El Plan de Tacubaya postulé la reunion de un nuevo Congreso. Triunfante el
movimiento y de acuerdo con sus bases, se instald la asamblea Legislativa en
junio de 1842, formulando un proyecto de Constitucién que se desentendié del
problema municipal, pues ninguna mencién en concreto se encuentra en su
articulado sobre el régimen edilicio.

Sin embargo el proyecto de Constitucion no pasoé de la iniciativa, ya que el
Congreso quedo disuelto en diciembre del mismo afio de 42.

En su lugar se instalé una Junta Nacional de Legisladores, integrada por sesenta y
nueve personas, que en 13 de junio de 1843 dieron al pais un nuevo Codigo
Centralista, conocido por el nombre de “ Bases Organicas de la Republica
Mexicana”; y sigue diciendo el autor en cita:

Su articulo 4°. Se ocup6 del régimen municipal, estableciendo que “El territorio de
la Republica se dividira en departamentos y estos en Distritos, Partidos y

Municipalidades®.

*" Enciclopedia de México. Ob. Cit... t 3. pags. 1750y 1751.v
COSIO VILLEGAS. Daniel. Ob cit. T. 2 pags. 803- 818
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Los departamentos quedaron a cargo de los Gobernadores nombrados por
el Presidente de la Republica y ademas, funcionaron Asambleas Departamentales
compuestas de 7 a 11 miembros que duraban 4 afios en sus cargos.

El articulo 134, fracciones X y Xll de las Bases Organicas, establecié las
facultades de las Asambleas departamentales en lo relativo a la regulacién del
régimen municipal.

Asi como los departamentos eran regidos por gobernadores nombrados por
el Presidente, los distritos fueron administrados por funcionarios centrales ya sean
los Prefectos, los Partidos, por los Subprefectos y las Municipalidades, por sus
respectivos Ayuntamientos.”*®

En tanto que el Dr. Quintana Roldan se pronuncia con relacién a estas
Bases Organicas, al decir; “Las bases de Organizacion Politica de la Republica
Mexicana fueron sancionadas por Santa Anna el 12 de junio de 1843 y se
publicaron el dia 14 de aquel mes.

Estas nuevas bases centralistas reglamentaron en forma mas deficiente al
municipio y no de manera extensa como las de 1836. Varios preceptos
constitucionales abordaron el asunto municipal, como los siguientes:

“Articulo 4°. — El territorio de la Republica se dividira en departamentos y éstos en
Distritos, Partidos y Municipalidades...

Articulo 20.- Son obligaciones del ciudadano:

I. Adscribirse (sic) en el padrén de su municipalidad.

Articulo 134.- Son facultades de las Asambleas Departamentales:

** OCHOA CAMPOS. Moisés Ob. Cit. Pags. 241 y 242.
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X. Hacer la division politica del territorio del Departamento, establecer
corporaciones y funcionarios municipales, expedir sus ordenanzas respectivas y
reglamentar la policia municipal, urbana y rural.

XIlIl. Aprobar los planes de tributos municipales y los presupuestos anuales de los

gastos de las municipalidades.”

2.6. La Constitucion Liberal de 1857.

Por lo que hace a esta constitucion, La Enciclopedia de México precisa como
principales antecedentes histéricos, que: “ Restablecida la Constitucion de 1824
con el Acta de Reformas de 1847 y firmado el Tratado de Guadalupe Hidalgo, que
puso fin a la guerra de Estados Unidos a México (1848), siguieron frecuentes
cambios en el poder ejecutivo (9 en seis afios), manifestaciones ostensibles de
anarquia paralelas al debilitamiento del régimen federal nuevas luchas internas,
entre ellas las de Blancarte contra Lopez Portillo en Jalisco y Bahamonde contra
Melchor Ocampo en Michoacan. A la renuncia del Presidente Arista (5 de enero
de 1853) se hicieron cargo del gobierno, sucesivamente, Juan B. Cevallos, Manuel
Maria Lombardini (7 de febrero) y Antonio Lépez de Santa Anna (20 de abril),
quien promulgé las Bases para la Administracion de la Republica, formuladas por
los conservadores bajo la direccién de Lucas Alaman. Santa Anna se hizo llamar

Alteza Serenisima, se rodeé de una corte a la europea y expidié una serie de

* QUINTANA ROLDAN. Carlos F.. Ob. Cit. Pag. 68.
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decretos dirigidos a implantar la Dictadura: declar6 en receso a las Legislaturas;
reglamenté las funciones de los Gobernadores para convertirlos en simples
agentes del gobierno central; controlo las rentas publicas de los Estados e impuso
a éstos el caracter de Departamentos. En diciembre de 1854 se confirmd,
mediante un plebiscito, la prérroga indefinida de la Dictadura y la facultad del
titular para nombrar sucesor. En junio de 1855, cuando el Dictador consulto al
Consejo de Ministros si era ya oportuno expedir la Constitucién (que segun él
debia ser republicana y centralista), faltaban menos de dos meses para que
triunfara la Revolucion de Ayutla. En efecto, el 1 de marzo de 1854, el Coronel
Florencio Villareal, habia iniciado, bajo la inspiracion politica del Partido Liberal y
de la Jefatura de Juan Alvarez, el movimiento que culminé el 9 de agosto de 1855
con la expulsion definitiva de Santa Anna del pais. La caracteristica fundamental
de este levantamiento fue que se desarrollo y triunfé sin contar con el ejército,
pues solamente Zuloaga, Negrete y De la Llave, se incorporaron como militares a
la causa antes del triunfo. Hombres salidos del pueblo se improvisaron soldados y
jefes (Epitacio Huerta, Manuel Garcia Pueblita, y Santos Degollado, entre otros), y
las nuevas generaciones imprimieron un caracter de espontaneidad a la lucha
contra el despotismo. Al triunfo de la Revolucion ( el 10 de agosto de 1855 ),
desempenaron la Presidencia Martin Carrera (15 de agosto ). Rémulo Diaz de
la Vega (12 de septiembre), Juan Alvarez (4 de octubre), quien llamé (dia 16) a la
eleccion de diputados a un Congreso Constituyente, utilizando, de acuerdo con el
Plan de Ayutla, ratificado en este punto en Acapulco, la convocatoria del 10 de
diciembre de 1841 que sirvié para integrar el Congreso de mayoria liberal de

1842. Sustituido Alvarez por Ignacio Comonfort (8 de diciembre), la Sede de la
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Asamblea se cambié de Dolores Hidalgo, donde estaba prevista, a la Ciudad de
México; y la fecha, del 14 al 17 de febrero de 1856. La apertura de |la Sesiones,
sin embargo, ocurri6 el 18, con una asistencia de 98 representantes, en su
mayoria moderados, pero con gran influencia de los puros. El nuevo Mandatario,
sin la intervencion del Congreso decreté el 5 de mayo un Estatuto Orgénico
Provisional que debia regir a la Nacion mientras la Asamblea Legislativa daba
término a la Nueva Carta Fundamental”®

Entre tanto que el historiador Cosio Villegas nos menciona sobre esta
Constitucion: “...El 16 de junio se presento el proyecto de Constitucion elaborado
por Ponciano Arriaga (quien suscribié, ademas, un voto particular), Mariano
Yanéz, Leon Guzman, José Maria del Castillo Velazco, José Maria Cortés, José
Maria Mata y, con reservas, Pedro Escudero y Echanove. A tiempo que los
legisladores deliberaban, el régimen procedid a la expedicién de diversos
ordenamientos de caracter reformista y fue haciéndose mas ostensible el
enfrentamiento entre liberales y conservadores, precursor de la guerra civil. La
Constitucion fue jurada el 5 de febrero de 1857, primero por los congresistas y
luego por el Presidente, y el 11 de marzo se promulgd con toda solemnidad.
Apenas constituidos los poderes (El Legislativo el 8 de octubre, y El Ejecutivo y el
Judicial el 1 de diciembre), se produjeron el Pronunciamiento del General Félix
Zuloaga, conforme al Plan de Tacubaya (17 de diciembre); el Golpe de Estado de
Comonfotr (19); la prisién de Benito Juarez Presidente de la Suprema Corte de
Justicia (19); el levantamiento del General José de la Parra, de acuerdo con el

Plan de la Ciudadela (11 de enero de 1858), la libertad de Juarez y la huida de

* Idem. tomo 3. pags. 1755-1757.
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Comonfort (21); el nombramiento de Zuloaga como Presidente por los sublevados
(23):y la derogacion de la Constitucion. Mientras Benito Juarez convertido en
Presidente de la Republica por Ministerio de Ley (21) emprendia su viaje al interior
del pais para organizar la defensa armada de la legalidad y dar principio a /a

guerra de tres afios.”’

2.7. La Constitucion Federal de 1917

La Enciclopedia de México dice en relacién con los antecedentes histéricos de
dicha constitucién que: “ El movimiento revolucionario iniciado en 1910 no se
pronuncié contra ninguna de las estructuras constitucionales; mas bien,
fundandose en ellas, reprobo las sucesivas reelecciones del General Porfirio Diaz,
cuyo gobierno habia devenido en dictadura. A la demanda puramente politica de
sufragio efectivo y no reeleccion, afadié el pueblo, en el curso de la lucha armada,
la exigencia de garantias sociales —derechos para la clase obrera y reforma
agraria, principalmente- y el establecimiento de bases juridicas para reivindicar los
bienes de la Nacién. La nueva Constitucién, promulgada el 5 de febrero de 1917,
incorporé al sistema mexicano de derechos esos principios.* “Caso singular éste
—dice Felipe Tena Ramirez- ni se trataba de una Acta de Reformas, como a la de
1847; ni se reemplazaba a la Constitucién anterior, segun lo hizo la de 1857, con

la de 1824. Por su contenido, la de 1917 es una nueva Constitucion; pero por

*! Ibidem. T.2. pags. 803-818,
** COSIO VILLEGAS. Daniel. Tomo 5, p.2675 .
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respeto a la de 1857 se impuso el unico cometido de reformaria. Es una
Constitucién que reforma a otra Constitucion; la realidad mexicana no ha parado
mientes” en esta sutileza y reconoce a la Carta de 1917 un destino auténomo™®
“La revolucidon mexicana de 1910, reanudada en 1913, es el antecedente
histérico inmediato de la Ley Fundamental vigente, promulgada el 5 de febrero de
1917 en la ciudad de Querétaro. El antecedente de la Revolucién a su vez, fue la
permanencia de Porfirio Diaz en el poder durante 30 afos y 8 meses, mediante 7
reelecciones, 6 de ellas consecutivas. Durante su régimen se mantuvo la paz,
pero el gobierno recurrid a la leva y a la represion para conservar la estabilidad;
crecio la actividad econémica, pero se entregaron los transportes y la industria al
capital extranjero; se intentd colonizar al pais, pero se otorgaron en concesion
enormes extensiones a las companias deslindadoras; prosperaron las haciendas,
pero se mantuvieron las servidumbres y el peonaje. Desde principios del siglo XX
empezaron a organizarse los sectores de la oposicion. En 1906 ocurrieron las
primeras manifestaciones obreras de protesta en gran escala. En ese aro (1906)
se formulé el programa de la Junta Organizadora del Partido Liberal, precursor de
la Constitucion de 1917. En 1908 el presidente anuncié su deseo de retirarse y el
ano siguiente surgié el Partido Liberal Anti-reeleccionista, y mas tarde el Nacional
Democratico, empenados en encauzar la opinion publica en el sentido de la
democracia; pero consumado en 1910 el fraude electoral, el dirigente de la

oposicion advirtid que no quedaba otro camino que el de las armas y convoco al

* EL autor se refiere a que nunca se ha aceptado tal engaiio. es decir. el hecho de que supuestamente la
Contitucion de 1917. inicamente reformaria a la de 1857. cuando en la realidad evidentemente. la
sustituyo.

** TENA RAMIREZ. Felipe. Leyes Fundamentales de A féxico 1808-1975. Ed. Porria. México 1975
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levantamiento del 20 de noviembre. El dia 21 de mayo de 1911 se firmaron los
Tratados de Ciudad Judrez; el 25, Diaz abandoné la Presidencia y se dirigi6 al
extranjero; el 26 se hizo cargo del poder, con un caracter provisional, Francisco
Leén de la Barra; y el 6 de noviembre, elegido por el pueblo, Francisco I. Madero
tomé posesion de la Presidencia. Emiliano Zapata, sublevado desde febrero de
1911, lanzé el 25 de noviembre el Plan de Ayala en el cual acusé a Madero de
inepto y proclamé la violencia como Unico medio para obtener la justicia agraria.
Se levantaron también contra el Presidente, aunque por otros motivos, Bernardo
Reyes, Pascual Orozco y Félix Diaz; y el 18 de febrero de 1913, Victoriano Huerta
usurpd el poder y mandé asesinar a Madero y Pino Suarez (dia 22). El 26 de
marzo, el Gobernador de Coahuila (Venustiano Carranza) lanzé el Plan de
Guadalupe desconociendo a Huerta, asumié la primera jefatura del Ejército
Constitucionalista y, en el curso de una larga campana militar, logré derrotar a los
federales, primero, y luego a los propios revolucionarios desafectados, hasta que
en septiembre de 1916 pudo convocar al Congreso Constituyente.>

Por lo que hace a la instalacién del Congreso, la Enciclopedia de México
menciona: “El 21 de noviembre del afio de 1916, la Asamblea se instalo en
Querétaro; el 30 eligi6¢ mesa directiva; el 1°. De diciembre Carranza entregé el
proyecto de Carta Reformada; y el dia 6 se designd la Comision de Constitucion
(Enrigue Colunga, Francisco J. Mugica, Luis G. Monzén, Enrique Recio y Alberto
Roman), ampliada el 23 (Paulino Machorro Narvaez, Hilario Medina, Arturo

Méndez, Heriberto Jara y Agustin Gonzalez) El proyecto en parte fue aceptado y

* Enciclopedia de Méxicp: tomo 3: pags. 1761-1762.
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en parte modificado y adicionado. El 31 de enero de 1917 se firmé la constitucion
y rindieron la protesta de guardarla los diputados y el primer jefe Venustiano
Carranza. Desde 1916 se menciono el proposito de reformar la constitucion de
1857, no de expedir una distinta; sin embargo el nuevo Codigo fundamental era
realmente otro, pero para no violar la norma que se habia impuesto al érgano
constituyente, el instrumento se llamo “Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que reforma la de 5 de febrero de 1857". La Constitucion fue
promulgada el 5 de febrero de 1917 y entro en vigor el 1°. de mayo siguiente. Fue
firmada por todos los representantes, entre ellos los miembros de la mesa
directiva del Congreso: Luis Manuel Rojas (Presidente), Candido Aguilar y
Salvador Gonzalez Torres (Vicepresidentes), Fernando Lizardi, Ernesto Meade de
Fierro, José Maria Truchuelo y Antonio Ancona Albertos (Secretarios) y Jesus
Lépez Lira, Gerardo Castafios, Juan de Dios Bojorquez y Flavio A. Bojérquez
(Prosecretarios)™
Por su parte el autor Reynaldo Robles Martinez sefiala en relacién con esta
Constituciéon y el Municipio mexicano, que: “El Proyecto de Constitucion
presentado por Carranza al Constituyente de Querétaro no contenia fracciones,
sino solamente la férmula propuesta por Carranza al adicionar el Plan de
Guadalupe y con la cual reformd el articulo 109 de la constitucion de 57. El
Proyecto establecia:

Articulo 115. Los Estados adoptaran para su régimen interior, la forma
de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base

de su division territorial y de su organizacion politica el Municipio libre,

** Ibidem. 1.3 pagina 1763



administrado cada uno por ayuntamiento de eleccion directa y sin que

haya autoridades intermedias entre éste y el gobierno del estado.

La Comisién adicioné este articulo. El miércoles 24 de enero de 1917,

segun refiere el diario de los debates, el proyecto que se leyo fue el siguiente:

Articulo 115. Los Estados adoptaran para su régimen interior, la forma
de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base
de su division territorial y de su organizacién politica y administrativa el
Municipio libre, conforme a las tres bases siguientes:

|. Cada Municipio serda administrado por un ayuntamiento de eleccion
popular directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el
gobierno del Estado.

Il. Los Municipios administraran libremente su hacienda, recaudaran
todos los impuestos y contribuiran a los gastos publicos del Estado en la
proporcion y términos que sefnala la legislatura local. Los ejecutivos
podran nombrar inspectores para el efecto de percibir la parte que
corresponda al Estado y para vigilar la contabilidad de sus Municipios.
Los conflictos hacendarios entre el Municipio y los poderes del Estado,
los resolvera la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en los términos
que establezca la ley.

Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica para todos
los efectos legales. El Ejecutivo Federal y los gobernaderes de los
Estados tendran el mando de la fuerza publica de los Municipios en los

que residieran habitual o transitoriamente.
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Como es de observarse, la parte final de la formula propuesta por
Venustiano Carranza fue convertida en la fraccion primera. La parte inicial del
articulo y la fraccion | fueron aprobadas de inmediato, no asi la fraccién Il que
motivd uno de los debates mas apasionados y prolongados de la historia del
Constituyente.

El maestro Quintana Roldan sintetiza con claridad los puntos sobre los que
surgio el debate: “La fraccidn primera no encontré controversia alguna, no asi la
fraccion segunda que proponia la Comisién, la que enseguida gener6 enconados
debates.

Se centraron las discusiones sustancialmente en dos puntos de esta
propuesta; a) el mecanismo de recaudacion de los impuestos, al proponer el
dictamen que fuera el Municipio quien recaudara todos los tributos; y, b) sobre la
intervencién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién para resolver los
conflictos hacendarios entre los poderes de un estado y el municipio.”*®
Este mismo autor después de transcribir y comentar las principales disertaciones
de los miembros del Constituyente nos expone el desenlace del voto por la
segunda fraccion del articulo115:

“Ante el enfrentamiento irresoluble, los discursos con frecuencia apelaban al
patriotismo de la Asamblea, como el Diputado Gonzalez Galindo, al sefalar:
“..Yo apelo a vuestro patriotismo, a vuestro hondo sentimiento
revolucionario, y 0S aseguro que es una experiencia que tenemos

derecho a intentar conseguir por el bien de la patria, por que el bien de

** QUINTANA ROLDAN. Carlos F. Ob. Cit. Pag. 88.



la patria estara intimamente ligado al Municipio Libre, y a su vez este
tendra por base la absoluta independencia econémica.”’

Y sigue diciendo el Dr. Quintana Roldan:

“Nuevamente Jara asumidé la defensa del dictamen, con una memorable
disertacion que por su alto contenido municipalista vale transcribir alguna de sus
partes:

“‘Los municipios, las autoridades municipales, deben ser las que estén

siempre pendientes de los distintos problemas que se presenten en su

jurisdiccion, puesto que son las que estan mayormente capacitadas

para resolverlos, acerca de la forma mas eficaz de tratar estos

problemas, y estan por consiguiente, en mejores condiciones para

distribuir sus dineros, las contribuciones que paguen los hijos del
propio municipio y son los interesados en fomentar el desarrollo del

Municipio en las obras de mas importancia, en las obras que den

mejor resultado, en las que mas necesite, en fin, aquel Municipio.

Seguramente que los habitantes de un Municipio son los mas

interesados en el desarrollo de éste; si se trata de un comerciante, yo

creo que es el mayormente interesado en que haya, por ejemplo,

magnificas vias de comunicacion, en que haya ferrocarriles en el lugar

donde reside, en que haya facilidades para la exportacién de sus

productos; si se trata de alguna poblacién agricola, los particulares, los

" Obra citada por Idem: Los Derechos del Pueblo A lexicano. tomo VIIL p. 309.



que no ejercen el comercio, también ;Cémo han de desear que su
poblacién tenga las mejores condiciones, buenas calles, bien
adoquinadas, con un servicio de atarjeas sano con luz eléctrica, en fin,
con todas las mejoras que los pueblos modernos tienen en la
actualidad y, por consiguiente los habitantes de estas pequenas
entidades, que forman el gran conjunto nacional, seran los mas
interesados en el desarrollo de las poblaciones, serian los que
procuren que se establezca una especie de competencia, por que
nadie querra quedarse atras en la marcha hacia el progreso. Cuando
sepa un Municipio convecino de ofro que en éste se esta
desarrollando una magnifica acciéon en pro de la educacion publica,
esto servira de aguijon, de estimulo para que el otro municipio procure
hacer lo mismo, para que procuren los habitantes tener en su
poblacion suficiente nimero de escuelas y tener profesores bien
pagados, para que la accion escolar sea efectiva y eficaz ..."

“...algunos temores se han iniciado acerca de que si a los municipios
se les deja el manejo de la hacienda libremente, es probable que
incurra en frecuentes errores de alguna trascendencia; nosotros, en
prevision de eso, nos hemos permitido asentar que las legislaturas de
los Estados fijaran lo que en éste corresponda para las atenciones
meramente indispensables para el sostenimiento de los gobiernos de
los Estados, para lo que sea absolutamente necesario para el
funcionamiento de estos gobiernos. Pero queremos quitarles esa traba

a los Municipios, queremos que el gobierno del Estado no sea ya el
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papa que, temeroso de que el nifio compre una cantidad exhorbitante
de dulces que le haga dano, le recoja el dinero que el padrino o el
abuelo le ha dado, y después le da centavo por centavo para que no le
hagan dano las charamuscas. Los Municipios no deben estar en esas
condiciones. Si damos por un lado libertad politica, si alardeamos de
que los ha amparado una revolucion social y que bajo este amparo se
ha conseguido una libertad de tanta importancia y se ha vuelto al
municipio lo que por tantos anos se le habia arrebatado, seamos
consecuentes con nuestras ideas, no demos libertad por una parte y la
restrinjamos por otra; no demos libertad politica y restrinjamos hasta lo
ultimo la libertad econémica, por que entonces la primera no podra ser
efectiva, quedara simplemente consignada en nuestra Carta Magna
como un bello capitulo y no se llevara a la préactica, por que los
municipios no podran disponer de un solo centavo para su desarrollo

sin tener antes el pleno consentimiento del gobierno del Estado.

Asi, pues, sefiores diputados, pido respetuosamente a vuestra
soberania os digné dar vuestro voto por el articulo a discusién en la

forma en que lo ha expuesto la comision.

Ante la imposibilidad de llegar a un acuerdo y siendo ya de madruga:da se

sometid a votacion el articulo 115, con excepcion de la fraccién segunda que se
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reservo para continuar su discusién en la sesion del 25 de enero. Se aprob6 en lo
general el articulo 115, por 148 votos a favor contra 26.%

A este respecto se refiere el autor Reynaldo Robles Martinez como sigue:
“El jueves 25 de enero de 1917, se presenta un nuevo proyecto elaborado por la
segunda comision de Constitucion. Este nuevo proyecto contenia dos alternativas.
Antes de reproducir las dos alternativas, es conveniente destacar los puntos mas
importantes de los considerandos con que se fundamento la nueva proposicion:
La libertad municipal debe basarse en la independencia econdémica del Municipio;
no dar a éste constitucionalmente recursos propios es dejarlo a merced de los
poderes locales absorbentes y no conseguir el fin que a este respecto se propone la
ley.
Si el municipio depende econdémicamente del Estado, éste tendra la primacia y
aquél le estara siempre sometido.
Primera alternativa.
Proyecto para la fraccion |l del articulo 115:
Il. Los Municipios tendran el libre manejo de su hacienda y ésta se formara de la
siguiente manera:
1. Ingresos causados con motivo de servicios publicos que tiendan a satisfacer una
necesidad general de los habitantes de la circunscripcion respectiva,
2. Una suma qué el Estado integrara al municipio y que no sera inferior al 10% del
total que el Estado recaude para si por todos los ramos de la riqueza privada de la

municipalidad de que se trate.

* Idem. pags. 90, 91. v 92.
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3. Los ingresos que el Estado asigne al municipio para que cubra todos los gastos
de aquellos servicios, que por la nueva organizacién municipal, pasen a ser resorte
del Ayuntamiento y no sean los establecidos en la base 1 de este inciso. Estos
ingresos deberan ser bastantes para cubrir convenientemente todos los gastos de
dichos servicios.

Si con motivo de los derechos que concede a los Municipios este articulo, surgiera
algun conflicto entre un Municipio y el Poder Ejecutive del Estado, conocera de
dicho conflicto la legislatura correspondiente quien oira al Ayuntamiento en cuestion,
pudiendo éste enviar hasta dos representantes para que concurran a las sesiones
de la legislatura en que el asunto se trate, teniendo voz informativa y no voto.

Si el conflicto fuera entre la legislatura y el Municipio, conocera de él el Tribunal
Superior del Estado, en la forma que establece el parrafo anterior.

En todo caso, los procedimientos seran rapidos a fin de que el conflicto sea resuelto
a la mayor brevedad.

Sala de comisiones —Querétaro de Arteaga, 29 de enero de 1917.-Paulino Machorro

Narvaez.- Arturo Méndez.

Segunda alternativa.

Fue presentada como voto particular de los diputados Jara y Medina, miembros
también de la segunda comision y expresaba:

Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara con las
contribuciones municipales necesarias, para atender sus diversos ramos y del tanto

que asigne el Estado para cada Municipio. Todas las controversias que se susciten
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entre los Poderes de un Estado y un Municipio seran resueltas por el Tribunal
Superior de cada Estado en los términos que disponga la ley respectiva.

Sala de comisiones -Querétaro de Arteaga, 29 de enero de 1917.- Hilario Medina .-
Heriberto Jara.

Se acordd que dicha propuesta sea discutida el dia 30, pero posteriormente se
declara permanente la sesion hasta el 31 de enero con el objeto de desahogar
todos los asuntos pendientes.

En la madrugada del dia 30 se propone el analisis de la fraccion Il.,... Se explicd
que el proyecto del primer Jefe no contenia el principio de la libertad hacendaria y
aun asi el diputado Gonzalez M. propuso que se aceptara el proyecto del primer
jefe, que aungue no satisfacia de una manera absoluta, alcanzaba la finalidad, que
es la libertad municipal.

El diputado Jara insistio en sus argumentos y concluyé diciendo: “No se puede
obtener libertad politica, libertad administrativa, ni ninguna clase de libertad a base
de aire; se requiere tener esa libertad a base econémica.

Hablé el diputado Chapa en contra, los diputados Calderén y Medina en pro y
finalmente surgidé la desafortunada intervencién del diputade Ugarte, quien era
secretario de Carranza, proponiendo la formula que resolvia el problema de la
discusién, pero no el de la libertad econémica municipal. Esta formula quedaria
como obstaculo para el desarrollo del Municipio y decia:

Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara
de las contribuciones que senalen las legislaturas de los Estados y que

en todo caso, serian las suficientes para atender sus necesidades.
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Esta fraccion votada en un clima de cansancio por una asamblea abrumada de
problemas, que habia resuelto en una larga sesion de trabajo, fue aprobada mas
por salir del paso que por ser la férmula adecuada, por 88 votos a favor y 62 en
contra.

El diputado Jara senalé que: “El dictamen de la Comisién no habia sido
presentado-con el deseo de llenar un hueco, sino para satisfacer una necesidad a
que ahora la adicion que propone el ciudadano Ugarte, es como si no hubiéramos
propuesto nada por que las legislaturas de los estados, en todas las épocas han
revisado los presupuestos de los ayuntamientos.”

El diputado Jara pidié permiso a nombre de la Comisién de retirar la propuesta, por

aclamacion le fue concedida.

Por lo tanto el articulo 115 quedo de la siguiente manera:
Art. 115.- Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de
su divisién territorial y de su organizacion politica y administrativa, el
municipio libre, conforme a las bases siguientes:
I. Cada municipio sera administrado por un ayuntamiento de eleccion
popular directa, y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y
el Gobierno del Estado;
Il. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formard de las contribuciones que sefalen las legislaturas de los
estados y que, en todo caso seran las suficientes para atender a las

necesidades municipales, y
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lll. Los municipios seran investidos de personalidad juridica para todos
los efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los estados, tendran el
mando de la fuerza publica en los municipios donde residieren habitual
o transitoriamente. Los gobernadores constitucionales no podran ser
reelectos ni durar en su encargo mas de cuatro anos.

Son aplicables a los gobernadores sustitutos o interinos las
prohibiciones del articulo 83.

El numero de representantes en las legislaturas de los estados, sera
proporcional al de los habitantes de cada uno; pero, en todo caso, el
numero de representantes de una Legislatura local no podra ser
menor de 15 diputados propietarios.

En los estados, cada distrito electoral nombrara un diputado
propietario y un suplente.

Solo podra ser gobernador constitucional de un Estado, un ciudadano
mexicano por nacimiento y nativo de él, o con vecindad no menor de 5
afios, inmediatamente anteriores al dia de la eleccion.”®

Con el transcurso del tiempo este articulo de nuestra Carta Magna se ha
reformado en diversas ocasiones; cuyo analisis se realizara en el punto siguiente

de este estudio.

* ROBLES MARTINEZ REYNALDO. E/ A funicipio. Ed. Porria S. A.. 3 ed.. México 1998. pags.
110-116.
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2.8. Analisis de las reformas que ha tenido el articulo 115

de la Constituciéon Federal.

De los autores que abordan la tematica municipalista, consideramos que sin duda
entre quienes con mayor claridad y concreciéon han tratado el analisis de las
reformas que ha tenido el articulo 115 de nuestra Constitucion Federal, se
encuentran, por un lado, el autor Reynaldo Robles Martinez y, por otra parte los

coautores Virgilio Mufioz y Mario Ruiz Massieu; y asi menciona Robles Martinez:

“A.  PRIMERA REFORMA
La primera reforma aparecié publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 20
de agosto de 1928, se hizo para regular el minimo de diputados que deba tener
cada estado, ya que el numero de representantes en las legislaturas de los
Estados, debia de ser proporcional al nimero de habitantes de cada uno;
adicionandose al antepenultimo parrafo del articulo, en los siguientes términos:
“Pero en todo caso no podra ser menor de 7 diputados en los estados cuya
poblacion no llegue a los 400 mil habitantes, y 11 en los estados cuya poblacion
sea superior a la dltima cifra”.
En tanto que, en el libro de Mario Ruiz Massieu, realizado en coautoria con
Virgilio Munoz, se menciona con relacion con la iniciativa de esta reforma, que:
“El articulo 115 constitucional, aprobado en la Asamblea de Querétaro, sufrié su

primera modificacion el 20 de agosto de 1928. En efecto, el General Alvaro
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Obregdn, envié el miércoles 16 de mayo de ese ano una iniciativa de reforma en
cuya exposicion de motivos sefiald:

...Las reformas a que me vengo refiriendo se contraen a reducir el nimero de
representantes populares de la H. Camara de Diputados de manera que resulte
designado un diputado por cada cien mil habitantes o fraccion mayor de cincuenta
mil, y autorizar constitucionalmente a los Estados de la Federacion para que ellos,
a su vez, puedan reducir el nimero de los representantes de los Congresos
Locales cuando lo estimen de interés publico en sus entidades respectivas.

Estas reformas a juicio del suscrito, reportan tres ventajas cada una de las
cuales se justificaria por si sola ante la conciencia nacional.

La primera de indole moral, pues de seguro que siendo menor el nimero de
representantes que habra de designarse, su seleccién se facilitara mas y habran de
venir a integrar este Poder hombres mejor preparados, y como su numero sera
mucho menor, aumentard en relacion directa la consciencia de sus
responsabilidades, y siendo menor su numero, se facilitara la cuidadosa discusion
de sus credenciales, eliminandose los funestos dictamenes globales que han
violado en muchos casos el sufragio.

La segunda deficiencia, por que nadie ignora que en una Asamblea muy
numerosa, el proceso de sus labores resulta mucho mas lento y deficiente y la

nocion de las responsabilidades de cada miembro declina con el nimero de ésta.
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La tercera de orden econémico, pues la reforma que ahora tengo el honor de
someter a la ilustrada consideracién del poder Legislativo reducira en dos millones

aproximadamente el presupuesto de egresos... W

B. SEGUNDA REFORMA

Como antecedente de esta reforma los autores Ruiz Massieu y Virgilio Mufioz
refieren: “El Partido Nacional Revolucionario presenté el 16 de noviembre de 1932
una iniciativa de modificacién constitucional al articulo 115. Esta reforma fue
aprobada por unanimidad, siendo publicada en el Diario Oficial del 29 de abril de
1933..™

En tanto que Reynaldo Robles dice respecto a esta reforma que:

“... establece la prohibicién de reeleccion para los gobernadores de las entidades
federativas, prohibe la reeleccion para el periodo inmediato a los diputados locales
y a los miembros de los ayuntamientos, adicionandole un parrafo a la fraccion
primera del articulo 115 y reestructurandose el parrafo 3 en los siguientes
términos:

A la fraccion | se le adicion6é lo siguiente: “Los Presidentes Municipales,
Regidores, los Sindicos del Ayuntamiento, electos popularmente por eleccién
directa, no podran ser reelectos para el periodo inmediato.

Las ‘personas que por eleccién indirecta o por nombramiento o designacion de
alguna autoridad, desempefien las funciones propias de ese cargo, cualquiera que

sea la denominacion que se les dé, no podran ser electos para el periodo

* RUIZ MASSIEU. Mario y Virgilio Muiioz. Elementos Juridico-Histéricos del Municipio en
Meéxico. ed. UNAM. México 1979. pags. 85 v 86.
! Ibidem. pags. 87 v 88
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inmediato. Todos los funcionarios antes mencionados cuando tengan el caracter de
propietarios, no podran ser electos para el periodo inmediato como suplentes pero -
los que tengan el caracter de suplentes, si podran ser electos para el periodo
inmediato como propietarios, a menos que hayan estado en ejercicio.

A la fraccién lll lo siguiente: “La eleccién de los gobernadores de los Estados de
la legislatura local sera directa y en los términos que dispongan las leyes
electorales respectivas “.

“Los gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la eleccion popular,
ordinaria o extraordinaria, en ningun caso y por ninglin motivo, podran volver a
ocupar ese cargo ni aun por el caracter de interinos, provisionales, sustitutos o
encargados de despacho.

Nunca podran ser electos para el periodo inmediato:

a) El gobernador sustituto constitucional, o el designado para concluir el periodo
en caso de falta absoluta del constitucional aun cuando tengan distinta
denominacion.

b) El gobernador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo cualquier
denominacién, supla las faltas temporales del gobernador, siempre que
desempernie el cargo en los ultimos dos afos del periodo.

Fue en a parte final del articulo 115 donde se adicioné la prohibicion de no
reeleccion a los diputados locales en los siguientes lérn‘;inos:

Los diputados a la legislatura de los Estados no podréan ser reelectos para el
periodo inmediato. Los diputados suplentes podran ser electos para el periodo

inmediato con el caracter de propietarios, siempre que no hubieran estado en
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ejercicio, pero los diputados propietarios no podran ser electos para el periodo

inmediato con el caracter de suplentes.”®

C. TERCERA REFORMA

Los citados autores Ruiz Massieu y Virgilio Mufioz en lo referente a esta reforma
nos dicen, lo siguiente:

“Con el objeto de ampliar el periodo de gobierno, en los Estados, de cuatro a
seis anos, el Presidente de la Republica promovié una reforma a la Constitucion,
misma que fue aprobada y publicada en el Diario Oficial de la Federacioén el 8 de
enero de 1943. El parrafo tercero de la fraccién Il del citado articulo quedo de la
siguiente forma:...Los Gobernadores de los Estados no pueden durar en su
encargo mas de seis afos.”®

Por su parte el autor Robles Martinez sobre este punto dice que este reforma
fue: “Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 8 de enero de 1943, se hizo
para modificar al parte final del parrafo segundo de la fraccién Ill que disponia que
los gobernadores no podrian durar en su cargo mas de 4 afos, quedando de la
siguiente manera: ‘Los gobernadores de los Estados no podran durar en su

encargo mas de seis afos “**

D. CUARTA REFORMA
Se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de febrero de 1947, y

consagro el derecho de sufragio a las mujeres al incluir a la fraccién primera el

“> ROBLES MARTINEZ. Revnaldo. Ob. Cit pag. 125.
“* Ob. Cit.. pig. 89.
™ Idem,
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siguiente parrafo: “En las elecciones municipales participaran las mujeres en
igualdad de condiciones que los varones, con el derecho de votar y ser votadas”.

Los autores Ruiz Massieu y Virgilio Mufioz, en lo que respecta a esta reforma,
nos dicen que:

“Una reforma mas fue vivida por el articulo 115 Constitucional en la época en la
que Miguel Aleman Valdez, fungié como Presidente de la Republica. En efecto, el 6
de diciembre de 1946 fue presentada al Congreso de la Unién una propuesta de
reforma que establecia la posibilidad de voto femenino.

La reforma sefialaba en su parte considerativa:

CONSIDERANDO que como la materia municipal se encuentra sometida a la
competencia de los Estados, procede incluir en la Constitucion Federal, mediante
la reforma o adicién correspondiente, el precepto que establezca el acceso de la
mujer mexicana a la vida politica activa en aquel campo de la mayor importancia,
como es el de la vida comun del municipio; lo que permitira ver inicialmente un
resultado que podra servir para que después se atribuya a la mujer una mas amplia
y general capacidad electoral, tanto en la esfera politica de los Estados, como en la
correspondiente a la ciudadania federal.

Por las consideraciones expuestas, tengo el alto honor de someter a esa H.
Camara la siguiente iniciativa de adicién al articulo 115 de la Constitucion Politica
Federal... |

La propuesta presidencial fue aprobada después de largos debates,

adicionandose el articulo de referencia el 31 de diciembre de 1946"°

“ RUIZ . MASSIEU. Mario v Virgilio Mufioz. Ob. Cit. pags. 89 v 90.
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E. QUINTA REFORMA.
Fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 17 de octubre de 1953, en la
que se suprimio el parrafo que hemos transcrito en el apartado anterior y el que
habia sido reformado en 1946 y esto con motivo de que en esa misma fecha de
1953 se reformoé el articulo 34 para otorgarle plena ciudadania a las mujeres. En
razén de que el derecho al voto de la mujer mexicana ya habia sido consagrado
por la Constitucién este ultimo articulo, que les facultaba a emitir su sufragio no
solamente en comicios o elecciones de los Ayuntamientos, sino que también en los
ordenes de gobierno Estatales y Federal; pues adquirieron plena ciudadania,
entonces ya resultaba ociosa la existencia del parrafo de la fraccion primera del
articulo 115 Constitucional, que permitia al acceso activo de las mujeres en la vida

electoral de los municipios, para elegir a sus Ayuntamientos.

F. SEXTA REFORMA.

Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de febrero de 1976 y
adiciono las fracciones cuarta y quinta con el objeto de que el Municipio estuviese
en aptitud de realizar las actividades sefialadas en el parrafo tercero del articulo 27
constitucional sobre la regulaciéon de asentamientos humanos y desarrollo urbano

quedando de la siguiente manera:

Fraccién IV: "Los estados y Municipios, en el ambito de su competencia

expediran las leyes, reglamentos y disposiciones administrativas que sean
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necesarias para cumplir con los fines sefalados en el parrafo tercero del articulo
27 de esta Constitucion en lo que se refiere a los centros urbanos y de acuerdo con
la ley federal de la materia “.

Fraccion V “Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios
municipales de dos o mas entidades Federativas formen o tiendan a formar una
continuidad demogréfica, la Federacion, las Entidades Federativas y los Municipios
respectivos, en el ambito de competencias, planearan y regularan de manera
conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de

la materia ".

G. SEPTIMA REFORMA.

Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de diciembre de 1977, adicion6
el articulo 115, aumentando un parrafo a la fraccion tercera para introducir el
sistema de diputados de minoria de las legislaturas locales y el principio de
representacion proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de los Municipios
cuya poblacion fuese de 300 mil o mas habitantes, esto con el objeto de fortalecer
nuestro sistema democratico dandole participacion a las minorias, a continuaciéon
transcribimos el parrafo respectivo:

“De acuerdo con la legislacion que se expida en cada una de las
entidades federativas se introducira el sistema de diputados de
mayoria en la eleccion de las legislaturas locales y el principio de
representacion proporcional en la eleccion de los Ayuntamientos de

los Municipios cuya poblacidn sea de 300 mil habitantes...”
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H. OCTAVA REFORMA.
Sin duda una de las reformas mas importantes del articulo 115 Constitucional es
aquella que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 3 de febrero de
1983, ya que reestructurd totalmente dicho articulo, convirtiendo sus cinco
fracciones en diez; por lo cual consideramos que es pertinente efectuar un somero

analisis del proceso legislativo de esta reforma.

Iniciativa de la Reforma.

Mediante comunicacion escrita de 6 de diciembre de 1982, esto es, recién iniciada
la Presidencia de la Republica de Miguel de la Madrid Hurtado; envi6 a la Camara
de Senadores una “Iniciativa de Decreto de Reforma y adicion al articulo115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”. Dicha iniciativa fue
precedida por su correspondiente exposicion considerativa o “exposicién de
motivos”, es decir, los fundamentos y razones de la enmienda constitucional que se
proponia, y que en sus partes mas significativas mencionaba:

“El Municipio, sociedad natural domiciliada, ha constituido y sigue siendo en la
realidad mexicana una institucion profundamente arraigada en la idiosincrasia del
pueblo, en su cotidiano vivir y quehacer politico.

“Nuestra historia es rica en sus manifestaciones, pues lo encontramos ya delineado
en los calpullis de los aztecas, en las organizaciones tribales de las culturas
mixteco-zapotecas y en los clanes de la adelantada civilizacion maya .

“Fue base politica de la conquista desde la fundacién del Ayuntamiento de la Villa

Rica de la Vera Cruz en el afio de 1519.
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“El Municipio indigena compartié con el espariol, de profundas raices romana y
visigética prolongada época colonial; existié en las etapas de la independencia y de
la Reforma; perduré, aunque desvirtuado por las negativas actuaciones del
prefecto o jefe politico, durante el régimen porfiriano; y devino como decision
fundamental del pueblo mexicano en el Municipio Libre en la Constitucion de 1917.
“Su naturaleza de indole social y natural encontro regulacion como unidad politica,
administrativa y territorial de nuestra vida nacional como una de las grandes
conquistas de la Revolucién Mexicana.

“En el Constituyente de Querétaro motivd apasionados debates cuando se
pretendié establecer desde el punto de vista constitucional su autonomia
economica y politica, traducidas a la postre en el texto del Articulo 115.

“El Municipio Libre es una institucion que los mexicanos consideran indispensable
para su vida politica; pero debemos reconocer que no se ha hecho efectiva en su
cabal racionalidad, por el centralismo que, mas como doctrina como forma
especifica de actuaciones gubernamentales, de cierta manera se fuera
manifestando en nuestra realidad politica para consolidar los intereses de la
Nacién.”

Consideramos al respecto que ciertamente el centralismo es un tope que no
permitia que la Institucién del Municipio Libre lograra consolidarse como tal, es
decir, que pudiera ser auténticamente libre, ya que mucr.was funciones vy
atribuciones de los gobiernos municipales, se encontraban restringidas y limitadas;
quedando al arbitrio de los gobiermnos de los Estados los “que” y los “como” de la

actuacion de los Ayuntamientos municipales.
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En tales condiciones, los municipios al encontrarse legalmente limitados
para desarrollar determinadas actividades, que eran necesarias para el correcto
funcionamiento de los ayuntamientos y de la sana convivencia social de las
comunidades; recurrian al Unico recurso que tenian: la negociacion politica con los
gobiernos de los estados, para que les otorgaran las autorizaciones necesarias, y
por supuesto, siempre en detrimento de la poblacién municipal, por que para
obtener algo necesariamente tenian que ofrecer o ceder algo, por lo que,
coincidimos con esta parte de la exposicion de motivos de esta reforma; era ya
necesario romper con los viejos moldes del centralismo que si bien en sus inicios
inspecciona, vigila, controla y conduce; ya corrompido y viciado sélo obstaculiza,
reprime y desorienta. Y sigue diciendo la exposicion de motivos que se comenta:
“Es evidente que nuestra practica politica dio al federalismo una dinamica
centralizadora que permitic durante una larga fase histérica multiplicar la riqueza,
acelerar el crecimiento econoémico y el desarrollo social, y crear centros productivos
modernos. Pero hoy sabemos bien que esa tendencia ha superado ya sus
posibilidades de tal manera que la centralizaciéon se ha convertido en una grave
limitante para la realizacion de nuestro proyecto nacional.

“La descentralizacién exige un proceso decidido y profundo, aunque gradual,
ordenado y eficaz, de la revision de competencias constitucionales entre la
Federacién, Estados y Municipios: proceso que deberd analizar las facultades y
atribuciones actuales de las autoridades federales, y de las autoridades locales o
municipales, para determinar cuales pueden redistribuirse para un mejor equilibrio

entre las tres instancias de gobierno constitucional.
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Podemos decir que estamos de acuerdo con esta Ultima parte de la
exposicion de motivos de la reforma en estudio, ya que en efecto, no bastaba con
pasar de golpe del centralismo a la total descentralizacion, y terminar de tajo con
las atribuciones tanto federales y estatales que tuvieren injerencia con la cuestién
municipal; por gue de haberse hecho asi, seguramente que se habria producido un
grave desequilibrio en el sistema politico mexicano, por lo que se requirié, como
dice este documento considerativo de la reforma: el analisis exhaustivo de la
situacién que prevalecia, para valorar lo que era conveniente modificar y lo que
debia conservarse igual, y desde luego los plazos y formas adecuados a fin de que
no se diera una alteracion brusca, que resultara contraproducente y perjudicial para
el avance de la transicion. Continua diciendo la exposiciéon de motivos en comento
que:

“Estamos convencidos que la redistribucion de competencias que habremos de
emprender comenzara por entregar o devolver al Municipio todas aquellas
atribuciones relacionadas con la funcién primordial de esta institucion: el gobierno
directo de la comunidad basica.

“El Municipio es la comunidad social que posee territorio y capacidad politica,
juridica y administrativa para cumplir esta gran tarea nacional: nadie mas que la
comunidad organizada y activamente participativa puede asumir la conduccién de
un r;ambio cualitativo en el desarrollo econdémico, politico y social, capaz de permitir
un desarrollo integral.

En este sentido, en opiniébn mia, es coincidente con la exposicién de
motivos, ya que la célula basica de la nacién: el Municipio, por que esta provisto de

la materia prima esencial para la creacién de los cambios sociales y politicos
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adecuados; que vienen a ser: las necesidades y requerimientos cotidianos de la
poblacion en forma directa, sin deformaciones.

De manera que si todos los Municipios del pais resuelven sus problematicas
sociales inmediatas, necesariamente se resolveran en gran medida, aunque de
forma paulatina y gradual, los problemas que aquejan a toda la nacion. Asi, sigue
diciendo la iniciativa en estudio:

“La centralizacién ha arrebatado al Municipio capacidad y recursos para
desarrollar en todos los sentidos su ambito territorial y poblacional:
indudablemente, ha llegado el momento de revertir la tendencia centralizadora,
actuando para el fortalecimiento de nuestro sistema federal. No requerimos nueva
institucion: tenemos la del municipio.

“Como gran reclamo nacional, surgido a través de la nueva campana de la
Revolucion Mexicana en que el pueblo me confirié el mandato presidencial, y de la
intensa consulta popular realizada, podemos sintetizar la necesaria
descentralizacién de la vida nacional, con la firme voluntad politica de avanzar por
los mejores caminos de nuestra historia, conforme a nuestra sélida tradicion
federalista, y con la conciencia clara de que dicha descentralizacion debera
fundarse en el ejercicio pleno del Municipio Libre; que los ciudadanos de cada
comunidad deberan tomar las decisiones que correspondan realmente a esa
instancia en el marco de las leyes de la Republica; que deberan respetarse y
situarse con claridad los legitimos intereses locales, en el gran marco de interés
nacional, y que solo avanzaremos hacia la cabal descentralizacion de la vida
nacional cuando hayamos logrado la descentralizacion politica hacia la

comunidad.”
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Estamos de acuerdo con este planteamiento ya que indudablemente los
objetivos que perseguia la reforma en estudio, requerian como premisa para el
verdadero establecimiento del Municipio Libre, una descentralizacion politica, esto
es, resultaba ya insostenible la situacién, de que los Municipios eran meros pupilos
de los Estados de la Federacion; donde estos ultimos decidian sobre el destino de
aquellos, dandoles o negandoles las autorizaciones para desarrollar los actos y
proyectos que demandaba la poblacion para satisfacer las necesidades colectivas.

En tales condiciones, eran los Estados de la Federacién, los que tomaban
las decisiones que afectarian a los miembros de determinado Municipio,
negandoles su derecho a opinar sobre las posibles soluciones a la problematica
que presentaba su comunidad.

Esa descentralizacién politica a que alude la exposicion de motivos de la
reforma en analisis, es precisamente el reclamo que el pueblo ha hecho para que
sea posible que los miembros de un Municipio puedan, legitima y legalmente,
resolver ellos mismos los problemas que aquejan a su comunidad y que ya se deje
de imponer sobre ellos soluciones momentaneas que mas que beneficiar
perjudiquen al nucleo de poblacién municipal.

“Por todo ello, el fortalecimiento municipal no sélo es de considerarse como el
camino para mejorar las condiciones de vida de los Municipios poco desarrollados,
sino también para resolver simultdneamente los cada vez mas graves problemas
gue enfrentan las concentraciones urbano-industriales. El fortalecimiento municipal
no es una cuestiéon meramente municipal sino nacional, en toda la extensiéon del
vocablo. A este respecto, ha sido una verdad reiteradamente sustentada en todos

los rincones de nuestro territorio, que el Municipio aun cuando teéricamente
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constituye una formula de descentralizacion, en nuestra realidad lo es mas en el
sentido administrativo que en el politico, pero lo que como meta inmediata de la
vigorizacion de nuestro federalismo, nos planteamos la revision de las estructuras
disefiadas al amparo de la Constitucion vigente a fin de instrumentar un proceso de
cambio que haga efectiva en el federalismo, la célula municipal tanto en autonomia
economica como politica.

“Estamos conscientes, que los Municipios por su estrecho y directo contacto con la
poblacién, constituyen las auténticas escuelas de la democracia y que solo
podremos lograr su vigorizacién como estructura y célula politica, confiandole
desde la constitucion los elementos y atributos conceptuales de nuestros principios
republicanos traducidos en los tres niveles de gobierno: Federacion, Estados y
Municipios.”

Incuestionablemente, en los Municipios es donde se origina la democracia,
en efecto, es cierto también, que un real federalismo demanda descentralizacion
politica y administrativa, y a su vez la descentralizacién politica y administrativa
exige de la vigencia de un autentica democracia, en donde sea el pueblo quien
proponga, en donde los ciudadanos discutan sobre las propuestas planteadas, y
finalmente sea la comunidad basica la que llegue a consensos que beneficien a
todos: a los Municipios primero, luego a los Estados y en consecuencia a la toda
Federacién, asi, en este orden, ya que seguir con las vi;—,\jas formulas del
centralismo implica seguir intentando fortalecer a la Federacion y a los Estados
pero debilitando cada vez mas a los Municipios, que siguiendo ese camino del
centralismo nunca llegarian a valerse por si mismos, pues ante la existencia de

situaciones dificultosas, solo tendrian que esperar a que los Estados o la
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Federacion resolvieran, aunque fuera solo transitoriamente, las problematicas que
prevalecian en sus comunidades.

“Asi también, sostenemos que los procesos de cambio, como postulados sociales,
deben darse no sélo en lo administrativo, sino también en las normas que se
contienen en la Constitucion como ley fundamental de la Republica, ya que las
leyes, y con mayor razén la Constitucion como ley suprema, puede y deben
cambiarse en cuanto dicho cambio sea necesario para el mayor beneficio del
pueblo.

“Pero ante la rigidez de nuestro sistema constitucional, requerimos de previas
meditaciones sobre las posibles modificaciones que pudieran hacerse a nuestro
Codigo Politico, por su inevitable permanencia e irreversibilidad, pues al ser
partidarios de un cambio necesario a nuestra Constitucion, lo debemos hacer con
la clara definicién de los objetivos que pretendemos, en los que no debe privar la
alteracion de sus principios y naturaleza, haciéndonos eco en este sentido del
pensamiento de Montesquieu cuando sustentaba que “Cuando cambia la
Constitucion, conservando sus principios, es reforma, es correccion; cuando pierde
sus principios se degenera, el cambio es corrupcion.

“Dentro de estos grandes lineamientos, como consecuencia de los estudios
realizados y como corolario de la intensa consulta popular efectuada,
consideramos como medida func.iamental para robustecer al Municipio, piedra
angular de nuestra vida republicana y federal, hacer algunos cambios al Articulo
115 de la Constitucion, tendientes a vigorizar su hacienda, su autonomia politica y
en lo general aquellas facultades que de una u ofra manera, paulatina pero

constantemente habian venido siendo absorbidas por los Estados y la Federacion.
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“En si, esta tarea exigid un punto de equilibrio politico y constitucional, al cual
llegamos después de numerosos analisis y estudios, pues siendo nuestra
estructura politica de naturaleza federal, debemos respetar la esencia de nuestras
instituciones plasmada en los principios de libertad y autodeterminacion de las
entidades federativas, sin invadir o lesionar aquellas facultades que por virtud del
pacto federal y de acuerdo con nuestra forma republicana se encuentran
conferidas a los Estados en los articulos 40, 41 y 124 de nuestra Carta Magna.
“Recogimos en este sentido las inquietudes vertidas por los Constituyentes de
1917 y de algun modo pretendemos revitalizar las ideas que afloraron en este
histérico foro nacional a la luz de las vigorosas intervenciones de Heriberto Jara e
Hilario Medina, para robustecer y lograr, en la realidad politica mexicana, el
Municipio Libre.

“Se tomaron en cuenta las realidades socioldgicas y economicas de los Municipios
del pais, sus grados de desarrollo, y los contrastes entre aquellos Municipios
urbanos e industrializados que cuentan con determinados recursos econdmicos y
capacidad administrativa para la consecucion de sus fines colectivos, y aquellas
comunidades municipales marginadas de todo apoyo economico, del libre ejercicio
de su autogobierno y carentes de toda capacidad para la gestion administrativa.
“Nuestro objetivo es vigorizar la decision fundamental del pueblo sobre el Municipio
Libre, estableciendo dentro del marco conceptual de la Constitucidon General de la
Republica, aquellas normas que pueden servir de cimientos a las unidades
sociopoliticas municipales para que al fortalecer su desarrollo, se subraye el
desenvolvimiento regional, se arraigue a los ciudadanos en sus territorios naturales

y se evite la constante emigracion del campo hacia las grandes ciudades y a la
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Capital de la Republica, no solo con el propdsito de distribuir la riqueza nacional en
las multiples y variadas del pais, sino para ubicar las decisiones de gobierno en las
células politicas a las que légicamente deben corresponder, es decir a los
ayuntamientos como érganos representativos de los Municipios Libres.

“La libertad municipal, conquista revolucionaria, habia venido quedando rezagada
en relacion con las otras dos grandes conquistas de la Revolucidon en materia
agraria y laboral, pero el proceso de cambio y la voluntad nacional requieren la
actualizacion y ajustes necesarios a la Constitucion para que el Municipio recupere
y adquiera las notas politicas y econémicas que deban corresponderle como primer
nivel de gobierno, de manera tal que superando el centralismo que se habia dado
a este respecto, los ciudadanos se reencuentren con sus Municipios.

“En principio se ponderd la idea de contener en un precepto de la Constitucion lo
relativo a las bases minimas de la estructura municipal, y en otro las relativas a los
Estados, pero la conviccion que nos aporta la tradicion del Constituyente de 1917 y
el peso histérico del Articulo 115 sugirio la determinacién que dicho articulo siga
manteniendo en lo general su formula originaria, solamente reestructurandolo por
fracciones , para que por razones de técnica legislativa, a través de unas se
regulen por una parte las Normas del Municipio Libre y por otras las de los Estados

o entidades federativas”.®®

“ SAYEG HELU Jorge Et. al. La Reforma Municipal en la Constitucion. ed. 2°. Ed. Pormia S. A..
Meéxico 1985, pags. 20-24.



90

Reforma ante el Senado de la Republica
En atencién a lo trascendental de esta reforma al articulo 115 Constitucional, el
Senado de la Republica convocé al Licenciado Manuel Bartlett Diaz, entonces
Secretario de Gobernacion, el 20 de diciembre de 1982, para que informara a ese
cuerpo colegiado sobre la iniciativa de reformas presentadas por el Presidente
Miguel de la Madrid Hurtado.
En efecto, se dio la comparecencia, la que fue dividida en dos partes; una fue la
expositiva de parte del Secretario Bartlett, y otra se constituyd por las
interpelaciones que hicieron los Senadores.
En la parte expositiva, el titular de la Secretaria de Gobernacion amplid las
consideraciones de la iniciativa presidencial, sefalando que la misma era el
resultado de la consulta popular realizada durante la campafa presidencial del
Miguel de la Madrid Hurtado y que en materia municipal se habian realizado 65
reuniones, entre preparatorias, estatales, regionales y nacionales, habiéndose
presentado 600 ponencias de especialistas y ciudadanos en general. Resalté como
la adopcion del Municipio Libre generd una de las grandes deliberaciones del
Congreso Constituyente de 1916-1917 y que la iniciativa era un esfuerzo efectivo
para superar “una especie de centralismos yuxtapuestos en que la Federacion
limita a los Estados, y los Estados a los Municipios” y obedecia a un sincero deseo
de la descentralizacion de la vida nacional. ‘

La reforma propuesta cubre todos los aspectos de la vida municipal:
politicos, administrativos, econémicos, sociales y de desarrollo financiero y urbano.

En los politicos ( fracciones | y VIII, dltimo parrafo ) se quiso, dijo el

Secretario Bartlett, dar una mayor seguridad juridica a los gobernados,
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concediendo la garantia de audiencia para el caso de suspension y desaparicion
de ayuntamientos, para los miembros que los integraban y suprimiendo el minimo
de 300,000 habitantes para otorgar la representacion proporcional en los
municipios, ya que soélo 36 de los 2,377 existentes, alcanzaban ese minimo.

En los administrativos, ( fracciones Il y Il ), se puntualizé las facultades de
los ayuntamientos para su buen gobierno.

Las finanzas y la economia de los municipios constituyen una de las
esencias de la reforma, que recoge asi, como lo sefalo el Secretario Bartlett, una
de las principales preocupaciones de los constituyentes del “17", que bien
entendieron que “no se concibe la libertad politica cuando la libertad econdémica no
esta asegurada...” ( Heriberto Jara ).

La reforma no descuidé el desarrollo urbano municipal. Asi ( fraccién V) “se
establecen los mecanismos técnicos, juridicos y administrativos para resolver las
necesidades urbanas de la localidad, se prevea su futuro crecimiento ordenado y
se puedan lograr cada vez mejores condiciones de vida para sus pobladores”
conforme lo expuso, en este rubro, el Secretario Bartlett. El desarrollo ( fraccion X )
comprendera, no solo lo urbano, sino la planeacidn, programacién, ejecucion y
evaluacién de programas. Los Convenios Unicos de Coordinacion tenderan al
fortalecimiento del federalismo, instrumentando un federalismo moderno, segun lo
| describié el titular de Gobernacion.

Finalmente, la reforma se preocupé por los trabajadores al servicio de los
Estados y Municipios. Sobradamente y con razon pues se trataba, nada menos
que, de los derechos laborales de aproximadamente un milléon de trabajadores al

servicio de los Estados y de los Municipios. Con eso, se termina con la anarquia
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existente e informé el Secretario Bartlett “se llena un vacio y asegura la justicia
social para todos los trbajadores al servicio de los Estados y Municipios”.

Concluida que fue la exposicion del Secretario de Gobernacion Bartlett, seis
senadores ( Yolanda Senties de Ballesteros, Francisco José Madero Gonzalez,
Andrés Henestrosa Morales, Raul Salinas Lozano, Rigoberto Ochoa Zaragoza y
Salvador J. Neme Castillo) procedieron a cuestionar al compareciente.

La senadora Senties de Ballesteros se refirié, sobre todo, al aspecto fiscal y
financiero de la reforma. Pidid explicaciones sobre las razones que determinaron
que en la iniciativa no se tomaran en cuenta los ingresos del municipio por
concepto de aprovechamiento, productos, cooperacion y financiamiento; acerca de
que si la iniciativa tenia el propdsito de que la federacion entregara directamente
las participaciones a los municipios, sin mediacion del gobierno estatal y, en
relacién con la facultad de los municipios para aprobar su presupuesto de egresos,
si fuere necesario que ese presupuesto se sujetare a prioridades establecidas en
planes que aprobare el Estado.

En relacién con las anteriores interrogantes, contestd el compareciente en
especifico, que el proyecto no delimita las fuentes particulares de ingreso, sino que
se dejé a las leyes locales para definicion con mayor claridad y de una manera
general, refiriéndose el texto constitucional propuesto a conceptos mas sencillos y
globalizadores. Por lo que hacia a la entrega directa de la federacion de las
participaciones a los municipios, sin mediacion del Gobierno Estatal, habia
quedado comprendido de manera general en la ley que cada legislatura local

expidiere al respecto.
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Finalmente y con respecto a prioridades establecidas en planes que
aprobare el Estado, ademas de que los Estados legislarian con vista en esas
prioridades, existia un sistema nacional de planeacién donde quedaban
consignados los sistemas y mecanismos para la participacion de los Municipios y
los Estados con la Federacion.

Posteriormente el senador Francisco Madero Gonzalez inquirid sobre los
bandos de policia y buen gobierno que expedirian los ayuntamientos, y que
podrian estar limitados por las legislaturas de los Estados.

El secretario de Estado Bartlett manifestd que la reforma perseguia lo
contrario a las limitaciones de facultades de los ayuntamientos y que por eso
precisamente se preceptuaba, a nivel Constitucional Federal, su facultad de
expedir bandos de policia y buen gobierno y demas disposiciones de observancia
general, pero que se establecia un marco de referencia, una norma general, para
fijar que esas facultades se ejercieran con las bases normativas que deberian
establecer las legislaturas de los estados.

Por su parte el senador Andrés Henestrosa Morales, en su intervencion, hizo
alusion a su natal Oaxaca, el Estado con mayor numero de municipios, con mayor
numero de expresiones indigenas y con muchos ayuntamientos paupérrimos.
Quiso saber que trato se daria a esos municipios en lo referente al suministro de
las aportaciones de la Federacion y del Estado en su desarrollo.

Al contestar, el Secretario Bartlett, manifestd que no sélo en Oaxaca sino en
otras entidades existian municipios de total incapacidad econémica para resolver
sus necesidades mas inmediatas. Por eso la reforma municipal perseguia objetivos

muy claros de modernizacién municipal, de proteccién democratica y de
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aseguramiento de fuentes de ingreso. La fraccién V de la iniciativa proponia la
realizacion y celebracion entre la Federacion, Estado y Municipios de convenios
sobre desarrollo urbano, creacién de reservas territoriales, utilizacion del suelo,
otorgamiento de licencias y permisos, todo lo cual daria mayor actividad,
competencia y recursos a los municipios. Ademas en el presupuesto de la
Federacién existe un renglén especial para el desarrollo regional, dijo.

En tanto que el senador Raul Salinas Lozano, se refiri6 a uno de los
aspectos de la fraccion IV, o sea, el impuesto predial. Al respecto queria saber si
se iban a establecer normas para los costos de administracion y el plazo para que
los municipios pudieran administrar sus recursos.

El compareciente contestd que era de esperarse que los gastos de
administracion no fueran una carga para los municipios, pero que esta materia no
podia legislarse en un precepto constitucional, pues variaba de manera notable de
municipio a municipio, por lo cual deberia ser resuelto seguin las circunstancias
prevalecientes en cada Entidad. Por lo que hacia al plazo para recibir estos
ingresos que el articulo segundo transitorio fijaba a partir del 1° de enero de 1984,
podria ser corto para algunos municipios y demasiado largo para otros, pero que
era importante determinar esas facultades de recepcion municipal y sefalar que la
federaciéon ya tenia establecidas fuentes de ingreso que permitia a los estados,
para resarcirlos de las pérdidas que sufririan éstos al trasladarlos a los municipios.

El senador Rigoberto Ochoa Zaragoza, se refirié al aspecto laboral de la
reforma, es decir, la contenida en la fracciéon IX, manifestando que esta ultima
autorizaba a los legisladores de los Estados para expedir leyes sobre relaciones de

trabajo entre los Estados y sus trabajadores, lo que podria estar en aparente
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contradiccion con la facultad otorgada al Congreso de la Unién en la fraccién X
para expedir las leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123 constitucional.

El Lic. Bartlett respondié a la pregunta del serador Ochoa Zaragoza en los
siguientes términos:

En efecto, el Constituyente de 1917, establecid como facultad de la
Federacion y de los Estados, la de legislar en materia de trabajo.

Por lo que hace a la Federacion se expidieron mas adelante las leyes
correspondientes.

Por lo que hace a los Estados corrié suerte varia, incluyendo algunos que no
legislaron sobre la materia.

Por ello era preciso definir y reglamentar lo relativo a los trabajadores al
servicio de los Estados y de los Municipios.

No teniendo cabida precisa en los apartados A y B del 123, se consideraba
adecuado introducirla en la reforma en un apartado especial, el IX. Asi, se
establecio de una manera definitiva, a nivel constitucional, la obligaciéon de los
Estados y de los Municipios el que regularan sus relaciones laborales con sus
trabajadores pero siempre por supuesto, en consonacia con lo establecido en el
articulo 123 de la Constitucion. de esa manera, se protegera a cerca de un millén
de trabajadores mexicanos.

- Por su parte el Senador Salvador J. Neme Castillo se refirid al aspecto
politico de la reforma, la contenida en el Ultimo parrafo de la fraccion VI, por la que
se suprimio6 el limite anterior que establecia que solo los municipios cuya poblacion
fuese de trescientos mil habitantes o mas, se le aplicara el principio de la

representacion proporcional.
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El Secretario Bartlett amplid lo que sobre ese particular habia manifestado
en su exposicion inicial, sefialando que la supresion del limite transformaria la
estructura politica de todos lcs ayuntamientos del pais. Asi se habia hecho por que
se estimaba que la norma hasta entonces vigente era francamente limitativa para la
democracia integral de México.

Por otra parte, habia el deseo desprendido de la consulta popular de que
todos los municipios pudieran mantener gobiernos de representacion plural, por lo
que se habia fijado el mecanismo practico para llevarlo a cabo en cada una y en
todos los Estados. Constituia un reto para la imaginacién politica de los mexicanos.

Concluido que fue el periodo de preguntas de los senadores y ya que se
habian cubierto todos los aspectos fundamentales de la reforma, el Secretario de
Gobernacién Bartlett, termind manifestando que:

“El Presidente de la Republica ha actuado politicamente en la toma de sus
responsabilidades. Ha dialogado con todos los sectores y adoptado decisiones

impostergables con auténtico patriotismo”.

Dictamen de las Comisiones Unidas

Una vez que llegé a la Camara de Senadores la iniciativa presidencial de
reformas al articulo 115 Constitucional y después de la comparecencia del
Secretario de Gobernacién de fecha 20 de diciembre de 1982, las Comisiones
Unidas, Primera de Puntos Constitucionales, Segunda de Gobernacién y Primera
de Planeacion y Desarrollo Econdmico y Social realizados los estudios

correspondientes, rindieron su dictamen aprobatorio el 27 de diciembre de 1982
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ante la asamblea del Senado, realizando algunas modificaciones que
posteriormente se sefialaran.

El dictamen mencionado efectia un breve, pero sustancioso recorrido
histérico del municipio, desde los Calpullis de los aztecas, pasando por la
fundacion de la Villa Rica de Veracruz en 1519, primer ayuntamiento de la América
continental; el ayuntamiento a partir del México independiente, hasta llegar al
Constituyente de Querétaro.

Se refirid que la reforma propuesta tenia dos aspectos sobresalientes: “el
reconocimiento de mayores facultades y atribuciones a los Ayuntamientos de los
municipios y la reestructuracion légica del precepto para exponer con detalle y
claridad las innovaciones que se pretenden”.

También se declar6 que la adicidn constitucional que se proponia implicaba
una revision de competencias entre la Federacion, las Entidades Federativas y los
Municipios. Asimismo que “fortalecer la democracia de los municipios es fortalecer
la democracia nacional’. En otras palabras, también el Senado admitid que la
cuestion municipal no es asunto o problema meramente local, sino que por sus
antecedentes histéricos, su insercion en la vida social y econdmica de la
comunidad, el deseo del constituyente de hacerlo fuerte y libre, es tema que atane
a todos los mexicanos. En tales condiciones el Senado introdujo a la iniciativa de
reforma presidencial las siguientes modificaciones:

Por lo que hace a las fracciones | y IX del proyecto la Camara mencionada dijo:
“Las Comisiones han considerado conveniente modificar el ultimo de sus parrafos (
de la fraccion 1) en el que se prevé por la iniciativa que la falta de algunos de los

miembros en el desempefio de su cargo se resolvera sustituyéndolo por su
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suplente, lo que es indefectible, o bien convocando a elecciones en los términos de
la ley. Es esta ultima parte lo que estas Comisiones han considerado conveniente
suprimir, pues la falta de uno o varios que no constituya mayoria de los miembros
del ayuntamiento, no debe forzar desde el orden constitucional federal, a eleccion;
basta que se haga una remision a las disposiciones de las leyes locales, como lo
propone el proyecto de estas comisiones”.

Las Comisiones Unidas, propusieron el siguiente texto:

“En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia o falta
absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procediere que
entraren en funciones los suplentes, ni que se celebraren nuevas elecciones, las
Legislaturas designaran entre los vecinos a los Concejos Municipales que
concluiran los periodos respectivos.

Si alguno de los miembros dejare de desempenar su cargo, sera substituido
por su suplente, o se procedera segun lo disponga la ley".

Otra de las modificaciones hechas por el Senado se refirid al aspecto
laboral, como sigue:

“La iniciativa proponia como fraccion IX lo siguiente:

“Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus servidores se regirdn por las
leyes que con base en sus Constituciones expidan sus legislaturas, tendientes al
otorgamiento y garantia de los derechos minimos de éstos, a la implantacion de
sistemas de servicio publico de carrera, el acceso a la funcién publica, la
estabilidad en el empleo, |la proteccion al salario, la seguridad social y las normas
que garanticen la eficacia en sus labores asi como la solucion jurisdiccional de

controversias.
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Las propias Legislaturas expediran los estatutos legales que de acuerdo con las
mismas normas regularan las relaciones de trabajo entre los municipios y sus
servidores”.

En este sentido las Comisiones dictaminadoras retomaron el tema dentro de
su dictamen; disipando la posibilidad de agregar otro apartado al articulo 123
Constitucional, sin embargo consideraron conveniente el dejar debidamente claro
que las leyes que sobre esta materia expidieran las Legislaturas de los Estados
debieran ser con base en lo dispuesto por el articulo 123 Constitucional,
asegurando la sujeciéon de las legislaturas locales a las normas de La Ley
Suprema de la Nacién, por un lado, pero dejando la suficiente flexibilidad a las
leyes locales par fijar las caracteristicas y peculiaridades propias de cada Entidad y
de los municipios, en cuestiones de trabajo, y de ese modo fue que propusieron la
siguiente redaccion:

“IX. Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus trabajadores, se
regiran por las leyes que expidan las Legislaturas de los Estados con base en lo
dispuesto en el articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y sus disposiciones reglamentarias, Los Municipios observaran estas
mismas reglas por lo que a sus trabajadores se refiere”.

La asamblea del Senado aprobé de conformidad las dos modificaciones a la

iniciativa de reformas, que propeonian las Comisiones Unidas.

Dictamen de las Comisiones Unidas en la Camara de Diputados
Una vez aprobada esta iniciativa por la Camara de Senadores, con las

reformas que ella misma propuso, fue turnada a la Camara de Diputados y se
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designaron en esta, a las Comisiones Unidas de Gobernacion y Puntos
Constitucionales y de Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica, para el estudio
y dictamen de las modificaciones al articulo 115.

Dichas Comisiones tomaron en consideracién tanto la iniciativa presidencial
original, como la Minuta que remitié la Camara de Senadores y que contenia sus
deliberaciones y votacion.

El dictamen de las Comisiones Unidas de la Camara de Diputados considero
que “...en cada uno de los Municipios que integran la Republica Mexicana, hay una
parte de la historia nacional” que “...los ayuntamientos sostienen un contacto
directo con la ciudadania, normalmente mayor que el que ejercen las autoridades a
nivel estatal y federal" y que expresada la voluntad politica de abandonar los
modelos centralistas, la federacién, mediante su iniciativa proponia nuevas reglas
de convivencia.”

En tales condiciones, las Comisiones Unidas de la Camara de Diputados,
tomaron en cuenta, y adoptaron las modificaciones realizadas por la Camara de
Senadores. También se refirieron expresamente al hecho de que la iniciativa
presidencial suprimia el minimo entonces establecido por la Constitucién Vigente
de 300,000 habitantes para la votacién proporcional, otorgando ahora a las
legislaturas locales la facultad y la obligacion de introducir el principio de
representacion proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de todos los

municipios, sin minimo poblacional alguno.
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Posturas de los Partidos Politicos.

Esta iniciativa propicié un amplio debate en la Camara de Diputados donde
no sclamente tuvieron participacion los partidos de representacion mayoritaria, sino
también todos los demas que representan a las minorias.

A favor del dictamen expusieron sus ideas los diputados Javier Blanco
Sanchez del PAN, y César Humberto Gonzalez Magallén del PST, Baltasar Ignacio
Valadéz Montoya del PDM, y Sami David David del PRI. Desde luego que también
existieron opiniones en contra de la iniciativa, como las de el diputado Raul Rea
Carvajal del PSUM, y Alfredo Reyes Contreras del PPS.

El PSUM, expreso su desacuerdo con la iniciativa, fundamentalmente por las
siguientes consideraciones:

A) EL hecho de que las legisiaturas quedaran facultadas para aprobar los
ingresos municipales chocaba con el principio de que el municipio
administrara libremente su hacienda.

B) No se podia aceptar el hecho de que las legislaturas tuvieran el derecho de
desintegrar y hacer desaparecer a los ayuntamientos.

C) Los Ayuntamientos debian ser quienes en ultima instancia calificaran sus
propias elecciones; y

D) La facultad de las legislaturas locales para legislar en materia laboral
debiera seguir siendo competencia del Congreso de la Union.

Por su parte el PPS, tambien expresé su opinién en contra de las reformas en

cuestion, por que a su juicio esta iniciativa mas que mejorar las condiciones de los
Municipios, agravaba las limitaciones que ya tenia el articulo 115 constitucional, ya

que aumentaba las facultades de las legislaturas en los siguientes puntos:
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1. Suspender los ayuntamientos

2. Declarar desaparecidos los Ayuntamientos.

3. Suspender o revocar el mandato de algin miembro de los
ayuntamientos

4. Designar Concejos Municipales en su caso

5. Expedir las leyes de acuerdo con las cuales los municipios manejaran
su patrimonio.

6. Los Ayuntamientos, de acuerdo con las bases normativas que
expidan las legislaturas, expediran sus bandos municipales,
reglamentos circulares y disposiciones administrativas.

7. Las leyes expedidas por las legislaturas locales determinan qué
servicios deben prestar y cudles podra prestar en el futuro.

8. La hacienda municipal solo podra obtener las contribuciones que
establezcan las legislaturas.

9. Las Legislaturas aprobaran las leyes de ingresos municipales y
revisaran las cuentas publicas de los ayuntamientos.

10.Las legislaturas expediran las leyes que rijan las relaciones entre los
municipios y sus trabajadores.

Es decir, en el cuerpo de la iniciativa y en el dictamen se mantiene, se
identifican 10 facultades entre las que ya tenia, de acuerdo con el 115, y las que se
agregan, para las legislaturas, lo que limita evidentemente de manera, (que
podriamos decir), extraordinaria, la vida municipal”

Fundandose en estas consideraciones, el PPS, propuso modificaciones y

adiciones a la iniciativa en debate, sin embargo las mismas fueron desechadas.
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Entre los votantes a favor de la iniciativa se encuentran los partidos PAN y

PRI.

El diputado Javier Blanco Sanchez hablé a nombre del Partido Accion

Nacional; sefalo el voto aprobatorio por que coincidia con muchos planteamientos

previos que ese mismo partido habia hecho ante la propia Camara vy, dijo, aun

cuando la reforma sujeta a discusién dejaba muchas cosas que desear “en esencia

devuelve al municipio caudal y hacienda, facultad de administracién hacendaria y

su derecho original de tipo legislativo para los efectos de su propia vida interior en

su propia jurisdiccion”.

El PRI hablé por conducto del diputado chiapaneco Sami David David, quien

expuso en esencia que:

iy

El Municipio es una de las instituciones de Mexico y una de las
células basicas de nuestra estructura de gobierno y de division
territorial.

La iniciativa de adiciones y reformas al articulo 115 Constitucional
propone medidas descentralizadoras efectivas.

En lo politico, las reformas aseguran el respeto al voto ciudadano al
uniformar criterios en torno los procedimientos para suspension y
desaparicion de ayuntamientos.

Es verdaderame.nie importante la posibilidad ahora existente de
ayuntamientos plurales en todos los municipios del pais.

Los Municipios ejercen un efectivo control sobre su patrimonio
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6. Al poder los ayuntamientos formular y aprobar sus planes de
desarrollo urbano se generaran las condiciones de un sano
crecimiento de las asentamientos humanos.

7. Surgira un nuevo federalismo que tenga como base la soberania
nacional, un desarrollo equilibrado, una mejor distribucién de las
riguezas y una mayor competencia y participacion politica de
entidades, municipios, partidos y ciudadanos en la vida institucional.

Concluyd su intervencion el diputado David David solicitando al presidente de
la Asamblea que preguntara a la misma si estaba suficientemente discutido el
dictamen.

Posteriormente el Presidente de la Asamblea dirigiéndose al Secretario dijo:
“Consuilte la Secretaria si el dictamen se encuentra suficientemente discutido en lo
general.”

A lo que el Secretario procedid como sigue: “En votacion econdmica se
pregunta a la Asamblea si se considera suficientemente discutido el dictamen en lo
general. Los ciudadanos diputados que estén por la afirmativa sirvanse
manifestarlo.

Suficientemente discutido Sefior Presidente.

A lo que el Presidente menciono enseguida: “Para los efectos del articulo 134
del Reglamento Interior del Congreso General se consulta a la Asamblea si algun
ciudadano diputado desea hacer reserva expresa de alguna fraccion de este
precepto para su discusion en lo particular. Y al no realizar reserva ninguno de los
diputados presentes; prosiguié el Presidente: “En consecuencia proceda la

secretaria a tomar la votacién nominal en lo general y en lo particular en un solo
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acto. La Secretaria tomé dicha votacion y da la palabra al Presidente quien refirio:
“La Presidencia declara aprobado en lo general y en lo particular el proyecto de
decreto que reforma el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados
unidos Mexicanos” y después otorga la palabra al Secretario quien dijo: “Pasa a las

legislaturas de los Estados para sus efectos constitucionales”.

Declaratoria de reforma y adicién al articulo 115 Constitucional de parte de la
Comisién Permanente del Congreso de la Unién

El primerc de febrero de 1983, la Comision Permanente del Congreso de la
Union, después de corroborar que la iniciativa habia sido aprobada por ambas
Camaras, es decir, tanto la de Diputados como la de Senadores; procedié a
efectuar el computo de los votos aprobatorios de las legislaturas de los siguientes
estados: 1.Aguascalientes, 2.Baja California, 3. Baja California Sur, 4.Campeche,
5.Coahuila, 6.Colima, 7. Chiapas, 8.Guerrero, 9.Nayarit, 10.Nuevo Ledn,
11.Puebla, 12.Quintana Roo, 13.Sinaloa, 14.Tabasco, 15.Tamaulipas, 16.Tlaxcala,
17 Veracruz, 18.Yucatan, y 19. Zacatecas.

En estas diecinueve Entidades Federativas existié acuerdo afirmativo con la
iniciativa, al interior de sus respectivos Congresos Locales; con lo cual se actualizd
uno de los requisitos que preceptia nuestra Constitucion en su articulo 135,
respecto de que la mayoria de las Legislaturas Locales otorguen su voto a favor, y
en el caso los 19 estados mencionados constituyeron mayoria sobre los 31 que

integran la federacion.
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Antes de hacer formalmente, la declaratoria de reformas y adiciones al articulo
115 Constitucional, una de las Comisiones de Trabajo de la propia Comision
Permanente, refirié lo siguiente:

“La comision valora la profundidad de la reforma al articulo 115 Constitucional,
por cuanto en principio constituira un factor de descentralizacion, desconcentracion
y democratizacion de la vida nacional. La instancia municipal es el punto de partida
de la unidad nacional y el arranque de su desarrollo. Al fortalecerse el municipio, se
vigoriza el federalismo y se solidifica la unidad nacional.

“En el analisis de los expedientes con las aprobaciones de las Legislaturas
Estatales la Comision ha advertido que en los Estados de la Republica no solo se
manifiesta solidaridad con esta reforma promovida por el Ejecutivo Federal, sino
entusiasmos y esperanza por las perspectivas que ofrece para estimular el
desarrollo integral de la democracia politica, econoémica y social del pais. La
reforma cuya aprobacion se computa es congruente con los programas nacionales
de desarrollo y con los planes que los gobiernos federal y estatales han proyectado
para hacer avanzar a México por encima de sus crisis temporales”.

De esta manera fue como la Comision Permanente del Congreso de la Unién
declard reformado y adicionado el Articulo 115 de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.

Publicacién de la Iniciativa
Después de que se dio cabal cumplimiento a lo establecido por la Constitucién

en su numeral 135, las reformas y modificaciones al Articulo 115 de la
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Constitucién Federal fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion de

fecha 3 de febrero de 1983.

Iniciacidon de la Vigencia

Conforme a lo dispuesto por el articulo primero transitorio del decreto antes
referido, las reformas y modificaciones al articulo 115 Constitucional entraron en
vigor el 4 de febrero de 1983.

Es de destacarse que el articulo Segundo Transitorio preceptuaba lo
siguiente:

“El Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados, en el plazo de un
afo computado a partir de la vigencia de este Decreto, procederan a reformar y
adicionar las leyes federales asi como las Constituciones y leyes locales,
respectivamente, para proveer el debido cumplimiento de las bases que se
contienen en el mismo. Las contribuciones locales vy las participaciones a que se
refieren los incisos a) al ¢) de la fraccion IV, se percibiran por los municipios a partir
del 10. de enero de 1984.

Por otro lado; el autor Reynaldo Robles Martinez, efectua un analisis y critica
de esta trascendente reforma de 1983; clasificando en diversos rubros las
modificaciones del articulo115 Constitucional; y dice: “Estas reformas afinan y
precisan las atribuciones ]’nunicipaleS y regulan relaciones de las autoridades del

Estado y las del Municipio. Las materias que regularon fueron las siguientes:
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“Servicios Ptblicos

Las reformas del 3 de febrero de 1983 al articulo 115 constitucional, consagran
en su fraccion Il la competencia minima a cargo de los municipios, pero tomando
en cuenta la realidad de nuestro pais, en donde existen gran variedad de
municipios, con peculiares condiciones territoriales y socio-econémicas, asi como
con diferente capacidad administrativa y financiera; por ello, se deja a criterio de los
legisladores locales determinar de acuerdo al tipo de Municipio los servicios que
deberan prestar directamente y cuales con el concurso de los estados.

La fraccion a que nos referimos dice textualmente:
lll. Los Municipios, con el concurso de los Estados cuando asi fuere necesario y lo
determinen las leyes, tendran a su cargo los siguientes servicios publicos:

a) Agua potable y alcantarillado;

b) Alumbrado publico;

c) Limpia;

d) Mercados y centrales de abasto;

e) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines;

h) Seguridad publica y transito;

i) Los demas que las legislaturas locales determinen segun las condiciones

territoriales y socioeconomicas de los Municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera. Los municipios de un mismo Estado, previo

acuerdo entre sus ayuntamientos y con sujecion a la ley, podran coordinarse
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y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos que les

corresponden.

“Seguridad juridica de los integrantes de los ayuntamientos

Era una necesidad el establecimiento de reglas para la independencia del
ayuntamiento, el ejercicio de la autonomia politica del Municipio, la preservacién de
las autoridades municipales de injerencias ajenas al mandato dado por el pueblo,
en sintesis, para establecer la seguridad juridica de los ayuntamientos y sus
miembros.

“Para resolver esta cuestion, fueron adicionados con las reformas de 1983 tres

parrafos a la parte final de la fraccion | del articulo 115, en donde se establecen los
principios por los cuales se podra suspender un Ayuntamiento o declarar que ha
desaparecido o ha sido suspendido o revocado el mandato de alguno de sus
miembros.
“... Se establece que las causas graves por las cuales puede declararse esta
situacion deberan de ser sefialadas en la legislacion local, consagrandose en el
procedimiento la garantia de audiencia y determinandose que la autoridad
competente para conocer y hacer esas declaraciones es la Legislatura del Estado
correspondiente y que la declaracién deberia ser hecha por las dos terceras partes
de sus integrantes, a continuacion tanscribimos la parte mencionada de las
reformas:

“Las Legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus
integrantes, podran suspender ayuntamientos, declarar que éstos han

desaparecido y suspender o revocar el mandato a alguno de sus miembros, por
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alguna de las causas graves que la ley prevenga, siempre y cuando sus miembros
hayan tenido oportunidad suficiente para rendir las pruebas y hacer los alegatos
que a su juicio convengan.

“En caso de declararse desparecido un Ayuntamiento o por renuncia o falta
absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procediese que
entraran en funciones los suplentes ni que se celebraran nuevas elecciones, las
Legislaturas designaran entre los vecinos, a los Concejos Municipales que
concluyan los periodos respectivos.

“Si alguno de los miembros dejara de desempefiar su cargo, sera sustituido por
su suplente, o se procedera segun lo disponga la Ley.

El autor en cita aporta su opinién critica, en cuanto a la reforma mencionada, como
sigue:

“Critica: La finalidad de esta reforma la encontramos primero en la opinion vertida
por el jurista Miguel de la Madrid, quien senala:

“En algunas Constituciones locales, no conformes con las facultades que se
otorgan a los poderes locales en los Municipios, establecen la institucion de la
desaparicién de poderes municipales, arma politica que arbitrariamente pueden
esgrimir estos poderes locales cuando determinado cabildo municipal no sea de su
agrado. A esto se agrega que el gobernador, en principio, es el lider politico de la
entidad y por lo mismo a él se encuentran subordinados los presidentes
municipales, no habiendo por consiguiente, una verdadera democratizacion dei

municipio del pais”.®’

" DE LA MADRID HURTADO. Miguel Derecho Constitucional Mexicano. Pig. 368,
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Inferimos que la finalidad era fortalecer la libertad politica del municipio, impidiendo
que los gobiernos de los E.stados dispusieran de la suerte de los ayuntamientos,
proveer de estabilidad a los ayuntamientos, respetar la voluntad popular,
directamente expresada en las urnas electorales, pero desafortunadamente la ley
se queda corta, ya que no se suprime esta intromisién que antes era de dudosa
legitimidad y que ahora se acepta, se convalida, aunque no debemos negar que se
avanzoé un poco, ya que las reformas unifican el criterio en torno a la suspension y
desaparicion de ayuntamientos, para la suspension y revocacién de sus miembros,
limitando las causas a las que la ley estatal consideren como graves y ademas
dandole oportunidad suficiente para rendir pruebas y alegatos a los afectados, pero
no fortalecen la libertad politica municipal, solo establecen la garantia de legalidad
y de audiencia de los afectados.”®

Por mi parte considerd, que si bien la critica del autor Robles Martinez es
acertada, debemos de agregar que el hecho de que la Constitucion Federal deje al
arbitrio de las legislaturas locales las causas graves para suspender, declarar
desaparecidos o revocar el mandato de alguno de los miembros de los
ayuntamientos, ocasiona incertidumbre juridica para los miembros de los
ayuntamientos; en virtud de que durante su encargo pueden existir reformas a las
leyes organicas municipales de los estados, con intenciones de que se perjudique
a alguno de los miembros de un ayuntamiento o a la totalidad del mismo, ya que la
Ley Suprema del pais no delimita hasta que punto algo es grave o no es grave, y
el término “grave” suele ser ampliamente subjetivo; y con ello surge la posibilidad

real de que un ayuntamiento conformado con una mayoria de elementos de

“ ROBLES MARTINEZ. Revnaldo. Ob. Cit. pags. 125.126 v 127.
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determinada filiacién politica, sea perjudicado por el Congreso Local de la Entidad
correspondiente, que se constituya por una mayoria de diputados de una filiacion
politica adversa a la de un ayuntamiento, que resulte estratégico para obtener
ventajas en el terreno de la politica, en elecciones futuras.

De modo tal, que si a la Camara de Diputados de una Entidad Federativa se le
ocurre gque sera una causa grave que motive la suspension, declaracion de
desaparicion o revocacion del mandato de alguno de los miembros del
ayuntamiento: por ejemplo: el hecho de que un funcionario municipal llegue tarde a
desempenar sus labores por tres dias consecutivos sin importar el motivo de la
dilacion; este absurdo o cualesquiera otro que surja motivado por cuestiones de
tipo politico, sera suficiente para disolver un ayuntamiento o revocar el mandato de
alguno de sus miembros. Ya que la Constituciéon Federal de forma expresa delega
a las Asambleas Legislativas Locales, la facultad para que discrecionalmente
decidan que situaciones seran graves para dicho efecto, sin importar que
verdaderamente sean graves o sean pretextos para sacar de las veleidades
politicas a una determinada persona o partido politico en turno dentro de un
ayuntamiento.

La propuesta que hago para terminar con el riesgo aludido y con la multiplicidad
de criterios locales; es en el sentido de que la propia Constitucion Federal debe
coi'ltener por lo menos tres supuestos real y objetivamente graves de causas que
motiven las sanciones ya aludidas a los ayuntamientos o alguno de sus miembros.
Propuesta que se realizara de forma concreta dentro del capitulo quinto de este

trabajo.
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Pudiera cuestionarse el planteamiento anterior de diversas formas: (No se
atentaria contra la diversidad socio-econdmica y cultural de cada Estado y atiin mas
de cada municipio? ;Podemos seguir incluyendo en la Norma Suprema cuestiones
gue no son generales?, etcétera. Sin embargo, al proponer y criticar no debemos
perder de vista que el derecho como cualquier otra ciencia, al ofrecer posibles
soluciones a problemas determinados, necesariamente abre la posibilidad de la
existencia de nuevas deficiencias, es decir, que una solucién origina otros tantos
problemas a resolver, y al resolverse aquellos, surgen otros. Pero, son los pasos
necesarios para evolucionar legislativamente; lo cual nos confirma la alta dinamica
de la Ciencia del Derecho y mas aun, del Derecho Municipal.

Y sigue diciendo el autor Robles Martinez:

“ Representacion proporcional
...Siempre fue aspiracién popular la participacién de todos los vecinos en el
proceso electoral, para que los integrantes del Ayuntamiento representen la
voluntad popular, tanto de las mayorias como de las minorias; fue necesario
implementar un sistema electoral mixto en que las minorias tuvieran una
representacion proporcional, un sistema para vigorizar la participacion social y
democratizar la gestiéon de los ayuntamientos.

Para lograr esto se dispuso que todos los ayuntamientos se integrarian con
representantes de mayoria proporcional. Asi se reformé el dltimo parrafo de la

fraccion VIII del articulo 115 constitucional que establece:
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De acuerdo con la legislacion que se expida en cada una de las Entidades
Federativas se introducira... el principio de representacién proporcional en la

eleccion de los Ayuntamientos de todos los municipios.

" Hacienda Municipal

Una de las limitaciones mas graves que tenia el articulo 115 constitucional, era
la de no haber podido regular la vieja formula que aprobo el Constituyente para
salir del paso, dejo facultades amplisimas a la Legislatura de los Estados para que
le fijara al Municipio sus recursos econémicos, quedando como buenos deseos las
aspiraciones del Constituyente, de asegurar la libertad econdémica y que la
consignacion de ambas quedarian como un bello capitulo en nuestra Constitucion,
tal como sucedié en detrimento del desarrollo de nuestra organizacion basica.

Desde la discusion de la férmula para integrar el patrimonio al Municipio,
empezd la inquietud para encontrar una solucién sin que hasta antes de 1983
hubiera sido posible hacerlo, a pesar de los intentos que se hicieron.

Era necesario encontrar una férmula que garantizace (sic) al Municipio los
medios econdmicos necesarios para cumplir con sus funciones propias, que
posibiliten su desarrollo, sobretodo asegurar el ejercicio real de su libertad; las
reformas de 1983 tratan de lograrlo y devolviendo los ingresos que le corresponden
al Municipio, sefialando para ello los siguientes renglones:

1. Las fuentes de sus bienes.

2. Las contribuciones sobre propiedad raiz

3. Las participaciones derivadas de la prestacion de los servicios publicos que

proporcione.
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Se dispone que los legisladores de los estados, aprobaran las leyes de ingresos
de los ayuntamientos y analizaran la cuenta publica, para que los presupuestos de
egresos sean aprobados por los propios ayuntamientos en base de sus ingresos
disponibles, quedando la ley de la siguiente manera:

IV. Los Municipios administraran liboremente su hacienda, la cual se formara
de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las
contribuciones u otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor y
en todo caso:

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los Estados sobre I|a propiedad inmobiliaria de su
fraccionamiento, divisidon, consolidacion, traslacion y mejora; asi como las que
tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.

Los municipios podran celebrar convenios con el Estado para que éste se
haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administracion de
esas contribuciones; '

b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacion a los
Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se
determinan por las legislaturas de los Estados;

c) Los ingresos derivados de la prestaciéon de servicios publicos a su cargo.
Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para estable;cer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni concedera exenciones o
subsidios respecto de las mencionadas contribuciones, a favor de personas

fisicas o morales, ni de instituciones oficiales o privadas.
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Solo los bienes del dominio publico de la Federacion, de los Estados o de los
Municipios estaran exentos de dichas contribuciones.

Las Legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
Ayuntamientos y revisaran sus cuentas publicas.

Los presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con

base en sus ingresos disponibles.

“Critica: Sigue prevaleciendo la nefasta politica de que por un lado se manifiesta
la decision de dar libertad y fortalecer al Municipio y por otro lado, el temor de que
haga mal uso de esa libertad y por ello se implemento el control.

Por lo que respecta a las participaciones federales, seguimos con la formula
general indefinida y sujeta al criterio de la legislatura estatal.

Ademas se deja al municipio en un estado de indefension, al no tener medios
para pedir a la legislatura, el establecimiento de las bases, montos y plazos
anuales para la distribucion y pago de las participaciones federales, ni tampoco
tiene medios legales para lograr que los criterios de la distribucion sean
proporcionales a sus necesidades.

Carece de instrumentos juridicos rapidos y eficaces para exigir el pago oportuno
y en efectivo de sus participaciones federales, ya que no hay que olvidar que existe
el proceso judicial ante la Suprema Corte de Justic-ia de la Nacion de
“Controversias Constitucionales”; que lamentablemente para cuando se resuelve el
dano pecuniario hecho ya es irreversible, por que los recursos que se exigian al

inicio o ya no existen o ya se deprecio su poder adquisitivo sensiblemente.
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Asi que la unica alternativa que tiene, es la conciliacion y coordinacion de
intereses, en donde siempre esta en desventaja.”®®

Considero que el autor Robles Martinez es acertado en su critica sobre la
situacién financiera de los Municipios de nuestro pais, y procurare realizar en el
ultimo capitulo de este trabajo una propuesta de reforma a la constitucion que
contribuya a corregir el grave problema de la insuficiencia financiera y la llegada
tardia de los de por si ya reducidos recursos que se le otorgan a los municipios.

Con esta reforma si bien se le otorgd una relativa certidumbre financiera a los
municipios al garantizarles los ingresos relativos a la propiedad inmobiliaria y las
participaciones derivadas de los servicios publicos que proporcionen. Para una
gran parte de los Municipios de nuestro pais, esto no resulta suficiente ya que
tienen el problema de la carencia de recursos financieros y humanos para instalar
las oficinas recaudadoras de dichos impuestos; y muchos municipios tienen que
recurrir a convenios con los gobiernos estatales y sean estos los que recauden
dichas contribuciones; con lo que los ingresos municipales, sufren sensibles
disminuciones.

Quiero insistir en el hecho de que las Legislaturas Locales tienen un gran poder
de hecho y de derecho sobre los Municipios ya que son los diputados locales
quienes deciden anualmente, en forma discrecional, las cantidades y los plazos
respecto de las participaciones federales, que como sabemos es una de las
fuentes fundamentales de los ingresos totales de los Municipios.

Por lo tanto pienso, que deben tener los Congresos Locales lineamientos

precisos en la Constitucion Federal, donde se precisen minimos y maximos tanto

“ Ibidem. pags. 127. 128. 129 v 130
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de los montos como de los plazos ya aludidos. Y ademas, como dice el autor
Robles Martinez, debe establecerse en la Constitucion Federal un procedimiento
lega! especifico, que sea rapido y eficaz, que se pueda interponer por parte de los
municipios para reclamar el pago oportuno de las participaciones federales que les
corresponden, asi como inconformarse por la insuficiencia de los montos

asignados.

“ Orden Juridico

Es una realidad que los cabildos (sic)* posean facultades para expedir sus
bandos de policia y buen gobierno, algunos municipios han reglamentado inclusive,
las relaciones que surgen con motivo de los actos, tareas y operaciones que
realizan.

Sin embargo, se cuestiona la facultad legislativa del Municipio. Hay una
ejecutoria de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, que niega tal posibilidad.

El autor Ruiz Massieu menciona que algunos bandos y reglamentos municipales
eran expedidos por los gobernadores o bien por los Presidentes Municipales y no
por los ayuntamientos.

...La democracia integral implica la facultad para autodeterminarse respecto a
las decisiones politicas de los vecinos del municipio, estas decisiones deben

quedar plasmadas en la ley para que se respeten y ejecuten, por ello era necesario

* Consideramos que debiera decir avuntamientos. en lugar de cabildos. va que los “cabildos™ como tales. son
precisamente las sesiones o reuniones periodicas que tienen los ayuntamientos. para deliberar sobre
cuestiones que afectan al micleo poblacional o Municipio al cual gobierna dicho Ayuntamiento. Por lo tanto
no deben considerarse como sinonimos. aunque la mavor parte de los doctrinarios municipalistas asi lo hacen:
tal vez por que tienen presente el antecedente de los avuntamientos actuales. que precisamente son los
cabildos de la Nueva Espaiia o el México Colonial.



119

que el Ayuntamiento sea dotado de facultades reglamentarias y asi se establece en
la fraccion |l del articulo 115 constitucional, que fue reformado para consagrar esa
facultad, que a la letra dice:
Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo con las
bases normativas que deberan establecer las legislaturas de los Estados, los
Bandos de Policia y Buen Gobierno y los Reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones.

“Critica: En el parrafo segundo de la fraccion Il del articulo115 constitucional, se
sigue considerando al Municipio como una delegacion del poder ejecutivo, como
una forma de descentralizacién administrativa y no como lo que es, un auténtico
orden de gobierno y por ello se califica de reglamentaria a la facultad de crear
normas.

“...Los problemas que afectan al nucleo fundamental del Estado que es el
Municipio, deben ser atendidas, estudiadas y resueltas, por conducto de sus
legitimos representantes y en ejercicio de sus tres funciones.”

Agregaria a este Udltimo planteamiento del autor en cita, que deberian
consignarse a nivel Constitucional mecanismos de participacion ciudadana,
mediante referéndum y plebiscito, a fin de que los Bandos de Policia y Buen
Gobierno y los Reglamentos Muricipales cuenten con la legitimidad del pueblo, y
se expidan atendiendo a las necesidades reales y concretas de la poblacion
municipal. Ya que en la realidad opera el hecho de que el Ayuntamiento contrata

un Bufete Juridico especializado en materia de Derecho Municipal (esto en el mejor

" Ibidem. pags. 131. 132, 133 v 134.
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de los casos), para que realice los Bandos de Policia y Buen Gobierno, asi como
los Reglamentos y demas Disposiciones de aplicaciéon general; y los llamados
“consejos de participacion ciudadana” o su equivalente, que por lo general son
lacayos del Presidente Municipal o de algun otro funcionario en ejercicio de su
encargo, firman de conformidad sin siquiera enterarse del contenido de las normas
que regiran a todo un Municipio. Lo que trae como consecuencias que los
pobladores municipales solamente se enteren que existe tal o cual disposicion,
cuando ya incurrieron en una falta y deben pagar una sancion pecuniaria o lo que
es peor, cuando tienen que someterse a un arresto por falta de recursos
economicos para solventar el pago de la infraccion.
Posteriormente, el autor Robles Martinez agrega:

* La fraccion |l en su parrafo segundo del articulo 115 constitucional debe ser
congruente con la finalidad de la reforma, que es la de fortalecer al Municipio como
un verdadero nivel de gobierno y hablar de leyes, no de reglamentos, pero al no
hacerlo asi detiene al desarrollo legislativo de los municipios, ya que van a esperar
que los legisladores establezcan las bases especificas en cada ramo para poderlas
desarrollar en sus reglamentos; debemos recordar que el Municipio no sera libre si

no tiene posibilidades de autorregularse.”

“ Desarrollo urbano
El crecimiento urbano desordenado es uno de los problemas mas graves que
afectan a nuestro pais, por ello fue necesario dotar a los municipios de atribuciones

juridicas adecuadas que les permita actuar oportunamente en este campo con
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medidas que puedan prevenir, regular y en su caso corregir los aspectos del
desarrollo urbano.

Fue necesario que el ayuntamiento pudiera prever los limites y condiciones del
crecimiento urbano, determinar la vocacion del suelo, sefalarle usos y destinos y
que ademas de tener facultades para planear, pudiera contar con los instrumentos
necesarios para hacer cumplir esta planeacion.

Por ello desde 1976, se le dieron tales facultades al Municipio y ahora con las
reformas de 1983 se afinan, se precisan en la fraccion V del articulo 115
constitucional, que establece:

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas,
estaran facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacién de
planes de desarrollo urbano municipal: participar en la creacion vy
administracion de sus reservas territoriales; controlar y vigilar la utilizacion del
suelo en sus.jurisdicciones territoriales; intervenir en la regularizacion de la
tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones
y participar en la creacion y administracion de zonas de reserva ecologicas.
Para tal efecto y de conformidad a los fines sefalados en el parrafo Il del
articulo 27 de esta Constitucion, expediran los reglamentos y disposiciones

administrativas que fueran necesarias.

“Critica: Esta fraccion V sustituyé a la anterior fraccion IV, si bien es cierto que
la mejoré haciéndola mas explicita, también es cierto que le suprimié al Municipio
la facultad de expedir leyes, situacion que materialmente no le afecta ya que en

estricta técnica juridica lo que expedira seran leyes reglamentarias del articulo 27
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defecto de considerar al Municipio como un érgano meramente administrativo.””"

En este sentido opino que, en los municipios limitrofes con el Distrito
Federal se esta dando actualmente un crecimiento desmesurado en cuanto al
desarrollo urbano, y desgraciadamente existe en gran parte del Valle de México
una macrocefalia urbana, es decir, hay un gran niumero de poblacion asentado en
un espacio territorial muy reducido, como consecuencia de la interminable
construccion de condominios o fraccionamientos como se les llama actualmente,
que en espacios relativamente pequeros albergan a cientos de miles de personas;
ocasionando que los de por si ya insuficientes servicios publicos, como son agua
potable y alcantarillado asi como vias de comunicacion, se encuentren totalmente
rebasados por los nuevos requerimientos, con motivo del aumento desmesurado
de la poblacion municipal.

En consecuencia, en gran parte de los municipios, se padecen serios
problemas de suministro de agua potable y de excesivo congestionamiento en las
vialidades.

Por lo anterior, considero que la Ley Suprema debe establecer como condicién
para el desarrollo urbano, que los Municipios primero se provean de las
condiciones necesarias en cuanto a los servicios publicos, y sélo después de ello,
se autoricen grandes programas de desarrollo urbano, a fin de evitar a la
poblacion los graves problemas en el desarrollo de sus actividades cotidianas, con

motivo de la insuficiencia en los servicios publicos municipales.

! Ibidem. pags. 135 v 136,



Agrega el multicitado autor Reynaldo Robles, sobre estas reformas:

“ Reformas Laborales

Originalmente el articulo 123 constitucional facultaba a las legislaturas Federal
y a las estatales, dentro de sus respectivos limites territoriales para expedir las
leyes laborales. Al legislarse en esta materia se motivaron diversidad de
tratamientos juridicos a una misma situacion, tratandose en forma desigual a los
trabajadores por el simple hecho de vivir en un Estado diferente; para superar este
problema el 1°. de septiembre de 1929, se reformo6 el articulo 123 y la fraccién X
del articulo 73 constitucional, haciendo federal la facultad de legislar en materia
laboral.

...Las luchas de los trabajadores por sus derechos, lograron que el Presidente
Lopez Mateos reconociera en 1960, sus derechos laborales habiéndose agregado
el Apartado “B" en el articulo 123 constitucional.

Sin embargo servidores de los estados y municipios quedaron al margen
porque el Apartado “A" no los contempla y el apartado “B" sélo habla de los
trabajadores al servicio de la Federacion.

La fraccidn IX del articulo 73 faculta al Congreso de la Unidn para legislar en
materia laboral, por lo que los estados estaban impedidos para regular las
relaciones con sus trabajadores.

Esta limitacién fue superada por las reformas de 1983.

La fraccién IX del articulo 115 constitucional se integré en los términos

siguientes:
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IX . Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus trabajadores se regiran por
las leyes que expidan las legislaturas de los Estados con base en lo dispuesto en
el articulo 123 de la Constituciéon Politica de los Estados unidos Mexicanos y sus
disposiciones reglamentarias. Los Municipios observaran estas mismas reglas por

lo que a sus trabajadores se refiere.

“Critica: La fraccion IX faculta a los legisladores locales a regular las relaciones
laborales de los trabajadores al servicio del Estado y Municipio, debiéndose
basar en lo dispuesto por el articulo 123 constitucional y sus disposiciones
reglamentarias, pero sin precisar en cual de los dos Apartados, si el “A” o el "B" le
serviran de referencia.

...Lamentablemente, no se profundizé en el estudio de las consecuencias que
esta modificacién traeria consigo y por ello incurrio en errores como son:

En primer lugar, la fraccion IX quedd fuera de ubicacion ya que siendo una
disposicion de caracter laboral deberia de estar en el articulo 123 constitucional y
no en el 115.

En segundo lugar, si se queria seguir el sistema de que los servidores publicos
tengan en régimen particular, se les debié haber asimilado al Apartado “B", pues
no existe diferencial entre la naturaleza del servicio que presta la Federacion por
un parte y los Estados y Municipios por la otra.

En tercer lugar. se debié haber reformado la fraccién X del articulo 73
constitucional que faculta en forma exclusiva al Congreso de la unidn para expedir
las leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123 y asi facultar a los estados

para expedir leyes que regulen las relaciones de trabajo de los servidores del
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estado y municipios, por que a pesar de lo que se diga, este tipo de leyes son
reglamentarias del articulo 123 constitucional, la propia fraccién IX del articulo 115

asi lo dispor‘ne."?2

NOVENA REFORMA

Fue publicada en el Diario Oficial el 17 de marzo de 1987; mediante ella se
depura el articulo 115, excluyendo las disposiciones que contienen regulaciones
de caracter local y se dejan exclusivamente las municipales; asi suprime los textos
alusivos a los gobernadores y diputados contenidos en la parte de la fraccion VIII,
pasandolas a las fracciones | y Il del articulo 116. El nuevo texto de la fraccion
octava, solo conserva el principio de representacién proporcional para la eleccion
del ayuntamiento y la indicacién de que las relaciones de trabajo entre el estado y
sus trabajadores, se regiran por las leyes que expidan las legislaturas locales.
Asimismo se derogan las fracciones IX y X ; y la fraccién IX, se referia a la facultad
de las legislaturas locales para expedir leyes que regulen las relaciones de trabajo
entre el Estado y sus trabajadores, pasando a ser la fraccion V del articulo 116
constitucional. En cuanto a la fraccion X del articulo 115 constitucional se
establecia, la facultad de realizar convenios entre la federacion y los estados y
éstos y los municipios para la educacion, operacion de obras y la prestacion de los
servicios publicos, esta fraccion paso a ser parte de la fraccion VI del articulo 116

constitucional.

 Ibidem. pags. 136. 137. 138 v 139..
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DECIMA REFORMA
Continuando con las reformas al articulo 115 Constitucional, y concretamente
por lo que hace a la reforma del afio 1999, ( Publicada en el Diario Oficial el 23 de
diciembre de ese mismo afo), el autor Humberto Oropeza Martinez, realiza los
resumenes de cada una de las partes que fueron reformadas, como sigue:
“ Se reconoce al Municipio su facultad de gobernar y no so6lo de administrar a
través del ayuntamiento.
Se protege al municipio no solo de autoridades intermedias, sino de cualquier
organismo distinto de los ayuntamientos o a los que por si gem‘-\.ren"T3
De manera que el parrafo primero de la fraccion | quedo de la siguiente forma:
I. Cada Municipio sera gobernado por un ayuntamiento de
eleccién popular directa, integrado por un Presidente Municipal y
el numero de regidores y sindicos que la ley determine. Las
competencias que esta Constitucion otorga al Gobierno
Municipal se ejercera por el ayuntamiento de manera exclusiva no
habra autoridad intermedia alguna entre aquel y el Gobierno del
Estado.
Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
ayuntamientos, electos popularmente por eleccién directa, no podran
ser reelectos para el periodo inmediato. Las persc;nas que por eleccion
indirecta, o por nombramiento o designacion de alguna autoridad

desemperien las funciones propias de esos cargos, cualquiera que

" OROPEZA MARTINEZ. Humberto. Administracion \funicipal (Estudio Preliminar del Municipio Libre).
Editorial Trillas. 1. Ed. México 2001. pag. 153



sea la denominacién que se les dé, no podran ser electas para el
periodo inmediato. Todos los funcionarios antes mencionados, cuando
tengan el caracter de propietarios para el periodo con el caracter de
suplentes, pero los que tengan el caracter de suplentes si podran ser
electos para el periodo inmediato como propietarios a menos gue
hayan estado en egjercicio.

Las legislaturas locales, por cuerdo de las dos terceras partes de sus
integrantes, podran suspender Ayuntamientos, declarar que estos han
desaparecido y suspender o revocar el mandato a alguno de sus
miembros, por alguna de las causas graves que la ley local prevenga,
siempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente
par rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan.

Si alguno de los miembros dejare de desempeiiar su cargo, sera
sustituido por su suplente, o se procedera segun lo disponga la
ley.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por
renuncia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si
conforme a la ley no procede que entren en funciones los
suplentes ni que se celebren nuevas elecciones, las legislaturas
de los Estados designaran de entre los vecinos a los consejos
municipales que concluiran los periodos respectivos; estos

concejos estaran integrados por el nimero de miembros que



determine la ley, quienes deberan cumplir los requisitos de
elegibilidad establecidos para los regidores;’

Tenemos que sefalar que también se reforma el quinto parrafo de la fraccion
primera, en el que se preveé la situacién de que en caso de que se haga necesaria
la designacion de los Concejos Municipales, de entre los vecinos, éstos deberan
cumplir los requisitos de elegibilidad establecidos para los regidores, y quedo este
parrafo como sigue:

En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia

o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley

no procede que entren en funciones los suplentes ni que se celebren
nuevas elecciones, las legislaturas de los estados designaran entre

los vecinos a los Concejos Municipales que concluiran los periodos
respectivos; estos concejos estaran integrados por el numero de
miembros que determine la Ley, quienes deberan cumplir con los
requisitos de elegibilidad establecidos para los regidores;

El autor en cita expone un resumen de las reformas que se hicieron a la

fraccion Il, en los términos siguientes:

“Se crea la figura de Leyes Estatales en materia municipal, delimitada a un
objeto cuyo contenido se enumera en cinco incisos, de lo que se destaca que la
ley no va a poder ir mas alla del objetivo Constitucional, propiciando el
robustecimiento de las capacidades reglamentarias ( cuasilegislativas o

materialmente legislativas) de los Ayuntamientos.

A partir de esta fraccion. se resaltarin en letras “negnitas” las partes de el articulo 115 Constitucional. que
fueron reformadas o adicionadas. mediante Decreto del 15 de junio de 1999,
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En este aspecto destaca por ejemplo que para desincorporacion y disposicién
del patrimonio inmobiliario municipal o la realizacién de actos que comprometan al
municipio mas alla del periodo del ayuntamiento que se trate, dichas
determinaciones no seran a cargo de a legislatura sino de las dos terceras partes
de los miembros de un ayuntamiento “’*

En tales condiciones la fraccién Il quedo como sigue:

II. Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y

manejaran su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo
con las leyes en materia municipal que deberan expedir las
legislaturas de los Estados, los bandos de policia y gobierno; los
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que
organicen la administracién publica municipal, regulen las
materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su
competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera
establecer:

a) Las bases generales de la administracién publica municipal y del
procedimiento administrativo, incluyendo los medios de
impugnacién y los 6rganos para dirigir las controversias entre
dicha administracion y los particulares, con sujeciéon a los

principios de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad;

" OROPEZA MARTINEZ. Humberto. Ob. Cit. pag. 155.



b)

d)

Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras
partes de los miembros de los ayuntamientos para dictar
resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario municipal o
para celebrar actos o convenios que comprometan al municipio
por un plazo mayor al periodo del Ayuntamiento.

Las normas de aplicaciéon general para celebrar los convenios a
que se refieren tanto las fracciones lll y IV de este articulo, como
el segundo parrafo de la fraccion VIl del articulo 116 de esta
Constitucion;

El procedimiento y condiciones - para que el gobierno estatal
asuma la funcién de servicio publico municipal cuando, al no
existir el convenio correspondiente, la legislatura estatal
considere que el municipio de que se trate este imposibilitado
para ejercerlos o prestarlos; en este caso, sera necesaria solicitud
previa del ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos
las dos terceras partes de sus integrantes, y

Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no
cuenten con los bandos o reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitiran las normas que establezcan los
procedimientos mediante Io_s cuales se resolveran los conflictos
que se presenten entre los Municipios y el gobierno del Estado,
o entre aquellos, con motivo de los actos derivados de los incisos

c) y d) anteriores;

130
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Respecto a esta fraccion considero que si bien ya se le reconoce al Municipio
como una instancia o ambito de gobierno y no solamente como un mero
administrador de las Entidades Fecderativas, subsiste la problematica, para
algunos municipios consistente, en el hecho de que para poder emitir sus
ordenamientos, lldmese, bando, reglamento, circular o disposicion de aplicacion
general; deben primero esperar a que legislen los Congresos Locales sobre que
rubros y tematicas pueden los municipios emitir dichas disposiciones. Ya que las
Leyes Organicas Municipales o su equivalente, son ordenamientos generales y no
especificos de las necesidades de cada uno de los Municipios que forman parte
de un Estado, que en algunos casos presentan un gran numero de aquellos, ( por
ejemplo: Chiapas y Qaxaca) en los que existen una vasta pluralidad de
condiciones geograficas, sociales, culturales y econémicas que no logran ser
consideradas de Las Leyes Organicas Municipales de cada Estado.

Por lo anterior creo que debiera agregarse a este parrafo que cuando en
alguno de los municipios fuere necesario por las condiciones geogréficas,
sociales, culturales y econémicas expedir una disposicién de aplicacién general,
para el correcto funcionamiento del Ayuntamiento o la convivencia vecinal de la
poblacion, pueda expedirse aun sin contemplarse dentro de la Ley Orgénica
Municipal o su equivalente, si se cuenta con el voto de la mayoria de los
integrantes del Ayuntamiento correspondiente, y siempre que no contravengan
Las Constituciones Federal y Local, asi como las Leyes Federales.

En otro orden de ideas, insisto; se debe garantizar la participacion ciudadana,
de forma previa a la expedicion de las disposiciones de aplicacién general dentro

de un municipio, por la poblacién de éste; y para ello debe precisarse cuales son
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los mecanismos mediante los cuales la poblaciéon en general pueda opinar y
decidir en qué sentido se efectien los bandos, reglamentos o disposiciones que
habran de regir la convivencia vecinal de un Municipio. Ya que nuestra

Constitucion federal solo menciona “...y aseguren la participacion ciudadana y
vecinal.”; sin establecer mediante que mecanismos ni bajo qué condiciones.

Sobre éstos dos puntos nos referiremos con mayor profundidad en el ultimo
capitulo de este trabajo.

Continuando con el analisis de esta reforma al articulo 115 Constitucional,
podemos citar nuevamente al autor Humberto Oropeza Martinez, quien dice
respecto de las reformas a la fraccion Il de dicho articulo, lo siguiente:

“Se actualiza alguno de los conceptos de la fraccion lll, destacando que las
materias que ahi aparecen son por principio competencia exclusiva de los
municipios y no concurrentes con el Estado, como prevalece en el texto vigente.
Es decir, por ejemplo, que el agua potable, obra publica (calles, parques, jardines
y su equipamiento), policia preventiva, etc. Son exclusivamente municipales y ya
no concurrentes con el Estado, salvedad del mecanismo de subsidiariedad que
mas adelante se explica.

Las materias exclusivamente municipales se entienden en su doble caracter de
funcién y servicio publico en su caso. Ejemplo, en materia de agua potable o
limpia no se trata solo de “prestar” el servicio sino de ejercer su funcion de
autoridad, reglamentaria, de promocion y desarrollo, participacién comunitaria,
etcetera.

Se establece un mecanismo subsidiario mediante el cual los municipios

pueden transferir al estado algunas funciones exclusivas, siempre que sea
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voluntad calificada de los ayuntamientos, a diferencia del texto vigente en donde

los municipios dependen verticalmente de la voluntad del congreso local para

conservar o no una competencia.

Se elimina la limitante que para la asociacion en la presentacion de servicios o

ejercicio de funciones existe, tratandose de municipios de distintos estados.””

De modo que la fraccion Il quedd en los siguientes términos:

lll. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos

siguientes.

a)

b)

Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de
sus aguas residuales;

Alumbrado publico.

Limpia, recoleccién, traslado, tratamiento y disposiciéon final de
residuos;

Mercados y centrales de abasto;

Panteones;

Rastro

Calies, parques y jardines y su equipamiento;

Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta
Constitucidn, policia preventiva municipal y transito; e

Los demas que las legislaturas locales determinen segun las condiciones
territoriales y socioeconémicas de los Municipios, asi como su capacidad

administrativa y financiera.

" Debemos recordar que el libro del autor en cita se realizé antes de que entraran en vigor las reformas en
estudio. es decir. antes del 22 de marzo de 2000. segin el articulo 1'. Transitorio del decreto de reformas.
" Ibidem. pags. 155 v 156.
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Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las
funciones o la prestacion de los servicios a su cargo, los Municipios
observaran lo dispuesto por las leyes federales y estatales.
Los Municipios, previo acuerdo entre sus Ayuntamientos, podran
coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacién de los servicios
publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan. En
este caso y tratandose de la asociacion de Municipios de dos o mas
Estados, deberan contar con la aprobacion de las legislaturas de los
Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del Ayuntamiento
respectivo sea necesario, podran celebrar convenios con el Estado para
que éste de manera directa a través del organismo correspondiente, se
haga cargo en forma temporal de algunos de ellos, o bien se presten o
ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio;

Por lo que hace a las reformas en la fraccién IV del articulo 115
constitucional, en resumen refiere, nuestro autor en cita que:

* Se incorpora el pago de predial al sector paraestatal, asi como los bienes
utilizados por particulares (concesién).

Se garantiza para el municipio el derecho de iniciativa en materia tributaria,
facultandolo para proponer a la legislatura para cada municipio en lo

individual, todos los elementos de sus contribuciones fiscales.
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Se garantiza que los recursos que integran la hacienda Municipal seran
ejercidos en forma directa por los Ayuntamientos o por quienes ellos
autoricen.”’®

De manera que esta fraccion quedo del siguiente modo:

IV. Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara del

rendimiento de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones

y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan

los Estados sobre la propiedad inmobiliaria. De su fraccionamiento, division,

consolidacion, traslacidén y mejora asi como las que tengan por base el cambio
de valor de los inmuebles.

Los Municipios podran celebrar convenios con el Estado para que éste se
haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administraciéon de
esas contribuciones;

b) Las participaciones federales, que seran 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; y

c) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo.

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer
las contribuciones a que. se refieren los incisos a) y c), ni concederan
exenciones en relacion con las mismas. Las leyes estatales no estableceran
exenciones o subsidios a favor de persona o instituciéon alguna respecto de

dichas contribuciones. Sélo estaran exentos los bienes del dominio puablico

“Ob. Cit piag. 157
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de la Federacion, de los Estados o los Municipios, salvo que tales bienes
sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier
titulo, para fines administrativos o propdsitos distintos a los de su objeto
publico.

Los Ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y
construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre
la propiedad inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
Municipios, revisarén y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos
de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con base en sus
ingresos disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en
forma directa por los Ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen
conforme a la ley.

En seguida pasamos al estudio de la reforma hecha a la fraccién quinta del
articulo en cuestién, y dice Humberto Oropeza que:

“ Se reordena la fraccién V actualizando conceptos en materias concurrentes,
tales como transporte, planeacion de desarrollo regional y ecologia™”’

De ese modo fue que la fraccion V del articulo 115 Constitucional qued6 como

sigue:

" Ibidem. pag. 138.
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V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y estatales

relativas, estaran facultados para:

a)

b)

d)

e)

f)

9)

h)

Formular, aprobar y administrar la zonificaciéon y planes de
desarrollo urbano municipal;

Participar en la creaciéon y administracion de sus reservas
territoriales;

Participar en la formulacién de planes de desarrollo regional, los
cuales deberan estar en concordancia con los planes generales de
la materia. Cuando la Federacion o los Estados elaboren proyectos
de desarrollo regional deberan asegurar la participacion de los
Municipios;

Autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el ambito de
su competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

Intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana;
Otorgar licencias y permisos para construcciones;

Participar en la creacién y administracion de zonas de reserva
ecolégicas y en la elaboracion y aplicacion de programas de
ordenamiento en esta materia;

Intervenir en la formulacién y aplicacién de programas de transporte
publico de pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial; e
Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas

federales.
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En lo conducente y de conformidad a los fines sefalados en el parrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expediran los reglamentos y

disposiciones administrativas que fueren necesarios;

La fraccion VI no se modifico y se conservé como sigue:

VI. Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de
dos o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad
demografica, la Federacion, las Entidades Federativas y los Municipios
respectivos, en el ambito de sus competencias, planearan y regularan de manera
conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal
de la materia.

En relacion con la fraccién VIl del articulo en estudio el autor en cita nos
refiere:

“Se resuelve a favor de los Presidentes Municipales, el mando de las policias
preventivas municipales, dejando un vinculo de mando de éstos con los
gobernadores solo para casos de fuerza mayor o alteracién grave del orden
publico, a diferencia del texto vigente que confiere el mando ilimitado a
gobernadores y que hoy por hoy, en la mayoria de lo estados, los municipios
(sobretodo capitales) no cuentan con policia municipal.”’®

En tales condiciones la fraccién VII, con las reformas quedd como sigue:

VIl. La policia preventiva municipal estara al mando del presidente
municipal, en los términos del reglamento correspondiente. Aquella acatara

las ordenes del Gobernador del Estado que le trasmita en aquellos casos en

"~ OROPEZA MARTINEZ. Humberto. Ob. Cit. pig.159..
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que éste juzgue como de fuerza mayor o alteracion grave del orden
publico.

El Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza publica en los lugares
donde residiera habitual o transitoriamente;

En tanto que la fraccion VIII se conservo como se encontraba anteriormente y
es de la siguiente manera:

VIIl. Las leyes de los Estados introduciran el principio de la representacion
proporcional en la eleccién de los ayuntamientos de todos los municipios.

Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores, se regiran
por las leyes que expidan las legislaturas de los Estados con base en lo dispuesto

en el articulo 123 de esta Constitucion y sus disposiciones reglamentarias.*

DECIMO PRIMERA REFORMA: “La Reforma Indigena”

A fin de garantizar en nuestra Carta Magna los derechos de las Comunidades
Indigenas, reconociéndoles la aplicacién de sus usos y costumbres, asi como la
libertad de reunirse y asociarse para lograr un mejor desarrollo; se realizé una
profunda reforma a diversos articulos de la misma: Se adicion6é un segundo y
tercer parrafos al articulo 1°. , El articulo 2°. Se reformé en su totalidad y se
derogo el parrafo primero del articulo 4°; se adicioné al articulo 18 un dltimo
parrafo y se adiciond también un ultimo parrafo a la fraccién tercera del articulo115

de la Constitucion Federal.

* Se han resaltado en “negritas™ las partes que fueron adicionadas o reformadas de este articulo.
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La adicion que se hizo al articulo 115 fue en los siguientes términos:

“Las Comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran coordinarse
y asociarse en los términos y para los efectos que prevenga la ley.”

Consideramos que resulta benéfica esta reforma, en razon de que si bien
antes no existia una prohibicion expresa para que las comunidades indigenas se
coordinaran o asociaran; muy probablemente algunos proyectos de desarrollo
regional de parte de los pueblos indigenas no lograron concretarse por temor a
que al pertenecer a distintos municipios dichos grupos, podrian ocasionar algun
conflicto, en virtud de que no existian lineamientos precisos para desarrollar sus
actividades en conjunto.

Sobre la autonomia de los pueblos indios existen interesantes propuestas
que se hicieron como resultado de los trabajos de la Comision de Estudios para la
Reforma del Estado, y que se publico por nuestra Universidad Nacional Autonoma
de México; y son en el siguiente tenor:

“El tema en cuestion suscité un acuerdo unanime para formular una propuesta en
dos tiempos.
Como medidas urgentes propone:

o Enviar al Congreso como iniciativa del Ejecutivo los acuerdos de San

Andrés y la version juridica de la COCOPA..

¢ |Iniciar el proceso de desmilitarizacion en Chiap‘as; retirar al ejercito de la

proximidad de las comunidades y revisar los procesos penales de los

acusados de rebelion.



141

e Acordar con el gobierno de Chiapas la suspension del proceso de
remunicipalizacion emprendido unilateralmente por el actual gobierno
estatal

Para el mediano plazo se recomendd:

e Constituir, de acuerdo con el EZLN, un nuevo organismo de
intermediacion con asesoria internacional

¢ |Instalar una mesa de didlogo con organizaciones representativas de los
pueblos indigenas.

Se aprobo por consenso que, después de implantar las medidas anteriores, se

invitara al EZLN a negociar sobre los siguientes temas:

Definicion de los sujetos de la autonomia (comunidades, municipios con

mayoria indigena, pueblos indios); remunicipalizaciéon; alcance de las

autonomias; vigencia y limites de los sistemas legislativos indigenas;
representacién de los pueblos indigenas en los Congresos federal y estatales,
asi como en cabildos municipales; reapertura de las mesas de dialogo
suspendidas; repliegue del ejercito a sus posiciones anteriores al conflicto vy,

e

por ultimo, la desmilitarizacién del EZLN y de los grupos paramilitares

* Comision de Estudios para la Reforma del Estado. Conclusiones y Propuestas. editado por la UNAM
Mexico 2001, pags. 222 v 223 |



CAPITULO

3

FUNCIONAMIENTO DEL GOBIERNO MUNICIPAL

Introduccion

En el presente capitulo procuraré exponer la composicion estructural de los
ayuntamientos, como entes colegiados, cuya funcion principal es la administracion
publica de los Municipios; iniciaré por estudiar cada uno de los elementos
constitutivos de dicho érgano, asi como las facultades y atribuciones de los
funcionarios publicos municipales mas importantes, analizaré ademas, las formas
en que desarrollan sus actividades mediante la celebracion de sesiones de
cabildo; de las cuales también veremos los mecanismos utilizados para el buen
desarrollo de tales reuniones.

Finalmente abordaré el tema relativo a la prestacion de los servicios

publicos en los municipios, y las formas en las que estos se pueden prestar.



3.1 La Estructura y Funcionamiento Municipal

Como bien sabemos la estructura de algo, ya sea un objetc material o bien
una institucion, es precisamente aquello que le da sostén, es lo que le permite
tener una consistencia y por ende una permanencia estatica o dinamica dentro del
mundo factico; y si ese objeto o institucion prescinde de ella, inevitablemente
desaparece y pasa a ser solo materia, desprovista de una forma y una
consistencia, en consecuencia, la estructura es la esencia de un objeto o
institucion.

Tratandose del Municipio, como institucién juridica y politica, desde luego
que cuenta con una estructura que lo conforma como tal y que sin ésta, no podria
permanecer en el mudo factico.

Debo dejar claro que aqui no me estoy refiriendo a la cuestion del origen del
Municipio, sino que me refiero al Municipio ya establecido, de hecho y de derecho,
es decir, una institucion juridico-politica ya consolidada, debidamente
contemplada dentro de la Ley Suprema de nuestro pais; La Constitucién Federal.

Una vez hecha la aclaracion que precede, la estructura o pilar fundamental
del Municipio en México, lo es el Ayuntamiento, entendido como cuerpo colegiado
de personas que tienen a su cargo la funcién de gobernar para un Municipio
determinado.

Menciona la autora Teresita Rendén Huerta Barrera que “Ayuntamiento es el
drgano colegiado, deliberante que asume la representacién del Municipio y esta

integrado por el Presidente Municipal —en algunos paises se le denomina
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intendente o ejecutor-, él o los sindicos, que cumplen con tareas netamente
juridicas como la representacion eri los juicios ante los Tribunales locales o
federales y los Regidores a los cuales se asignan comisiones especificas por
ramo; por ejemplo la hacienda, de mercados, de parques y jardines , etc., es
entonces la reunion de los ediles lo que constituye el Ayuntamiento y tanto el
Presidente Municipal, como los sindicos y regidores son electos popularmente”m.
En tanto que La Gran Enciclopedia del Mundo le ha definido como la “Corporacién
que ostenta la representacion legal del Municipio y tiene encomendado el gobierno
y administracion de los intereses publicos de su territorio.”*°

El autor Reynaldo Robles Martinez en este mismo sentido refiere: “El
Ayuntamiento es una asamblea de representacion popular gue realiza el gobierno
municipal y se integra con individuos que son elegidos popularmente por medio de
votacion directa, tanto de mayoria como de representacién proporcional; el
Ayuntamiento es el representante mas inmediato y directo de la poblacion del
Municipio. Descriptivamente definimos al Ayuntamiento como un érgano de
gobierno colegiado, que toma sus decisiones por deliberacién y mayoria de votos,
se integra con individuos gue son electos, es una asamblea popular, es el érgano
principal y maximo del Gobierno Municipal, en donde se concentra para su
representacion, la personalidad del municipio, la voluntad del municipio, y por

quien se ejerce todo el poder municipal,a'

"' RENDON HUERTA BARRERA. Teresita. Derecho Municipal. Ed. Porriia S. A.. México
1985, pag. 14,

* GRAN ENCICLOPEDIA DEL MUNDO. Durvan. Barcelona. 1967. Tomo 2. Pag. 1069.

! ROBLES MARTINEZ. Reynaldo. £/ \funicipio, ED. Porriia S.A. ed. 3".. México 1998.pag.
197,
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De manera que esa estructura del Municipio, se conforma por funcionarios
publicos, en tanto que se encuentran encomendados para gobermar a los
pobladores de un municipio determinado; y de ese modo es como, por un lado,
pueden recaudar las contribuciones del municipio, imponer sanciones, expedir
bandos de gobierno, reglamentos y demas disposiciones de aplicacion general;
pero también por otra parte, tienen la obligacion de proporcionar los servicios
publicos necesarios a la poblacién municipal.

Desde luego que los Ayuntamientos en cuanto al niumero de sus elementos
integrantes pueden ser reducidos o muy amplios, en razon de la gran diversidad
socioecondémica imperante en nuestro pais; ya que por ejemplo en Estados como
Oaxaca donde existen mas de quinientos municipios, los ayuntamientos tienen los
elementos humanos basicos, ya que los recursos financieros con que cuentan son
escasos; y por ofro lado tratandose de municipios que son capitales de los
Estados (Monterrey en Nuevo Ledn, Guadalajara en Jalisco) existen
ayuntamientos con un vasto numero de elementos, es decir, su estructura es muy
compleja, en razén de que las necesidades de esos centros de poblacién asi lo
requieren; y desde luego, por que existen los elementos financieros y materiales
suficientes.

Sin embargo, si podemos hablar de una estructura basica de los
Ayuntamiemos:

Un Presidente Municipal, Uno o dos Sindicos, varios Regidores, cuyo nimero
de estos dos ultimos serda en funcion de lo que determine la Ley Organica
Municipal correspondiente, tomando en cuenta el nimero de habitantes o la

importancia del municipio; la Secretaria del Ayuntamiento y la Tesoreria del
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mismo. Aunque lo ideal seria que todo Municipio cuente al menos, con las
siguientes dependencias para su correcto funcionamiento:

1. Secretaria del Ayuntamiento.

2. Tesoreria.

3. Oficialia Mayor

4. Direccién de Servicios Municipales

5. Direccién de Seguridad Publica

6. Direcciéon de Obras Publicas.

Lamentablemente los Municipios que cuentan con estas areas son los
menos, ya que los recursos econdmicos con que cuentan la mayor parte de ellos,
no les permiten cubrir los costos que implican estas oficinas.

En lo que se refiere al funcionamiento del ayuntamiento de los municipios,
podemos manifestar que se realiza a través del cumplimiento de las funciones y
atribuciones que cada uno de los integrantes haga. Cabe aqui la aclaracion de que
dichas funciones y atribuciones se encuentran incluidas en Las Leyes Organicas
Municipales o su equivalente en cada Entidad Federativa; y desde luego, los

criterios son diversos; sin embargo, en términos generales son coincidentes.

3.1.1. Funcionarios de Eleccion Popular

Existen en nuestro pais dos formas para ser funcionario municipal, la primera

de ellas es por eleccion popular y la otra es mediante designacion directa; la que
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nos ocupa en este punto es la primera, es decir, aquella por la que se adquiere el
cargo mediante la eleccion que de una persona realicen los ciudadanos de una
municipalidad con derecho para emitir su sufragio de manera universal, libre y
secreta.

En este grupo de funcionarios podemos mencionar al Presidente Municipal, a
los Sindicos y a los Regidores. En casos especificos existen otros tipos de
funcionarios de eleccion popular, tales como los Vicepresidentes Municipales, y
dice en este sentido el maestro Ochoa Campos: “ En varios Estados existen otros
cargos de eleccion popular que se integran al ayuntamiento, como el
Vicepresidente Municipal en Jalisco, o los Alcaldes y Concejales en Oaxaca, sin
embargo la generalidad de Municipios establecen solamente al presidente,
regidores y sindicos como constitutivos del ayuntamiento.”®?

Pienso que funcionarios como el Secretario, el Tesorero y el Oficial mayor,

debieran ser igualmente electos mediante voto directo; a fin de dotarlos de

autonomia plena en el desemperio de su gestion

3.1.1.1 El Presidente Municipal

El Presidente Municipal tiene triple faceta: Representante Politico del
Municipio, Presidente o lider del ayuntamiento y como Jefe o titular de la

administracion publica.

2 QUINTANA ROLDAN. Carlos F.. Derecho Municipal. ed.5".. Ed. Pormia S. A.. México
2001. pag. 242.
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Para ocupar este cargo publico la ley sefiala algunos requisitos que deben
cubrir los aspirantes a ocuparlo; en el caso de la legislacion del Estado de México,
menciona el articulo15 de La Ley Organica Munricipal de esta entidad, que “...Los
integrantes de los ayuntamientos de eleccion popular deberan cumplir con los
requisitos establecidos por la ley, y no estar impedidos para el desempefio de sus
cargos, de acuerdo con los articulos 119 y 120 de la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano de México y se elegiran conforme a los principios de
mayoria relativa y de representacion proporcional, con dominante mayoritario."®®

En tanto que en la Constitucion Particular del Estado de México se menciona
en su numeral 119 que “ Para ser miembro propietario o suplente de un
ayuntamiento se requiere

I.- Ser mexicano por nacimiento, ciudadano del Estado, en pleno ejercicio de
sus derechos;

Il.- Ser mexiquense con residencia efectiva en el municipio no menor a un
afno o vecino del mismo, con residencia efectiva en su territorio no menor a tres
anos, anteriores al dia de la eleccién; y

lll.- Ser de reconocida probidad y buena fama publica.

Mientras que en relacion con las prohibiciones para ser miembro de un
ayuntamiento en la Constitucion del Estado de México se hace referencia en su
articulo120 que dice:

“No pueden ser miembros propietarios o suplentes de los ayuntamientos:

l.- Los diputados y senadores al Congreso de la Unién que se encuentren en

ejercicio de su cargo;

* Ley Orgdnica Municipal del Estado de México.
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Il.- Los diputados a la Legislatura del Estado que se encuentren en ejercicio de
su cargo;

lll.- Los jueces, magistrados o consejeros de la Judicatura del Poder Judicial
del Estado o de la Federacion;

IV.- Los servidores publicos federales, estatales o municipales en ejercicio de
autoridad.

V.- Los militares y los miembros de la fuerzas de seguridad publica del Estado
y los de los municipios que ejerzan mando en el territorio de la eleccion; y

VI.- Los ministros de cualquier culto, a menos que se separen formal, material
y definitivamente de su ministerio, cuando menos cinco afos antes del dia de la
eleccion.

Los servidores publicos a que se refieren las fracciones Ill, IV y V, seran
exceptuados del impedimento si se separan de sus respectivos cargos por lo
menos 60 dias antes de la eleccion.”®

El Maestro Carlos F. Quintana Roldan refiere que dentro de las principales
funciones del Presidente Municipal como funcionario de eleccién popular se
pueden mencionar:

“ En forma resumida podemos sefalar las siguientes funciones y facultades del
Presidente Municipal:

- Presidir y dirigir las funciones del ayuntamiento.

- Cumplir y hacer cumplir la Ley Organica Municipal y las demas

disposiciones legales del Municipio.

! Constitucion Politica del Estado de México.
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- Convocar a reunion al ayuntamiento y presidir sus sesiones de cabildo,
contando con voz y voto; inclusive de calidad para el caso de empate.

- Ejecutar las determinaciones o acuerdos del propio ayuntamientc.

- Proponer al Ayuntamiento la designacion del Tesorero, del Secretario y
demas funcionarios que asi lo requieran.

- Nombrar y remover a empleados y funcionarios cuya designacién no sea
privativa del ayuntamiento.

- Celebrar a nombre del ayuntamiento y por acuerdo de este, todos los
actos y contratos necesarios para el despacho de los asuntos
administrativos y la atencion de los servicios publicos municipales.

- Ordenar la publicidad de los Bandos, Ordenanzas y Reglamentos
municipales, en los términos que establezcan las leyes.

- Calificar y sancionar las infracciones a los reglamentos municipales, de
manera directa, o en su caso, delegar dicha funcion.

- Informar al ayuntamiento y a la ciudadania del estado que guarda la
gestion municipal, en las fechas que la ley senale.

- Jefaturar a los elementos de policia y Cuerpos Municipales de seguridad,
por conducto del comandante o agentes superiores de la localidad, con
el fin de procurar la conservacion del orden y tranquilidad publica.

- En general ejecutar todo tipo de actos que autorice la ley, con objeto de
cumplir la funcién ejecutiva y de direccién del ayuntamiento.”®

Podemos intentar una clasificacion de las principales facultades, funciones y

atribuciones que tiene el Presidente Municipal, en los términos siguientes:

* QUINTANA ROLDAN. Carlos F..Ob. Cit. pag. 226.



Facultades de direccién del Ayuntamiento:

e Presidir y dirigir las funciones del ayuntamiento

e Convocar al ayuntamiento a sesiones ordinarias y extraordinarias y
presidirlas, contando con voz y voto; inclusive de calidad para el caso de
empate

e Celebrar a nombre del ayuntamiento y por acuerdo de este, todos los actos
y contratos necesarios para el despacho de los asuntos administrativos y la
atencion de los servicios publicos municipales.

Considero que el hecho de que el Presidente municipal cuente con voto de
calidad para el caso de empate en la votacion al interior de las sesiones del
ayuntamiento, asi como el hecho de que sea él quien decida cuando se tenga
que celebrar una sesién extraordinaria, es un desequilibrio de poder que no en
pocas ocasiones ha propiciado que sea la poblacién municipal la que sufra la
toma de decisiones equivocas, de un solo individuo al violarse sus garantias
individuales, o aplicarse programas que representan escasos beneficios y
grandes costos.

Es por ello que propondré en el capitulo quinto de este trabajo una alternativa

para equilibrar el poder al interior de los ayuntamientos.

Facultades Ejecutivas:
e Cumplir y hacer cumplir la Ley Organica Municipal y las demas

disposiciones legales del Municipio.



e Ejecutar las determinaciones o acuerdos del propio ayuntamiento.

« Calificar y sancionar las infracciones a los reglamentos municipales, de
manera directa, o en su caso delegar dicha funcion.

e« Promulgar y publicar la Gaceta municipal, (en los Estados en los que
exista), asi como ordenar la difusion de las normas de caracter general y
los reglamentos aprobados por el ayuntamiento.

Al respecto podemos decir que estas facultades las efectia en su caracter de

Presidente o lider del ayuntamiento y al mismo tiempo como titular de la

administracion publica municipal.

Facultades de carécter informativo:

¢ Informar al Ayuntamiento y a la ciudadania del estado que guarda la gestion
municipal, en las fechas que la ley senale.

¢ Ordenar la publicidad de los Bandos, Ordenanzas y Reglamentos
municipales, en los términos que establezcan las leyes.

Resulta importante para la poblacién el hecho de que tenga la obligacion
el Presidente municipal de hacer publicos todos los Ordenamientos legales de
aplicacion general; sin embargo, la realidad es otra, ya que los Bandos vy
Reglamentos municipales solamente son del conocimiento de los funcionarios
municipales que los aplican y de las personas que acuden a efectuar algun

tramite en las oficinas del ayuntamiento, que es el unico lugar en el que se
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publican; o bien cuando se les aplica algin tipo de sancion, por que ya
incurrieron en el incumplimiento de una disposicion normativa.

Es por ello que dzberian ser conocidos los ordenamientos de aplicacion
general en los municipios no solo después de ser emitidos por el ayuntamiento,
sino que los ciudadanos deben ser absolutamente sabedores de su contenido
desde el momento mismo en el que se estan creando dichos cuerpos
normativos y participar en su elaboracién. Sobre este punto propondré en el
capitulo quinto, reformas a la Constitucién General, a fin de que se garantice la
participacién ciudadana en la creacion, adicion y reformas a los ordenamientos

legales de aplicacion general.

Facultades de proposicién, designacion y delegacion de funciones:

 Nombrar y remover a empleados y funcionarios cuya designacién no sea
privativa del ayuntamiento.

¢ Jefaturar a los elementos de policia y cuerpos municipales de seguridad,
por conducto del comandante o agentes superiores de la localidad, con el
fin de procurar la conservacion del orden y tranquilidad publicos.

« Proponer al ayuntamiento los nombramientos de secretario, tesorero y
titulares de las dependencias y organismos auxiliares de la administracion

publica municipal. En los municipios en los que asi lo determine la ley.

Facultades de supervision y vigilancia

TESIS CON
| FALLADE ORIGEN
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legales de aplicacion general.

Facultades de proposicién, designacion y delegacion de funciones:

e Nombrar y remover a empleados y funcionarios cuya designacién no sea
privativa del ayuntamiento.

+ Jefaturar a los elementos de policia y cuerpos municipales de seguridad,
por conducto del comandante o agentes superiores de la localidad, con el
fin de procurar la conservacion del orden y tranquilidad publicos.

e Proponer al ayuntamiento los nombramientos de secretario, tesorero y
titulares de las dependencias y organismos auxiliare_s de la administracion

publica municipal. En los municipios en los que asi lo determine la ley.

Facultades de supervision y vigilancia
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e Verificar la recaudacién de las contribuciones y demas ingresos del
municipio

e Vigilar la correcta aplicacion de los fondos publicos

e Supervisar la administracion, registro, control, uso, conservacion y
mantenimiento de los bienes del municipio.

e Vigilar que se integren y funcionen en forma legal las dependencias,
unidades administrativas y organismos desconcentrados o descentralizados
que formen parte de la estructura administrativa municipal.

¢ Vigilar la integracion de Concejos de participacion ciudadana municipal y
otros érganos afines.

Quiero insistir en la existencia de un desequilibrio de poder en los
ayuntamientos, ya que el Presidente Municipal tiene facultades para supervisar
el correcto accionar y funcionamiento del ayuntamiento, sin embargo, el
funcionamiento de él no es vigilado correctamente, pues solamente en algunos
Estados de la Republica es supervisado por algin tipo de Contraloria Interna,
cuyo titular es designado por el ayuntamiento a propuesta del propio Presidente
Municipal. Funcionario que de ninguna forma perjudicara a la persona a quien

le debe la ocupaciéon de su cargo.
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3.1.1.2. Los Regidores

Los Regidores, que son siempre un conjunto de ellos, representa la mayor
parte de integrantes del ayuntamiento, en el que tienen voz y voto en las
decisiones que se tomen.

Para poder ser candidato a ocupar este cargo de eleccidn popular se deben
cubrir los mismos requisitos que para el de Presidente Municipal y que ya fueron
mencionados antes; ademas de que son electos bajo los principios de mayoria
relativa y de representacion proporcional, acorde con los lineamientos y requisitos
que senalen los Cddigos Estatales Electorales o su equivalente de cada Entidad
Federativa; y para ejemplificar dichos requisitos nos remitimos al Codigo Electoral
del Estado de México que menciona de qué forma tendran derecho los partidos
politicos a la asignacion de regidores y sindicos de representacion proporcional:

“Art. 276.- Tendran derecho a participar en la asignacion de regidores y, en su
caso, sindico de representacion proporcional, los partidos politicos que cumplan
los siguientes requisitos:

|. Haber registrado planillas propias o en coalicién en por lo menos
cincuenta municipios del estado; y

Il. Haber obtenido en su favor, en el municipio correspondiente, al menos el
1.5% de la votacion valida emitida, que sera el resultado de restar a la votacion

emitida los votos nulos.
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El partido cuya planilla haya obtenido la mayoria de votos en el municipio
correspondiente, no tendrd derecho a que se le acrediten miembros de
Ayuntamiento de representacion proporcional.”

En tanto que para la asignacion de regidores y sindicos de representacion
proporcional que le corresponden a cada partido politico, se debe aplicar una
formula matematica que de igual forma atiende a lo dispuesto por la legislacién
electoral de cada estado de la republica; por lo que hace a la del Estado de
México, se menciona en su Cdédigo Electoral en relacion con esto que:

“Art. 278.- Para la asignacién de regidores de representacion proporcional y, en
su caso, sindico de representacién proporcional, se procedera a la aplicacion de
una férmula de proporcionalidad pura, integrada por los siguientes elementos:

A. Cociente de unidad; y

B. Resto mayor.

Cociente de unidad es el resultado de dividir la votacion valida emitida en
cada municipio en favor de los partidos o coaliciones con derecho a participar en
la distribucion, entre el numero de miembros del Ayuntamiento de representacion
proporcional a asignar en cada municipio.

Resto mayor de votos es el remanente mas alto entre los restos de las
votaciones de cada partido politico, una vez hecha la distribucion de miembros de
Ayuntamiento mediante el cociente de unidad. El resto mayor se utilizara cuando
aun hubiese miembros por asignar.

“Art. 279.- Para la aplicacion de la férmula anterior, se seguira el procedimiento

siguiente:
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I. Se determinaran los miembros gue se le asignaran a cada partido politico
o coalicién. conforme al nUmero de veces que contenga su votacion el cociente de
unidad;

Il. La asignacion se hara en orden decreciente, empezando por el partido o
coalicion de mayor votaciéon, de forma tal que, en su caso, el sindico de
representacion proporcional sea asignado a quien haya figurado como candidato a
primer sindico en la planilla de la primera minoria;

lll. La asignacién de regidores de representacién proporcional se hara
conforme al orden de la lista de candidatos registrada por cada uno de los partidos
o coaliciones, empezando por el primer lugar de la lista de candidatos a regidores;
y

IV. Si después de aplicar el cociente de unidad quedaren cargos por
asignar, se aplicara el resto mayor, siguiendo el orden decreciente de los votos no
utilizados para cada uno de los partidos o coaliciones en la asignacién de los
cargos del Ayuntamiento.

En ningin caso y por ningin motivo los candidatos a Presidentes
Municipales podran participar en la asignacién a que se refiere el presente
capitulo.”

Por lo que hace a los regidores y sus funciones, afirma el autor Robles
Martinez que:

“ El Regidor es uno de los integrantes del Ayuntamiento, por lo cual realiza
sus atribuciones fundamentales en el seno de este cuerpo colegiado, ésta es la

razon por la que podemos sefialar que sus atribuciones basicas son las de:
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“I. Asistir puntualmente a las sesiones que celebre el ayuntamiento, participar
en la toma de decisiones de éste érgano, votar los asuntos que se tratan en las
sesiones, permanecer en el salén de cabildos tode el tiempo que dure la sesion.

Otras atribuciones que podemos senalar son:

“Il. Participar en las comisiones de las que sea parte integrante, debiendo
recabar la informacion relativa a los problemas, analizar los asuntos que se traten,
proponer alternativas de solucion, vigilar que se cumplan los reglamentos y las
decisiones tomadas por el Ayuntamiento en el ambito de comisiones que tenga a
su cargo.

La Ley Organica Municipal del Estado de Hidalgo, establece como atribucién
“Designar cada tres meses a quien debera presidir la comision”.

“lll. Suplir en el orden establecido en la Ley al Presidente Municipal en sus
faltas temporales.

“IV. Recibir, analizar y aprobar en su caso el informe anual que rinde el
Presidente Municipal.

“V. Concurrir a las ceremonias civicas y a los demas actos a que fueren
citados por el presidente Municipal.

“VI. Proponer al ayuntamiento los acuerdos que deben dictarse para el
mejoramiento de los servicios municipales cuya vigilancia les haya sido

| encomendada.

“VII. Vigilar los ramos de la administracion que les encomiende el

Ayuntamiento, informando peridédicamente de su gestion.”®

** ROBLES MARTINEZ. Reynaldo. Ob. Cit. 237 y 238,



3.1.1.3 Los Sindicos

El Sindico, puede ser Unico o bien pueden ser varios de ellos en funcion
de lo que determinen las leyes locales y del nimero de habitantes del Municipio de
que se trate; funge como integrante del Ayuntamiento con voz y voto en las
sesiones de cabildo, como procurador de los intereses municipales y ademas
como representante del Municipio. Al igual que los anteriores miembros del
ayuntamiento estudiados se rige para su asignacion por los sistemas de mayoria
relativa y de representacién proporcional; los cuales ya fueron ampliamente
analizados en los apartados que preceden, y en lo referente a los requisitos de
elegibilidad de este miembro del ayuntamiento cabe mencionar que son los
mismos que ya se han precisado respecto del presidente Municipal y los
regidores.

En cuanto a las funciones y atribuciones de los Sindicos, el maestro
Quintana Roldan dice: “Del analisis de diversas leyes municipales se

desprenden las mas importantes del sindico, que son las siguientes:

Asistir con voz y voto a las sesiones del ayuntamiento.

- Procurar la defensa y promocién de los intereses municipales.

- Representar juridicamente al ayuntamiento en los litigios en que éste sea
parte y en la gestion de los negocios de la hacienda municipal.

- Revisar y firmar los cortes de caja de la tesoreria y la vigilancia de la

debida aplicacion del presupuesto municipal.
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- Velar por que se regularicen los bienes de la municipalidad e intervenir
en la formulacién y actualizacién de los inventarios de estos.

- Fungir como auxiliar del Ministerio Publico en los casos que no exista la
correspondiente oficina en el Municipio, debiendo atender las primeras
diligencias urgentes, que sean necesarias.

- En general, realizar todo tipo de actos que las leyes le autoricen para

cumplir con su cometido.”

3.1. 2. Los Funcionarios por nombramiento

Estos funcionarios de los ayuntamientos municipales, a diferencia de los ya
estudiados en los apartados anteriores, para llegar a ocupar su cargo no participan
como candidatos dentro de elecciones populares, sino que son designados en
alguna de las siguientes formas, dependiendo de La Ley Organica Municipal de
cada Estado de la Federacion:

1. Se designan por el ayuntamiento a propuesta de una terna que hace
el Presidente Municipal y después de una sesion de cabildo se decide
por el ayuntamiento a cual de las personas le otorga la designacién y
nombramiento del cargo.

2. Lo designa directamente el Presidente Municipal

¥ Ibidem. pag. 239.
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3 Lo designa libremente el ayuntamiento

Dentro de estos funcionarios municipales, r.;odemos destacar al Secretario y
Tesorero del Ayuntamiento,

De igual forma existe otro grupo, de funcionarios municipales, cuya
designacién generalmente es por designacion directa del Presidente Municipal o
del Ayuntamiento; y nos referimos a Los Delegados (también denominados en
algunas Entidades: Comisarios, Sindicos, Jueces auxiliares, o Agentes
Municipales) y los Directores de areas especificas de la prestacion de Servicios

Publicos Municipales.

1.2 El Secretario del Ayuntamiento.

Este funcionario publico municipal de designacién y nombramiento directo, ya
sea de parte del Ayuntamiento o del Presidente Municipal, es el mas importante de
los de este tipo; en razén de las funciones y atribuciones con las que cuenta, y los
principales requisitos para ocupar dicho cargo segun la legislacién del Estado de
México son:

“Art. 32.-Para ocupar los cargos de secretario, tesorero, titulares de las
unidades administrativas y de los organismos auxiliares se deberan satisfacer los
siguientes requisitos:

I. Ser ciudadano del Estado en pleno uso de sus derechos;

Il. No estar imposibilitado para desempenar cargo, empleo, o
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comisién publica;
Il No haber sido condenado en proceso penal, por delito
intencional.”

Sin embargo, la legislacion en comento, también contempla requisitos
especificos acorde con el numero de habitantes de cada municipio, para el cargo
de Secretario del Ayuntamiento en su articulo 92, como sigue:

“Para ser secretario del Ayuntamiento se requiere:

I. En municipios que tengan una poblacion de hasta 150 mil habitantes,
haber concluido la educacion secundaria; en los municipios que tengan mas de
150 mil y hasta 500 mil habitantes, o que sean cabecera distrital, haber concluido
la educacion media superior; en los municipios de mas de 500 mil habitantes y en
el municipio sede de los poderes del Estado, haber concluido estudios de
licenciatura;

Il. Tener la capacidad para desempeniar el cargo, a juicio del Ayuntamiento,

lll. No estar inhabilitado para desempefar cargo, empleo o comision
publicos.”

Por lo que hace a este funcionario refiere el maestro Quintana Roldan que: *
Los Secretarios de los Ayuntamientos son nombrados a propuesta del Presidente
Municipal, y removidos libremente por los integrantes del ayuntamiento por
acuerdo mayoritarié. El Secretario es el Jefe inmediato superior de las oficinas de
la Presidencia Municipal."®
El autor Reynaldo Robles Martinez, describe este 6rgano municipal en una

dualidad en cuanto a sus funciones, como sigue:

* QUINTANA ROLDAN. Carlos F. Ob. Cit. pag. 243.
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“ Le secretaria del Ayuntamiento es un 6rgano superior de la Administracion
Publica Municipal con atribuciones para auxiliar al Ayuntamiento y al Presidente
Municipal. EI Secretario del Ayuntamiento es la persona fisica titular de la
Secretaria.

“Como lo hemos mencionado, el secretario tiene dos tipos de funciones, una
como auxiliar del Ayuntamiento y otra como auxiliar del Presidente Municipal.

“Como auxiliar del Ayuntamiento, tiene las siguientes atribuciones vy
funciones:

1. La de fedatario de los actos del ayuntamiento.

Il Es el medio para convocar por escrito a los miembros del

ayuntamiento a las sesiones de Cabildo.

11l Debe estar presente en todas las sesiones del Ayuntamiento con voz

informativa.

V. Debe levantar las actas circunstanciadas de las sesiones de Cabildo.

V. Expedir las copias certificadas de las actas de Cabildo.

VI.  Tiene a su cargo el archivo del Ayuntamiento.

“Como auxiliar del Presidente Municipal tiene las siguientes facultades:

I Controla la correspondencia oficial y da cuenta al Presidente con los
asuntos para acordar el tramite respectivo.

1. Suscribir todos los documentos oficiales.

. Dar cuenta al Presidente de los detenidos correccionados que hayan

cumplido con la sancién impuesta por la autoridad municipal.
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IV. Tener una coleccién ordenada de Leyes, Decretos, Reglamentos,
Periédico Oficial del Estado, Circulares y ordenes relativas a los
distintos ramos de la Administracion Pudblica.

V. Formular el inventario general de bienes muebles y/o inmuebles
propiedad del municipio, de los destinados a un servicio publico y los
de uso comun, expresando en el mismo todas las caracteristicas de

identificacion.”™®

3.1.2.2. El Tesorero del Ayuntamiento

Dice el Dr. Quintana Roldan en este sentido: “ El Municipio cuenta con su
propia hacienda, que estard administrada libremente dentro del marco juridico
previsto en la ley. Para tal efecto la Tesoreria Municipal es el 6rgano de
recaudacion de los ingresos y el encargado de efectuar las erogaciones. Esta
dependencia municipal estda a cargo de un Tesorero, quien, como todos los
funcionarios municipales debe cubrir determinados requisitos.”®

En tanto que el autor Robles Martinez define a la Tesoreria y Tesorero
municipales como sigue: “La Tesoreria municipal, en términos generales,
podemos decir que es el érgano superior de la Administracién Publica Municipal,
encargado de la recaudacion de los ingresos, asi como de la erogacion de los

fondos.

*" Ob. Cit. pags. 254 v 255.
* fbidem pag. 243.
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El Tesorero municipal, es la persona fisica designada por el ayuntamiento
como titular de la Tesoreria Municipal™’

La Ley Organica Municipal del Estado de México exige como requisitos
generales para ocupar este cargo, en su articulo 32 de la Ley Organica Municipal:

l. Ser ciudadano del Estado en pleno uso de sus derechos

L. No estar imposibilitado para desempefar cargo, empleo, o comision

publica.

Ml No haber sido condenado en proceso penal por delito intencional.
De manera especifica, se requiere en dicho Estado, segin el articulo 96 de su Ley
Organica Municipal:

. Tener los conocimientos suficientes para poder desempenar el cargo a
juicio del Ayuntamiento, de preferencia ser profesionista de las areas
econémicas o contable-administrativas, con experiencia minima de un
ano;

1l Caucionar el manejo de los fondos en términos de Ley;

Ml No haber side inhabilitado para desempeniar otro cargo, empleo o
comision publicos;

V. Cumplir con otros requisitos que sefalen las leyes, o acuerde el
Ayuntamiento.

Dentro de las principales funciones de este funcionario, de acuerdo con las

Leyes Organicas Municipales de los Estados de la Federacion, tenemos las

siguientes:

"I ROBLES MARTINEZ. Reynaldo. Ob. Cit. pig. 262.



166

Administrar la hacienda publica municipal de conformidad con
las disposiciones legales aplicables.

Recaudar los impuestos, contribuciones especiales, derechos
productos y aprovechamientos, que correspondan al Municipio,
de conformidad con las Leyes de ingresos Municipales, asi
como las participaciones que por Ley o Convenio le
correspondan al Municipio en su rendimiento de impuestos
Federales y Estatales.

Vigilar el cumplimiento de las leyes, reglamentos y demas
disposiciones aplicables.

Dar cumplimiento a los Convenios de Coordinacion Fiscal y,
llevar al corriente el padron fiscal municipal, los registros
contables, financieros y administrativos de los ingresos,
egresos y presupuestos; conducir y vigilar el funcionamiento de
un sistema de orientacion fiscal para los causantes
municipales.

Elaborar mensualmente el Corte de caja correspondiente a fin
de que sea revisado por el Sindico o por el Presidente
Municipal; a fin de que se remita a la Contaduria General de
Glosa .

Proponer al Presidente Municipal los anteproyectos de
Presupuesto anual de Egresos y La Ley de Ingresos y los

Reglamentos Interiores de Tesoreria Municipal
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7. Ejercer los Presupuestos de Egresos, y efectuar los pagos de
acuerdo a los presupuestos aprobados.

8. Pagar la nomina del personal o los empleados municipales

9. Llevar la Contabilidad, el control del presupuesto y elaborar la
cuenta publica general que debe presentar el ayuntamiento al
Congreso Estatal.

10. Resolver y contestar oportunamente las observaciones que
haga la Contaduria Mayor de Hacienda del Congreso del

Estado.

3.1.2.3 Otros funcionarios Municipales

Existen de forma excepcional contemplados en algunas Leyes Organicas de
los Estados funcionarios que son de eleccion popular, como lo son por ejemplo el
“Vicepresidente Municipal” en el Estado de Jalisco, o bien los "Alcaldes” y
“Concejales” en el estado de Oaxaca.

También existen otros funcionarios que son de designaciéon o delegacion,
segun la Ley Organica del Estado que se trate, y en atencion a la estructura de los
ayuntamientos y son:

A) Los Delegados o Comisarios
B) El Oficial Mayor

C) El Director de Servicios Municipales
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D) El Director de Seguridad Publica o Comandante de Policia
E) El Director de Obras Publicas y ;

F) Directores de otras areas administrativas

Funcionarios anteriores que tienen a su cargo precisamente el rubro de la
administracién publica municipal del que se deriva su nombre, y tienen las
funciones y atribuciones que Las Leyes Organicas Municipales y Los Reglamentos

Internos Municipales les otorguen expresamente.

3.2. Las Sesiones de Cabildo del Ayuntamiento

El ayuntamiento en tanto que es un cuerpo colegiado funciona en sesiones
llamadas de cabildo, en donde las decisiones se tomaran por mayoria de votos de
los asistentes a la sesion. Es importante mencionar que la palabra “cabildo” tiene
diversas connotaciones:

Se puede denominar asi al recinto, salon o local en el cual se lleven a cabo
las sesiones del ayuntamiento; de igual modo se puede expresar que cabildo es el
acto en el que se rednen los miembros de un Ayuntamiento determinado para
debatir y decidir sobre alguna cuestion relacionada con el Municipio del que forma
parte ese Ayuntamiento; y con menos frecuencia, pero también suele utilizarse

como sinénimo de Ayuntamiento, o de Municipio; consideramos que esto atiende
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al hecho de que algunos doctrinarios lo asemejan con los érganos de gobierno
municipales que en la época del México colonial existieron.

A propésito de precisiones terminoldgicas, resulte pertinente mencionar que
“cabildear” es el acto consistente en debatir, discutir, intercambiar puntos de vista,
y de forma deseable llegar a conclusiones coincidentes o acuerdos; decimos de
forma deseable, por que no siempre es posible la confluencia de ideas que
permita tomar una decision que integre las diversas opiniones.

En la Enciclopedia Juridica Omeba, se menciona sobre el concepto de
CABILDO que “...Durante la época medieval recibian aquel nombre el conjunto de
jurados parroquiales de las ciudades y villas de realengo, que supervisaba la
conducta administrativa del ayuntamiento.

En Aragén el cabildo era un 6rgano ejecutivo municipal —en realidad cabildo
cerrado, mientras que el concejo era la democracia directa: el cabildo abierto.

En América pues fueron sinénimos ayuntamiento y cabildo cerrado, el cabildo
abierto tuvo la misma funcién que los concejos aragonenses.”*

Por su parte el Diccionario Juridico Abeledo-Perrot menciona que cabildo es:

“Ayuntamiento, corporacién que rige a un municipio, junta celebrada por un
cabildo; sala donde se celebra “*

En tanto que en El Diccionario para Juristas, se dice que cabildo es: * Cuerpo
de Eclesiésticos capitulares en una iglesia catedral o colegial// Ayuntamiento o

corporacién que gobierna un municipio// Junta que celebra el ayuntamiento.”*

? ENCICLOPEDIA JURIDICA OMEBA, T.IL.Ed. Bibliografica Argentina S.L.R., Argentina 1971,
pag.462 .

% DICCIONARIO JURIDICO ABELEDO-PERROT, Buenos Aires Argentinal 986, pag.283

% DICCIONARIO PARA JURISTAS, Editorial Mayo S.R.L., México 1981. pags. 154 y 200.
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Podria seguir citando distintos concepto de diccionarios juridicos tanto
nacionales como extranjeros y sin embargo en todos ellos lograriamos advertir la
afirmacion que hace la Enciclopedia Juridica Omeba, en el sentido de que el
término “cabildo”, en América se utiliza como sinénimo de ayuntamiento; a lo que
agregaria, que cabildo igualmente, y aunque con mucho menor frecuencia, suele
utilizarse como sinénimo de Municipio. Sin embargo como ya analizamos en
distintos puntos de este trabajo son tres cuestiones muy distintas. Retomando el
objeto de estudio especifico en este apartado decimos:

Las sesiones del Ayuntamiento pueden ser de tres tipos, a saber: ordinarias,
extraordinarias, permanentes y solemnes, dependiendo de lo que al respecto
sefale cada una de las Leyes Organicas Municipales o su equivalente de las
Entidades Federativas. Pero en términos generales se pueden clasificar en las ya
enunciadas.

Sesiones Ordinarias

Son aquellas que se celebran periédicamente en la fechas sefaladas por la
leyes organica municipales de cada estado, y en ellas se tratan problemas
relativos al despacho de los asuntos de la competencia del Ayuntamiento. En este
sentido manifiesta el autor Reynaldo Robles Martinez que “... los criterios que
establecen las leyes organicas para celebrar los cabildos ordinarios, los Estados
de México, Baja California, Morelos, Tamaulipas, Vel_'acruz, Durango y Oaxaca

entre otros, senalan que debe ser semanal; los estados de San Luis Potosi,
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Sonora, Aguascalientes, Coahuila, Yucatan, Querétaro y Nayarit establecen que
se celebrara cuando menos una sesion al mes."”

Sesiones Extraordinarias

Los cabildos de este tipo son celebrados cuando surge un evento que no
admite demora para ser abordado y por ello se anticipa su celebracion y solo se
trata unicamente el asunto que origind la reunion.

Sesiones Permanentes

Operan este tipo de cabildos en los casos en los que por la naturaleza de un
asunto, sea necesaria su atenciéon prolongada; por ejemplo en tratdndose de la
expedicion de algun reglamento o disposicion de aplicacion general, o bien al
ocurrir algun acontecimiento de impacto social continuo dentro del territorio del
Ayuntamiento municipal de que se trate.

Sesiones Solemnes

Lo seran aquellas sesiones a las que por disposicién de la Leyes Organicas
Municipales o bien por decision de los ayuntamientos para otorgarles tal caracter,
en razén de la importancia que tengan; algunos casos concretos son:

a) La recepcion del informe del Presidente Municipal.

b) Latoma de protesta del nuevo ayuntamiento

c) La conmemoracién de aniversarios histdricos

d) La recepcion en Cabildo de la representacion de los Pod-eres del Estado,

de la Federacién o de personalidades distinguidas.
En cuanto a las formalidades o requisitos para el inicio de las sesiones de

cabildo, de igual forma existen diversos criterios en cada uno de los Estados de la

" ROBLES MARTINEZ. Reynaldo. Ob. Cit. Pag 206.



172

Federacion pero, generalmente los requisitos son de quérum, es decir, la sesion
se debe de integrar por la mayor parte de sus integrantes, entendiéndose por
mayoria la mitad mas uno del total de los estos del ayuntamiento. Las asambleas
seran presididas por el Presidente Municipal o por quien deba suplirlo legalmente,
en el caso de que se encuentre imposibilitado para presidir; aclarando que la
persona que presida la sesion, en caso de empate en la votacion de las
decisiones, tendra el voto de calidad.

Refiere el tratadista Robles Martinez en este sentido que “La mayoria de los
ordenamientos legales, sefalan que el ayuntamiento llevara un Libro de Actas en
el que se asienten los asuntos tratados y los acuerdos tomados. Las actas seran
firmadas por los miembros del ayuntamiento que hayan asistido y por el secretario

que dara fe de la sesion."®

3.2.1. Importancia de las Sesiones del Ayuntamiento.

Desde la antigiiedad, en toda comunidad o asentamiento humano ha existido
algun tipo de mecanismo de direccion y control asi como formas mediante las
cuales se tomen decisiones de interés general; ya que quedo demostrado por la
historia que ningun pueblo que se preciara de ser civilizado, podia prescindir de
una organizacion fincada en niveles de jerarquia y formas preestablecidas de

consenso. Lo anterior en razén de que era imposible tomar decisiones,

™ Ibidem. pags. 207 y 208
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escuchando el parecer de todos y cada uno de los integrantes de una comunidad;
sencillamente por que nunca quedarian satisfechas las voluntades y deseos de la
totalidad del grupo social. Fue de esta manera como se hizo necesario encontrar
los medios adecuados a fin de resolver las problematicas de las comunidades que
en la mayoria de las veces exigian soluciones inmediatas y eficaces.

Desde luego que para dialogar y buscar ideas coincidentes no bastaba que
un grupo de personas con facultades delegas por el pueblo, lo hicieran en el
tiempo y la forma que a su libre albedrio eligieran; sino que debian sujetarse a
reglas preestablecidas, aunque estas Ultimas no fueran siempre escritas y
muchas de las veces solamente fincadas a base de la costumbre.

Con la llegada del Estado Moderno surgen Cartas Politicas Constitutivas que
precisan especificamente los lineamientos a seguir para elegir a las personas que
podran decidir por el resto de la sociedad y desde luego, las funciones y
atribuciones que tendran dichos representantes populares al momento de dialogar,
discutir y deliberar sobre asuntos de la importancia de la comunidad.

En la mayor parte de los codigos fundamentales de los Estados Nacién, se
contemplan subdivisiones del ejercicio poder, esto es, se crean distintos érdenes o
niveles de gobierno, pues entre mas grande sea el numero de miembros de un
grupo social organizado en un gobierno; mas dificil sera llegar a consensos.

De modo tal que existen varios niveles u ordenes de gobierno en los distintos
sistemas politicos del mundo y podemos sefialar en nuestro Sistema Federal al
orden de gobierno Federal, al orden de gobierno Estatal y al orden de gobierno

Municipal.
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En el orden de gobierno Municipal, como célula basica de la nacidn, es
donde se debe procurar de parte de los representantes populares de esa
comunidad: Presidente Municipal, Regidores y Sindicos, (en conjunto llamados
Ayuntamiento), la pronta y eficaz prestacion de los servicios publicos municipales,
asi como el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblaciéon en general;
sin embargo no siempre resulta tan sencillo que las cosas transcurran en armonia
y con optimo funcionamiento.

En tales condiciones, es menester que los hombres que tienen poder de
representacion popular, se pongan a buscar las soluciones a los distintos
problemas que surgen en el devenir de la vida en sociedad, debiendo dialogar,
proponer, discutir, y finalmente tomar las decisiones que resulten mas adecuadas.

Este quehacer se podria sintetizar en la palabra deliberar o cabildear (de ahi
que a las sesiones del ayuntamiento se les llame “de cabildo”), y para que ese
cuerpo colegiado llamado Ayuntamiento, efectue su labor, debe sujetarse a
diversas reglas que se contienen tanto en Las Leyes Organicas Municipales como
en los diversos reglamentos internos.

Reglas que basicamente se refieren al tiempo y la forma en la que se realizan
las Sesiones de Cabildo, las cuales, como ya estudiamos en apartados anteriores,
suelen ser variadas, dependiendo de la legislacién de cada Entidad Federativa;
sobre el particular nos referiremos en el apartado siguiente.

Podemos concluir este punto manifestando que la importancia de que se
tengan que celebrar periédicamente dichas sesiones radica en el hecho de que es
precisamente en esos espacios de tiempo donde se delibera o cabildea, sobre los

principales sucesos que afectan la vida de los Municipios, y es ahi donde se
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toman las decisiones que van a afectar de forma directa y definitiva la vida diaria
de cada uno de los habitantes de un Municipio, que tienen que sujetarse al
conjunto decisiones, de programas y normas de aplicaciéon general que se
establezcan al interior de tales Sesiones. Ya que precisamente fueron los
ciudadanos de un municipio el que otorgaron mediante el sufragio, el poder de
representacion, a cada uno de los integrantes del Ayuntamiento para que ellos
decidan que medidas se deben tomar para lograr que se mejoren los servicios
publicos existentes y se presten de forma adecuada; asi como buscar beneficios
en la calidad de vida de la poblacion municipal.

Aungue si bien, por desgracia aun subsisten en algunos Municipios, anejos
vicios de autoritarismo y caciquismo de parte de los Presidentes Municipales; y
sumision por parte de regidores y sindicos. Afortunadamente son los menos, sin
embargo nuestra legislacion aunque de forma muy lenta, avanza cada vez mas,
logrando al menos disminuir las irregularidades y corrupciones que alguna vez
campearon en todo el Orden de Gobierno Municipal, y muy probablemente en
algunas décadas mas podremos hablar, de rarisimas excepciones de casos de

corrupcion y malos manejos de los gobiernos municipales.

3.2.2. Mecanica de Operacion en las Sesiones de Cabildo
En cuanto a la forma en que se desarrollan las Sesiones de Cabildo de los
ayuntamientos municipales, es posible manifestar que generalmente atienden a

criterios preestablecidos en las Leyes Organicas Municipales, o su equivalente en
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cada uno de los estados de la federacion y en reglamentos internos de los
Ayuntamientos; y se refieren a cuestiones tales como: La periodicidad de las
sesiones, la forma de convoéar a una sesién urgente o extraordinaria, quien o
quienes se encargaran de presidirla, si existe o no voto de calidad del Presidente
Municipal, si la sesién sera publica o si sera cerrada, cudl sera la cantidad de
asistentes, como minimo para poder celebrar la sesion, etcétera.

En términos generales los ayuntamientos sesionan por lo menor una vez a la
semana o bien una ocasion al mes; o las veces que sea necesario en funcion del
despacho de los asuntos pendientes por resolver, esto en cuanto a las sesiones
ordinarias. En lo que se refiere a las sesiones extraordinarias, pueden celebrarse
en cualquier tiempo, siempre y cuando exista urgencia para tratar asuntos de gran
importancia para la tranquilidad y seguridad de la poblacion municipal vy
estabilidad del propio municipio.

Las sesiones del ayuntamiento son publicas y excepcionalmente se celebran
en forma privada, atendiendo a la importancia de los temas a tratar, y la publicidad
o privacidad de las sesiones debera calificarse previamente por el ayuntamiento al
convocar a la reunion. Cabe hacer la aclaracion de que cuando las sesiones son
publicas, las personas asistentes deberan observar en todo momento orden,
respeto y compostura; debiendo abstenerse de expresar manifestaciones que
vulneren el orden publico, bajo la pena de ser expulsados del recinto e incluso si la
falta es grave puede hacerse acreedor el infractor a una sancién del tipo
administrativo mediante un arresto o multa.

Las sesiones se celebran en una sala de cabildos previamente establecida

por el propio ayuntamiento.
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Los ayuntamientos sesionaran solamente con la asistencia de la mayoria de
sus integrantes, es decir, mas del 50% del numero total de miembros integrantes.

Las sesiones en todo caso contaran con una persona que las presida, siendo
generalmente el Presidente Municipal, o bien, quien de acuerdo con la ley deba
sustituirlo al estar ausente por algin motivo.

Las votaciones de las decisiones al interior del ayuntamiento se tomaran por
mayoria de votos de los asistentes a las sesiones y en el caso de que exista un
empate prevalecera la opinion de quien presida la Sesion, ya que ejercera su
derecho al “voto de calidad”.

Todas las sesiones que se celebren en los ayuntamientos se haran constar
por escrito en un libro de actas en el cual se asientan los extractos o sintesis de
los acuerdos y asuntos que fueron tratados en dichas reuniones, incluyendo la
forma y resultado de las votaciones. Sin embargo, cuando el motivo de |a sesién
sea la deliberacion de la reforma adicion o creacion de reglamentos o cualquier
tipo de disposicion de aplicacién general, se hara constar en el libro de actas de
forma integra las exposiciones verbales o puntos de vista de los integrantes del
ayuntamiento asi como los acuerdos a los que hayan llegado.

Al concluir la sesion, deberan asentar su firma autografa en el libro de actas

correspondiente cada uno de los miembros del ayuntamiento que hayan asistido.
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3.3. Andlisis y alcance de los Servicios Publicos que presta el

Municipio.

Antes de iniciar con el estudio del régimen Constitucional de los servicios
publicos es importante contar con una idea clara de lo que son los mismos; y asi
decimos en cita del tratadista de esta tematica José Fernandez Ruiz que:

* Dado el gran numero de definiciones propuestas en la doctrina acerca del
servicio publico, no vamos a examinar aqui todas ellas, por que ademas de ser
tantas como autores se han ocupado de él, seria un ejercicio de poco provecho;
por ello, apenas nos ocuparemos de algunas de las mas representativas.

a) La definicidn de Duguit

En opinion del decano de la universidad de Burdeos, el servicio publico es
“toda actividad cuyo cumplimiento deba ser asegurado, reglado y controlado por
los gobernantes “. El género préximo en esta definicion viene a ser toda actividad,
sin importar quien la realice, lo cual significa que no se trata forzosamente de una
actividad del Estado; la diferencia especifica la circunscribe a un sector de las
actividades posibles: aquellas cuyo cumplimiento deba ser asegurado, reglado y
controlado no por quien sea, sino, en una circunstancia de modd por los
gobernantes.

b) La definicion de Jéze

En opinidn de Gaston Jéze, el enfant terrible de la llamada “Escuela del

Servicio Publico”:
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“Decir que, en determinada hipétesis, existe servicio publico, equivale a
afirmar que los agentes publicos, para dar satisfaccion regular y continua a cierta
categoria de necesidades de interés general, pueden aplicar los procedimientos
de derecho publico, es decir, un régimen juridico especial, y que las leyes y
reglamentos pueden modificar en cualquier momento la organizacion del servicio
publico, sin que pueda oponerse a ello ningiin obstaculo insuperable de orden
juridico

“Jezé considera, pues, al servicio publico como “un procedimiento técnico
cuyo objeto consiste en dar satisfaccion regular y continua a necesidades de
interés general, con sujecion a un régimen juridico especial, de derecho publico”.
El género préximo viene a ser aqui un procedimiento, mas no cualquiera, sino el
precisado por la diferencia especifica, en dos aspectos: técnico y satisfactor de
necesidades de caracter general. Esta definitio se completa con las circunstancias
de modo, relativas a la satisfaccién de la necesidad: regular y continua, y con
sujecién a un régimen juridico especial de derecho publico, capaz de modificar en

todo momento la organizacion del procedimiento.

¢) La definicion de Diez
El prestigiado jurista argentino Manuel Maria Diez ha definido al servicio
publico como /a prestacién que efectua la administracién en forma directa o

indirecta para satisfacer una necesidad de interés general.
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Ademas del establecimiento del género préximo y de la determinacion de la
diferencia especifica, se aprecia su claridad, concision y positividad; igualmente se
cuida de incurrir en el vicio de incluir lo definido en la definitio, sin embargo, uno y
otra no son equivalentes, por que el primero incluye la prestacion que no efectua
la administracion -sino los particulares- para satisfaccién de necesidades de
caracter general, la cual no figura en la definicién, por lo que ésta solo resulta
valida para una parte del servicio publico, que es la del propio o propiamente
dicho, pero no abarca al impropio o virtual.

d) La Definicién de Olivera Toro

El profesor mexicano Jorge Olivera Toro, propone la siguiente definicion,
parecida a la de Diez: “El servicio publico es la actividad de la que es titular el
Estado y que, en forma directa o indirecta satisface necesidades colectivas, de
una manera regular, continua y uniforme.

En tanto que el autor Gabino Fraga en relacion con la definicién del servicio
publico menciona que:

“...el servicio publico constituye sélo una parte de la actividad del Estado al
lado de la de policia que limita y regula la actividad de los particulares y la de
fomento, vigilancia y control de la misma.

E! servicio publico considerado como una parte tan solo de la actividad
estatal, se ha caracterizado como una actividad creada con el fin de dar
satisfaccion a una necesidad de interés general que de otro modo quedaria
insatisfecha, mal satisfecha o insuficientemente satisfecha, y aunque la idea de
interés publico se encuentra en todas las actividades estatales y la satisfaccion de

los intereses generales no es monopolio del Estado, lo que distingue al servicio
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publico es que la satisfaccion del interés general constituye el fin exclusivo de su
creacion™”’

Y finalmente la definicion del autor Jorge Fernandez Ruiz:

“Servicio publico es toda actividad técnica destinada a satisfacer una
necesidad de caracter general, cuyo cumplimiento uniforme y continuo deba ser
permanentemente asegurado, reglado y controlado por los gobernantes, con
sujecion a un mutable régimen juridico exorbitante del derecho privado, ya por

medio de la Administracion publica, bien mediante particulares facultados para ello

por autoridad competente, en beneficio indiscriminado de toda persona.’gﬁ

Propuesta de Concepto propio:

Servicio Publico es el conjunto de actividades técnicas encaminadas a la
satisfacciéon de necesidades de caracter general, que deben efectuarse de manera
uniforme, continua y permanente por parte de la Autoridad o de quien se
encuentre legalmente facultado, ya sea de forma directa o indirecta.

Examinaremos enseguida los servicios publicos municipales segun el texto
del articulo 115 de la Constitucién General que en su fraccién Il expresa de forma
enunciativa, mas no limitativa, ya que el inciso “i" abre la posibilidad de la creacion
y prestacién de otros servicios y funciones distintos, sin embargo, esta posibilidad
se encuentra condicionada al referir textualmente dicho inciso “Los demas que

las legislaturas locales determinen, segun las condiciones territoriales y

°” FRAGA,Gabino, “Derecho Administrativo”, ed.32". , Ed. Porriia S.A. , México 1993, pag 243.

8 FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Servicios Piblicos Municipales; Publicado por el INAP Instituto Nacional de
Administracion Pablica A. C.,en colaboracion con el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
Meéxico 2002, pp. 116-121
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socioecondmicas de los municipios, asi como su capacidad administrativa y
financiera.”

Considero que deberia suprimirse la primer condicionante, es decir, que sean
las legislaturas locales las que determinen que servicios y funciones nuevos se
prestaran, o bien, que la Ley Fundamental del pais refiriera que la potestad de
crear nuevas funciones y servicios publicos sea exclusiva de los ayuntamientos, y
por mayoria de votos de su integrantes.

De tal manera que, a mi juicio, este inciso comentado es uno de los tantos
obstaculos para lograr una auténtica autonomia y libertad municipal, y mas
adelante doy mas argumentos para reforzar esta hipotesis.

Asi, podemos mencionar los servicios publicos que la ley suprema sefiala
como basicos:

A) Agua Potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion

de sus aguas residuales;

B) Alumbrado publico;

C) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de
residuos;

D) Mercados y centrales de abasto

E) Panteones;

F) Rastro;

G) Calles, parques y jardines y su equipamiento;
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H) Seguridad publica en los términos del articulo 21 de esta
Constitucion, policia preventiva municipal y trénsito;..."*

Mientras que en su inciso “i” se precisa que pueden instaurarse por las
legislaturas locales todos aquellos servicios que sean necesarios en los
municipios, en la forma siguiente:

“Los demas que las legislaturas locales determinen segun las condiciones
territoriales y socioeconémicas de los Municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera”

Insisto en este sentido, que los municipios tienen la desventaja de que si en
su centro de poblacion se hacen necesario un servicio publico, funcion u obra
distinto de los que se enuncian expresamente en la Constitucion General, tendran
que contar con la autorizacion y determinacion de las Legislaturas Locales
de la Entidad a la cual pertenezcan, por que el imperativo Constitucional es
claro, y refiere que para la instalacion de un servicio, funcién u obra
publicos, distintos de los que se enuncian expresamente en los incisos a) al

h), las legislaturas locales, deberan determinarlo, y no los propios

ayuntamientos municipales, acorde con las condiciones territoriales y
socioeconomicas de los municipios, situacion complicada si tomamos en
cuenta que en la mayor parte de los municipios ni siquiera se prestan los servicios
publicos basicos que la propia Ley Suprema menciona en forma expresa; aunque
por supuesto, cada municipio tiene distintas necesidades en funcion de su

territorio y de las actividades econémicas que en ese lugar se desarrollen.

% Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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En tales condiciones lo ideal seria que la Constitucion General contenga un
catalogo de Servicios Publicos mas amplio y ademas el hecho de que se suprima
la parte de la fraccion lll del articulo 115 en la que se condiciona para la creacién
de un nuevo servicio publico distinto a los que se enuncian en los incisos
anteriores, a la determinacién de las legislaturas locales.

Ya que dicha situacién, es por demas contradictoria con las condiciones de
gran diversidad cultural y economica en los Estados de nuestro pais, en los que
podemos apreciar como municipios vecinos de un lado un municipio totalmente
urbanizado donde las principales actividades econémicas son el comercio y la
prestacion de servicios profesionales y al mismo tiempo en ese mismo Estado
colindando por otro lado con aquel, otro municipio con caracteristicas rurales en el
que las actividades econdmicas se centran en la agricultura y la ganaderia; luego
entonces, se hace necesaria esa libertad para que cada municipio pueda, sin
condicionantes de tipo politico, instaurar en su nucleo de poblacién el servicio
publico que se requiera y que convenga, acorde con las condiciones naturales,
culturales, sociales y econémicas que en ese lugar prevalezcan.

La anterior propuesta de ninguna manera ocasionaria dificultades, ya que el
hecho de que nuestra Ley Suprema contenga en el articulo 115 un catalogo mas
amplio de servicios publicos que estaran a cargo de los municipios no implica que
necesariamente se presten todos y cada uno de dichos servicios en todos los
municipios del pais; tal como acontece actualmente, por ejemplo con los servicios
publicos de rastro y centrales de abasto, que no por que se consignen en la

Constitucién Federal, se prestan en cada uno de los municipios de la Republica.
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Por otro lado como ya expusimos antes, la libertad de los municipios para
crear nuevos servicios publicos, sin que tengan que esperar la determinacién de
las Legislaturas Locales, es necesaria debido a la gran diversidad natural, cultural
y socioecondémica imperante dentro de cada una de las Entidades Federativas de
pais, por un lado, y también por que es de sobra conocida la dificultad de
acuerdos al interior de los Cuerpos .Deliberantes Locales, cuando se esta
discutiendo, sobre sus municipios y peor aun si es sobre un municipio en
especifico, ya que éstos son gobernados por distintos partidos politicos.

En el segundo parrafo del numeral de la Constitucién Federal que se
comenta se hace referencia a que los municipios al ejercer su competencia para
prestar los servicios publicos deberan observar lo dispuesto por las leyes federales
y estatales; cosa que consideramos en alto grado acertada, ya que de no tener los
ayuntamientos municipales esta limitante, bien podrian en determinado momento,
pasar por alto disposiciones legales que de igual manera protegen el bien comun y
la paz social, bajo la excusa de estar dando cumplimiento a una competencia
constitucional de prestar un servicio publico, auque por otro lado tuvieran que
vulnerar otras leyes.

De manera, que podemos terminar este apartado concluyendo que la
fraccion tercera del articulo 115 de nuestra Constitucion Federal, deberia ser
reformada y para ello deben tomarse en consideracion varios errores que tiene; a
saber:

Desde el primer parrafo existe un error al conceptuar como sinénimos a los
servicios y las funciones publicas; cosas muy distintas, ya que en estricto sentido

funciones publicas municipales son las de gobierno: otorgamiento de licencias,
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permisos y concesiones; la de reglamentacion consistente en la expedicion de
bandos, reglamentos y demas disposiciones de aplicacion general; la
materialmente jurisdiccional que es la imposicién de sanciones por faltas
administrativas; la funcién publica formal y materialmente administrativa
consistente en contratar la adquisicién, arrendamiento y enajenacion de bienes y
servicios, al igual que de obra publica, y de convenir y concesionar la prestacion
de servicios publicos; la funcion de seguridad publica; la de transito; la hacendaria;
la de planeacion ;la de control; la de catastro; de proteccién civil, y la de
proteccién ambiental.

En tanto que los servicios publicos son: El suministro de agua potable y
creacion y mantenimiento de sistemas de drenaje; el alumbrado publico; la limpia y
recoleccién de residuos solidos y liquidos peligrosos; creacion y mantenimiento de
mercados y centrales de abasto; panteones; rastros; estacionamientos de
vehiculos; taxis y automoviles de alquiler; y transporte colectivo de pasajeros.

En cuanto a las obras publicas municipales debemos considerar a cualquier
tipo de construccion, instalacién o modificaciéon de los inmuebles municipales con
finalidades de interés publico o de beneficio general; de modo que quedarian
comprendidos en este rubro la instalacion y modificacién de redes de agua
potable, drenaje y alumbrado publico; asi como creacion, remodelacion y
mantenimiento de calles, parques y jardines.

En este orden de ideas proponemos un modelo para corregir las fallas
linglisticas, estructurales y funcionales de que adolece la actual fraccién tercera

del articulo 115 Constitucional, como sigue:
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lll. Los Municipios tendran a su cargo las funciones, obras y servicos
publicos siguientes:
a) Los servicios publicos de:

1. Servicio de Suministro y mantenimiento de Agua potable, y
mantenimiento de las redes de drenaje, y tratamiento de aguas
residuales;

2. Servicio y mantenimiento de alumbrado publico;

3. Servicio de limpia, recoleccion, traslado y tratamiento de residuos
solidos no peligrosos y liquidos peligrosos, de conformidad con las
leyes ambientales;

4. Servicio y mantenimiento de mercados y centrales de abasto;

5. Servicio y mantenimiento de rastro;

6. Servicio y mantenimiento de estacionamiento de vehiculos y
automoviles de alquiler.

7. Servicio y mantenimiento de transporte colectivo de pasajeros

b) Las funciones publicas de:

1 Gobierno, consistentes en el otorgamiento de licencias,

permisos y concesiones;

2 Reglamentacién o materialmente jurisdiccional, consistente en
la expedicién de bandos, reglamentos y demas disposiciones de
aplicacion general,

3 Materialmente jurisdiccional que es la imposicidon de sanciones

por faltas administrativas;
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4, Formal y materialmente administrativa consistente en contratar
la adquisicion de obra publica, arrendamiento y enajenacion de
bienes, al igual que de obra publica, y de convenir y concesionar la

prestacion de servicios publicos;

& Seguridad publica y de transito municipal;
6. Hacienda;

(2 Planeacion;

8. Control;

9. Catastro;
10.  Proteccién civil y;

11.  La de proteccion ambiental municipal.

c¢) Las obras publicas de

1.

Construccion, instalacion o modificacion de los inmuebles
municipales de interés publico o de beneficio general;
Mantenimiento, instalacién y modificacién de redes de agua potable,
drenaje y alumbrado publico;

Mantenimiento, creacion, y remodelaciéon general de edificaciones e
instalaciones en inmuebles municipales, redes de agua potable,
drenaje y alumbrado publico; mercados y centrales de abasto;
rastros; panteones; estacionamientos y paraderos de vehiculos de
transporte publico; calles, parques y jardines; depdsitos temporales
y permanentes de residuos sélidos no peligrosos y liquidos

peligrosos vy ;
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4. Cualesquiera otra construccion hecha con fines de interés publico y

beneficio general, dentro de la competencia municipal.

d) Los demas servicios, funcionec y obras publicas que los ayuntamientos
municipales determinen por mayoria de votos en la sesion celebrada para
tal efecto; y que sean necesarios, en funcion de las condiciones
territoriales, socioeconomicas y culturales; asi como su capacidad

administrativa y financiera;...

3.3.1. De las formas en que se prestan los Servicios

Publicos.

Nuestra Carta Magna también contempla varias posibilidades de que los
Municipios a fin de prestar Ids servicios publicos con mayor eficacia, puedan
asociarse y coordinarse, ya sea con municipios de una misma Entidad Federativa,
o con municipios de otro Estado de La Republica, e incluso se prevé que un
municipio al verse imposibilitado temporal o definitivamente para prestar
determinados servicios publicos, pueda celebrar un convenio con el Estado del
cual forme parte a fin de que sea éste en forma directa o a través del organismo
correspondiente quien se haga cargo del servicio o servicios publicos de que se
trate, esto, a través de una concesion que se haga de la prestacidn del servicio a

los particulares.
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De igual manera se contempla en nuestra Constitucion Federal la posibilidad
de que un servicio publico se preste en forma coordinada entre el Municipio y el
Estado.

La prestacion de los servicios publicos municipales se efectia en dos formas
principales, a saber: de forma directa a cargo de entes u 6rganos estatales; o bien
de forma concesionada en la actividad de personas fisicas o morales que
mediante concesion u otras figuras juridicas adquieren la facultad de prestar los
servicios y el derecho de imponer cuotas a los particulares como contraprestacion

por recibir algtn servicio publico.

Prestacion de servicios en forma directa

Se encuentran entre las posibles formas de prestacion del servicio pablico
municipal, a través de entes de derecho publico, la gestion directa por medio de la
administracion municipal centralizada; la gestion mediante ente especifico de la
administraciéon centralizada, pero carente de personalidad juridica propia, como lo
es el érgano municipal desconcentrado; la prestaciéon a través de personificacion
del servicio publico por la via de la descentralizacién administrativa por servicio a
través del organismo descentralizado municipal; la prestacion a través de una
empresa de participacion municipal mayoritaria,; la prestaciéon por medio de una
asociacion intermunicipal; la prestacion mediante convenio celebrado entre el
municipio y el Estado; y la prestacién mediante fideicomiso publico.

Enseguida procuraremos explicar brevemente cada una de las anteriores

formas de prestacion de los servicios publicos:
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Prestacion directa de la administracién municipal centralizada:

Estaremos frente a esta forma de prestacion de servicios publicos cuando los
maneja la administracion municipal centralizada por medio de una de sus
dependencias que al mismo tiempo atiende otras actividades; se trata de una
gestion peculiar de la administracion pablica, en la que ésta asume su direccion y
operacion, al hacerlo funcionar con sus propios agentes y recursos.

Asi por ejemplo, la mayor parte de municipios de nuestro pais encomiendan
distintos servicios publicos a dependencias de su administracion centralizada y en
consecuencia, sin personalidad juridica ni patrimonio propios, pero con bienes
afectos a ellos, asi como asignaciones concretas de recurso, para solventar sus
gastos, en sus respectivos presupuestos anuales de gastos; y desde luego,

cuentan con personal adscrito formalmente a cada uno de los servicios.

Prestacion del servicio publico municipal a través de un OJrgano
desconcentrado de la Administracion centralizada.

El municipio ha encontrado en los érganos desconcentrados, otra de las
formas de prestacion directa de los servicios publico a su cargo; mediante la
desconcentracién administrativa consistente en la delegacidn del poder decisorio y
la competencia para realizar actos propios de la persona publica se asignan a
organos jerarquicamente subordinados a la suprema autoridad central.

Obviamente, la creacion del 6rgano desconcentrado debera estar prevista en
la ley y ser acordada de conformidad por el ayuntamiento en una sesién de

cabildo, especifica para tal efecto.
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Explicado de otro modo: existe una traslacion parcial de la competencia y el
poder decisorio, de un érgano superior a otro inferior, sin que desaparezca entre

ellos la relacion jerarquica de autoridad, alin cuando disminuya la subordinacion.

Prestacién mediante organismo descentralizado

La descentralizacion administrativa por servicio, significa una delggacién de
facultades de cualesquiera de las personas morales territoriales, como son el
Estado, la Entidad Federativa y el Municipio, en favor del propio servicio que se
personaliza; con recursos propios y poder de decision, sin que por ellos se rompan
sus vinculos con aquéllas, por que se establecen relaciones juridicas que
constituyen el régimen de derecho al que se someten tales servicios
personificados

De igual forma la descentralizaciéon por servicio entrafa la creacion de una
nueva persona juridica con una esfera de competencia, 6rganos propios y poder
de decisién, sin perjuicio de que las mencionadas personas morales territoriales
conserven ciertas facultades de intervencion

Dicho en otros términos: Se produce la descentralizacién administrativa por
servicio, mediante la creacion de un ente de derecho publico investido de
autonomia juridica, financiera, técnica y de gestion; al cual se ftransfiere la
facultad, original u ordinariamente atribuida a la administracion municipal
centralizada, de operar un servicio publico.

En todo caso, la creacién de un organismo descentralizado en los municipios,
requiere de la celebracion de una sesion de cabildo, en la que exista el acuerdo de

la mayoria de los integrantes del ayuntamiento, en sentido afirmativo respecto de
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la formacién de dicho ente descentralizado; de igual forma se requiere que a
iniciativa del ayuntamiento en cuestién, la Legislatura Local de la entidad
correspondiente expida un decreto para su creacion.

Lo anterior en virtud de que normalmente la existencia de un organismo
descentralizado rebasa el periodo de gestion del ayuntamiento en funciones, que

lo esta promoviendo.

Prestacién mediante empresa de participacion municipal mayonitaria

Los servicios publicos en los municipios también pueden realizarse mediante lo
que se ha llamado “la empresa paramunicipal” o “empresa de participacion
municipal mayoritaria”, cuyo capital puede constituirse con aportaciones del
municipio y de los particulares, a fin de conformar una empresa mixta, o bien, con
aportacion exclusiva del municipio, que se canaliza, en parte, a través del
ayuntamiento, y en parte, por conducto de organismos descentralizados del
municipio.

Debemos aclarar que, para la creacién de la empresa paramunicipal, se
requiere..e.l acue;do de la mayoria de integrantes del ayuntamiento del municipio;
y ademas la autorizacion de la Legislatura Local de la Entidad Federativa

correspondiente.

Por medio de asociacion intermunicipal.
Otra manera de prestacién de los servicios publicos en los municipios es a
través de una asociacion intermunicipal; que se constituye por varios municipios,

con el acuerdo de sus respectivos ayuntamientos; con la finalidad de lograr una
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mayor eficacia en la prestacion de los servicios pablicos. Sin embargo, tratandose
de una asociacién intermunicipal de la cual formen parte municipios que
pertenezcan a distintos Estados de la Replblica, deberan contar con la aprobacion
de la Legislaturas Locales de cada una de las Entidades Federativas involucradas
en dicha asociacion.

Esta modalidad de la prestacion de los servicios es una coordinacion de varios
ayuntamientos con el objetivo de conjuntar estrategias, unificar esfuerzos y sobre
todo coordinar recursos en busca de las mejores soluciones a los requerimientos y
problematicas en la prestacién de determinado servicio, dentro del conjunto de

poblaciones que formen parte del proyecto de asociacion.

A través de convenio celebrado entre el Municipio y el Estado

Sabemos bien que de los mas de dos mil cuatrocientos municipios existentes
en nuestro pais, la mayor parte de ellos son pobres y paupérrimos, esto es, que
sus recursos humanos, financieros y técnicos son muy limitados, y en
consecuencia se ven en ocasiones imposibilitados para prestar por si mismos
determinados servicios publicos que son de su competencia; en tales condiciones
se ven en la necesidad de celebrar con el Estado al que pertenecen, un convenio
mediante el cual, le transfieren a éste de forma temporal o definitiva la facultad de
hacerse cargo de la prestacién de un servicio publico.

El convenio efectuado entre el Estado y el Municipio tiene como condicionante
la realizacibn de una sesién del cabildo, en la cual el ayuntamiento

correspondiente esté de acuerdo y haga constar en el acta respectiva que existe
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incapacidad financiera, técnica o de otro tipo, por parte del municipio como
impedimentos reales, para poder prestar por si mismo el servicio de que se trate.

Ademas, de que si se da el caso, de que la duracién del convenio se extienda
en el tiempo por un periodo mayor al de la duracién del encargo del ayuntamiento,
deberan contar con la probacion de la Legislatura Local del Estado que se trate.

El convenio debera precisar el servicio plblico en cuestion, su duracion, los
derechos y obligaciones de las partes; asi como las formas de terminacién o en su
caso de suspension; y el érgano competente para resolver las posibles
controversias.

Esta modalidad en la prestacion de servicios publicos municipales se prevé en

el ultimo parrafo de la fraccién lll del articulo 115 constitucional.

Mediante fideicomiso ptblico

El fideicomiso publico es otra de las formas mediante las cuales los municipios
pueden prestar servicios publicos; que si bien, no se contempla expresamente por
la Constitucién Federal, en su articulo 115; es en la Leyes Organicas Municipales
de los Estados donde se prevé la posibilidad de crear fideicomisos para este
efecto, y asi por mencionar algun ejemplo tenemos el caso del Estado de México
que dice en su Ley Organica Municipal: “Articulo 123.- Los ayuntamientos estan
facultados para constituir con cargo a la hacienda publica municipal, organismos
publicos descentralizados, con la aprobacion de la legislatura del Estado, asi como
aportar recursos de su propiedad en la integracion de capital social de empresas

paramunicipales y fideicomisos.”
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De la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, se desprende el
concepto del fideicomiso: “Es una figura juridica en virtud de la cual una persona
llamada fideicomitente, destina ciertos bienes a un fin licito determinado,
encomendado la realizacion de ese propoésito a una institucion fiduciaria”

En este sentido, podemos considerar que los elementos del fideicomiso publico
municipal para la prestacion de un servicio publico son: el fideicomitente, que seria
el ayuntamiento, el que a nombre del municipio emite la declaracion unilateral de
crear el fideicomiso; el fiduciario, seria una institucion de crédito con autorizacién
legal para fungir como fiduciaria; la finalidad la constituye la prestacién de un
servicio publico determinado; en tanto que el fideicomisario o beneficiarios
vendrian a ser todos los eventuales usuarios del servicio pulblico respectivo, y los
bienes fideicomitidos, consistiran en los bienes o recursos municipales aportados

para tal efecto.

Prestacion de servicios en forma indirecta

La Concesién

La administracién publica municipal, puede prestar los servicios publicos de
forma indirecta, esto es, realizando la prestacion por conducto de particulares. Lo
anterior se efectla mediante el mecanismo juridico de la concesion, la cual se

explica en los siguientes términos:
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El término concesién deriva del latin consessio, el vocablo castellano
concesion se explica como accién y efecto de conceder, que su vez significa dar,
otorgar, hacer merced y gracia de una cosa.

En términos juridicos puede entenderse como la figura o mecanismo por virtud
del cual, la administracién publica en calidad de concedente, cede o delega en
forma temporal, facultades y atribuciones a un tercero llamado concesionario a fin
de que sea éste quien las ejercite o aproveche, recibiendo a cambio una
remuneracion de parte de los usuarios del servicio de que se trate; sometida dicha
relacién juridica a la regulacién, control y vigilancia del cedente.

Es pertinente aclarar, que el periodo de la concesion lo determina la autoridad
cedente, asi como el importe de las cuotas que podra exigir el concesionario; al
igual que.la forma y condiciones bajo las que se efectuara la prestacion del
servicio.

Por otro lado, el particular o concesionario asume todos los gastos y riesgos
inherentes al funcionamiento del servicio publico; y la concesion es susceptible de
revocarse, en el caso de que el servicio piblico de que se trate, no se esté
desarrollando en forma eficaz por parte del concesionario.

Lo anterior lo explica el autor Jorge Femandez Ruiz de la siguiente forma:

“La concesién de servicio publico implica el sometimiento del concesionario al
control y a la vigilancia de la administracién publica por que viene a ser una de las
formas del ejercicio privado de las actividades publicas, ya que el concesionario,

aun cuando no constituya parte integrante de la referida administracion, le aporta
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una colaboraciéon que le descarga a aquélla de una parte de sus labores, sin
reducir su potestad y su autoridad sobre los gobernados.”®

La concesion administrativa no soélo puede ser de prestacion de servicios
publicos, puede constituirse ademas para la realizacion de obra publica, y sobre
uso de bienes del dominio del Estado; las primeras tienen por objeto satisfacer
necesidades de caracter general, las segundas satisfacer requerimientos de
infraestructura publica, en tanto que las de uso de bienes, pretenden satisfacer la
necesidad privada o el interés particular del concesionario. Todas ellas transfieren
al concesionario derechos propios del Estado.

La concesion se prevé en nuestra Constitucion General en su articulo 28, que
en lo conducente dice: “ El Estado, sujetandose a las leyes, podra en casos de
interés general, concesionar la prestacion de servicios publicos o la explotacion,
uso y aprovechamiento de bienes de dominio de la Federacién, salvo las
excepciones que las mismas prevengan. Las leyes fijaran las modalidades y
condiciones que aseguren la eficacia de la prestacién de los servicios y la
utilizaciéon social de los bienes, y evitaran fenémenos de concentracion que
contrarien el interés publico. La sujecién a regimenes de servicio publico se
apegara a lo dispuesto por la Constitucién y sélo podra llevarse a cabo mediante
laley.”

Sin embargo aqui solamente se autoriza a los Estados a concesionar la
prestacion de servicios publicos, y que dicha prestacién recaiga sobre bienes de

dominio de la Federacion; y directamente no se faculta a los municipios a

19 FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Ob, cit. pagina 177.
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concesionar servicios publicos. Atn en el propio articulo 115 de la Ley Suprema
no se prevé la concesion de servicios publicos municipales

En tal sentido el fundamento legal de la concesion de la prestacion de los
servicios publicos municipales, lo encontramos en las Constituciones Particulares
de cada Entidad de la Federacion, en las Leyes Organicas Municipales, o bien en

ambos ordenamientos legales.
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CAPITULO
4

LA HACIENDA MUNICIPAL

4.1. Diversos Rubros que constituyen la

Hacienda Municipal.

Menciona el doctﬁﬁario Miguel Acosta Romero en relacion con la hacienda
municipal que:

“Durante mucho tiempo se discuti6 en qué consistia la hacienda municipal,
hubo quienes sefialaban que la hacienda municipal eran los ingresos tributarios de
los municipios y se sefalaba por tanto que éstos no tenian la libre disposicién de
su patrimonio, sino nada mas de su hacienda (entiéndase ingresos tributarios), lo
que dio origen a numerosas injerencias dé-los gobernadores.””!

Precisa el citado autor que la hacienda no sélo eran los ingresos de toda
indole, sino también comprendia el patrimonio de los municipios.

Desde luego que comparto este criterio, ya que los bienes muebles o

inmuebles propiedad de los municipios, ademas de que actualmente se sefialan

19 ACOSTA ROMERO. Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. ed 14, Ed. Pormia S.A..
Meéxico 1999, pag. 777.
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expresamente en la fracciéon IV como parte integrante de la hacienda municipal,
deben de considerarse de ese modo, en virtud de que tales bienes son
susceptibles de producir ingresos por su arrendamiento o enajenacion que se
haga de ellos.

En tanto que la autora Cecilia Sedas Ortega refiere que: “desde el punto de
vista administrativo, la hacienda publica municipal se concibe como la actividad
financiera que realiza el ente gubernamental en tres areas: Ingreso, Gasto y
Patrimonio. Sin embargo los tratadistas y estudiosos de la materia coinciden en
identificar a otra gran area del derecho financiero, siendo esta la Deuda Publica,
misma que aun cuando guarda una estrecha relacion, tanto con el ingreso como
con el gasto, posee particularidades especiales que requieren de un tratamiento
individualizado como ef de otras areas.”'”

Y sigue diciendo la citada autora:

“la propia fraccién IV del articulo citado , en su Gltimo parrafo , hace referencia
explicita a otra gran area de caracter financiero: El Gasto Pdblico, pues establece
que “...Los presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con
base en sus ingresos disponibles.” Esto significa que los propios municipios son
los que deciden —conforme a la ley- qué hacer con sus propios recursos
(ingresos).

...del citado precepto constitucional se puede desprender lo relativo a la deuda
publica, cundo establece que la hacienda de los municipios se conforma (entre

otras fuentes) “De las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas

'"* SEDAS ORTEGA. Cecilia. Alternativas de Coordinacion v Colaboracion Intermunicipal v con los
Estados. en \ateria Hacendaria. publicacion hecha por el INDETEC Instituto para el Desarrollo
Técnico de las Haciendas Publicas. México 200 1. pag. 98.
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establezcan en su favor”; encajando en este caso lo relativo a los empréstitos que
las legislaturas establezcan en su favor (ingresos extraordinarios) que los
Congresos locales autorizan bajo determinadas circunstancias.

Ahora bien, “el rendimiento de los bienes patrimoniales del municipio” como
parte integrante de la hacienda implica de antemano, realizar funciones de
administracion con respecto al patrimonio municipal, particularmente de aquellos
bienes susceptibles de generar recursos. Con esto queremos decir, que el
patrimonio constituye también parte integrante de la hacienda publica de este
nivel de gobierno.”®

Respecto de patrimonio municipal, estamos de acuerdo con la autora citada, no
asi, respecto al gasto publico y la deuda publica; a pesar de que sean los propios
municipios los que deﬁdan la forma en que ejerceran el gasto de sus ingresos y
ademas de que en “otros ingresos” pudieran “encajarse”, como dice la autora, a
los empréstitos.

En virtud de que consideramos, por un lado, que el gasto publico viene a ser la
ejecucién de los presupuestos de egresos municipales y no podemos confundir
una cosa, con su forma de llevarse a cabo o el funcionamiento de la misma.

En ese sentido podemos mencionar que la hacienda municipal, desde el punto
de vista constitucional, que es el que nos ocupa en este estudio, se conforma de
los siguientes rubros:

a. Los bienes muebles e inmuebles que les pertenezcan, asi como los

rendimientos que dichos bienes les generen.

103

Ibidem. pag. 100,
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b. Las contribuciones que la Constitucion Federal establece
expresamente;

c. Oftros ingresos que las Leyes Locales y las Legislaturas de los
Estados determinen en su favor.

d. De las contribuciones que establezcan los estados sobre la
propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division,
consolidacion, traslado y mejora, asi como las que tengan por base
el cambio de valor de los inmuebles.

e. Las participaciones federales a que tengan derecho de
conformidad con la ley.

f. Los ingresos que se derivan de la prestaciéon de servicios publicos
a su cargo.

En el orden de gobierno municipal, los ingresos se establecen en la Ley de
Hacienda Municipal y para cada ejercicio fiscal en la Ley de Ingresos Municipal
que expiden los Congresos de los Estados, donde la totalidad de los ingresos
estan destinados a cubrir los gastos autorizados por los Presupuestos de Egresos
respectivos.

Lo anterior surge como resultado de la entrada en vigor de la reforma de 1983,
la cual ya fue ampliamente examinada en el capitulo segundo de este trabajo, y
como se logra observar en dicho estudio, la situacion financiera de los municipios
era muy critica, ya que anteriormente las Legislaturas Locales tenian poder de
decision, en forma discrecional, para sefalar qué contribuciones le
corresponderian a los Municipios y cuales a los Estados; ademas de que antes de

dicha reforma, la fraccion segunda del articulo 115 de la Constitucién Federal, que
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era la que versaba sobre la hacienda municipal, referia que las contribuciones a
cargo de los municipios serian: “las suficientes para atender las necesidades
municipales”; negando de esa forma cualquier aspiracién justa de desarrollo y
progreso de parte de los Municipios, ya que por desgracia a lo largo de la vigencia
de dicha fraccion, las legislaturas locales no quisieron entender el término
suficiente en su acepcion de “bastante” sino en su significacion de “lo minimo
posible”, es decir, lo indispensable, sin ningun tipo de excedente; y ese caracter un
tanto subjetivo de la palabra “suficiente” permiti6 que durante mucho tiempo los
Municipios de nuestro pais de encontraran inmersos dentro de la miseria y las
limitaciones financieras.

En este orden de ideas refiere el doctrinario Mariano Azuela Gilitrén que:
“Una obligacion presentada en forma abstracta es mas facil de violar que otra en
la que con precision se sefialan los tributos minimos que, necesariamente, tanto la
Federacién como los Estados, les deben respetar a los municipios. El criterio de la
fraccién Il original era dificil de determinar en cada caso concreto pues radicaba
en especificar las necesidades municipales. Demostrar su violacion resultaba
dificil. Con la redaccién actual, el criterio es simple. Basta con examinar si se han
reconocido esos tributos minimos para determinar si se respetd o no el texto
constitucional. De ahi, otra importante aportacion de la reforma.”'™

Sin duda la reforma de 1983 al articulo 115 Constitucional, por lo que hace a la
cuestion hacendaria, ha sido un importante avance en materia financiera para los

municipios, sin embargo existen aln retos por afrontar y superar, para lograr un

'™t AZUELA GUITRON. Mariano . et al , La Reforma Municipal en la Constitucion. ed. 2°.. Ed.
Porria S. A. México 1985. pag. 161.
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mayor grado de autonomia en los municipios. Tales como el hecho de que las
participaciones federales para los municipios son decididas en cuanto al monto y
el plazo, por las legislaturas locales; por otra parte los municipios no cuentan con
un mecanismo legal rapido y eficaz para inconformarse por la dilacion en la
entrega de dichas participaciones, y desde luego, tampoco pueden exigir el
aumento de los montos que reciben.

También son las legislaturas de los Estados las que aprueban las leyes de
ingresos de los Ayuntamientos y revisan sus cuentas publicas.

Insisto, deben tener los Congresos Locales lineamientos precisos en la
Constitucién Federal, donde se precisen minimos y maximos tanto de los montos
como de los plazos ya aludidos, o incluso que la misma Federacidn entregue
directamente a los municipios sus recursos; ademas de que debe establecerse en
nuestra Carta Magna un procedimiento legal que se pueda interponer por parte de
los municipios para reclamar tanto el pago oportuno de las participaciones
federales que les corresponden, asi como inconformarse por la insuficiencia de los
montos que se les haya otorgado.

En cuanto a la cuestion de que las legislaturas locales revisan sus cuentas
publicas, soy de la idea de que si lo que se pretende es lograr una verdadera
autonomia municipal, se debe iniciar por buscar la forma de que sean los propios
ayuntamientos los que fiscalicen el gasto publico, mediante una verdadera
contraloria interna municipal, que de una forma dinamica y periddica revise la
cuenta publica municipal y su apego con el presupuesto de egresos previamente
elaborado; y ademas de que debera contar con facultades sancionadoras en el

ambito administrativo y en su caso de coadyuvancia con la autoridad investigadora
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y judicial, en al ambito penal, para el caso de irmegularidades en el manejo de los
fondos publicos.

De esta manera se disminuirian en gran medida los frecuentes actos de
corrupcion 'y malversaciones de fondos publicos, de que son objetos los
municipios, al ser saqueados por funcionarios publicos que muy pocas veces han
visto alguna sancién, ya que lamentablemente cuando las legislaturas locales
advierten que existieron irregularidades o delitos por malos manejos de fondos

publicos, ya es tarde para poder recuperar lo perdido.

4.1.1 Iimpuestos

Dentro de las contribuciones a las que estamos obligados los mexicanos y
demas personas que encuadren en los supuestos legales, a enterar a la
Federacion, Estados y Municipios, se encuentran como principal fuente de
ingresos de dichos 6rganos gubemativos a los impuestos.

Continuando con la metodologia empleada a lo largo de este trabajo inicio
este punto con la exposicion del concepto de impuesto; y asi tenemos que, el
autor Miguel Acosta Romero manifiesta en relacion con el impuesto que:

“... puede decirse que es la parte de riqueza exigida al particular por el

Estado en ejercicio de su soberania, para la satisfaccion de los gastos publicos sin
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que tenga que dar a cambio de ella, contraprestacion alguna, establecido en la ley
en forma proporcional y equitativa™

Mientras que la definicion legal que ofrece el Codigo Fiscal de la
Federacion, en su fraccién primera del articulo 2, es del siguiente modo:

“Impuestos son las contribuciones establecidas en la Ley que deben pagar
las personas fisicas y morales que se encuentren en la situacion juridica o de
hecho prevista por la misma y que sean distintas de las sefialadas en las
fracciones I, lll y IV de este articulo.”

Las situaciones de hecho o de derecho a que refiere la definicion legal
transcrita, en términos generales se refieren a los ingresos o ganancias licitos
obtenidos por los particulares o bien la posesion o enajenacion de bienes
inmuebles de parte de particulares; y precisamente en este altimo rubro, dentro de
esta especie de tributo, es decir, los impuestos.

Refiere el doctrinario Miguel Acosta Romero en relacion con los impuestos
que los principales son:

“...Anuncics en via publica; obstaculos en via publica; ingresos obtenidos
por molinos de masa; tortillerias; panaderias; camicerias y pollerias; pescaderias y
marisquerias; fabricas de pasteles y galletas; verdulerias; carbonerias; libros y
revistas; bienes muebles usados, a excepcion de los enajenados en las empresas,
vehiculos tirados por animales, aparatos mecanicos y juegos accionados por

monedas; uso de agua de pozos artesianos.”'®

195 ACOSTA ROMEROQ, Miguel, Derecho Administrativo Especial, Vol. I, Ed. Pornia S_A., México
2001, Pag. 537.
1% Ob cit, pag, 557.
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Existe un impuesto que nuestra Ley Suprema ha sefialado en forma
exclusiva para que lo recauden para su propio beneficio los Municipios; nos
referimos al impuesto predial, el cual sera estudiado en el apartado siguiente de
forma detallada, ya que es la principal fuente de ingresos de los Municipios,

después de las participaciones Federales.

4.1.1.2 El impuesto predial

Una de las principales fuentes de ingresos de los municipios, viene a ser,
precisamente el impuesto predial, que es clasificado por los especialistas en la
materia tributaria como un impuesto a la riqueza, conjuntamente con impuestos
como: el de adquisicién de inmuebles, traslacion de dominio, impuestos sobre la
tenencia de vehiculos de toda clase, etcétera.

La base de este impuesto, es decir, el parametro mediante el cual se
calcula el monto a pagar por el particular, es el avallio catastral que se realice del
inmueble en cuestién, y en base a dicho avalto, la hacienda municipal cobrara un
porcentaje, previamente determinado.

Desde luego, que este sistema de determinacion o calculo tributario, es
totalmente violatorio de los principios de proporcionalidad, igualdad y equidad que
debe prevalecer en la materia tributaria; en virtud de que al determinar los montos
a pagar por los propietarios 0o poseedores de inmuebles, en la mayoria de

ocasiones no se toman en consideracion, elementos como el tipo de zona en la
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que se encuentra ubicado el inmueble, ya que no es lo mismo poseer o ser
propietario de un inmueble situado en una zona céntrica de la poblacion,
totaimente urbanizada, que cuenta con todo tipo de servicios publicos; a tener en
cambio un bien inmueble en las orillas de un centro de poblacion, donde
generalmente el terreno es muy iregular, geograficamente hablando, y ademas
carente de servicios publicos.

Por que es una realidad que los propietarios o poseedores de los inmuebles
comparados, tienen muy distinta capacidad contributiva.

En tales condiciones; si el impuesto predial es una contribucion a la
riqueza, esto es, que grava el hecho de ser poseedor o propietario de un
inmueble; se debe gravar mas a quien mas riqueza posee, y tiene mas riqueza,
quien habita en una zona residencial céntrica, totalmente urbanizada y con todos
los servicios publicos, que quien poseé un bien en una zona rural y carente de
servicios publicos, situada en las margenes de las grandes urbes.

De manera que deberia buscarse un criterio que terminara con esfa
situacion; de inequidad y desproporcionalidad tributaria, consideramos que una
posibilidad para que este impuesto fuese equitativo, seria que la base para
determinar ef monto a cubrir por el contribuyente, se determinara, primero, en
funcién de una clasificacion del tipo de zona en que se ubique el inmueble,
pudiendo ser por ejemplo:

1. zona totalmente urbanizada y con todos los servicios publicos.

2. zona medianamente urbanizada y carente de algin servicio

publico.;

3. zona rural, carente de la mayoria de servicios publicos. , y
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4. zona en espacio geografico irmegular carente de todo servicio

publico.

En segundo término fijar el monto a cubrir por los causantes del impuesto
en funcion de los metros cuadrados de temreno que tengan en propiedad o
posesion.

Como tercer parametro podria utilizarse un calculo proporcional que
corresponda al nimero de metros cuadrados de construccion definitiva, que
tengan los propietarios o poseedores de inmuebles.

Supuestos que muy dificilmente podrian llevarse a cabo, ya que como
hemos dicho antes, el impuesto predial es la segunda fuente generadora de
ingresos municipales, solo después de las participaciones federales; y de ningin
modo se cambiaria el actual sistema de determinacién de la base gravable, que
con todo y su inequidad y desproporcionalidad; permite recaudar aportaciones
apenas suficientes para los municipios.

El autor José Merino Maiidn, explica lo anterior, del siguiente modo:

“Desde el punto de vista estructural, la problematica mayor se encuentra en
la determinacion inadecuada de la base impositiva y en las dificultades de su
actualizacién periédica, consecuentemente no so6lo a las modificaciones en
superficie o caracteristicas de los terrenos o construcciones, objeto del impuesto,
sino también para mantenerlas en términos reales. La determinacién de la base
imponible entre los distintos inmuebles objeto del impuesto, es con frecuencia
causa de desequilibrios y de inequidad que violentan la proporcionalidad en la

contribucién entre todos los sujetos del impuesto.
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“La causa fundamental de esta problematica se ubica en que en la mayoria
de los casos, la base imponible se vincula a sus “valores de mercado” o a “valores
catastrales” que toman como referente ios valores de realizacion de operaciones
de compraventa. La utilizacién de valores de mercado como referente de la base
tributaria es particulammente compleja. Primero, por que no existen mecanismos
eficaces para determinarflo o conocer identificadores suficientemente
representativos para las distintas areas de una circunscripcion territorial. Segundo
por que involucran factores especulativos que distorsionan su ponderacion en el
tiempo. Finalmente por que en razon de practicas de amplia aplicacién en ciertos
sectores del mercado, existe una tendenc_:i_a a subvaluar las operaciones de
compra-venta inmobiliaria para eludir el pago de otros gravamenes, estableciendo
también distorsiones y desequilibios frente a sectores en donde este
procedimiento elusivo no puede ser practicado con la misma amplitud, como es el

caso de la vivienda de interés social"'"’

4.2 Productos.

Los productos son otro tipo de contribuciones que se pueden entender

como aquellas contraprestaciones que reciben los municipios por los servicios que

19 MERINO MARNON, José, Una mieva Hacienda Piiblica Municipal, Apuntes para el andlisis de su
reforma, publicacion hecha por el INAP, Instituto Nacional de Administracion Publica. A. C.,
México 2001, pags. S0y 51.
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prestan los Ayuntamientos en sus funciones de derecho privado, asi como por el
uso, aprovechamiento o enajenacién de bienes del domino privado.

En el ambito municipal este tipo de ingresos en realidad es muy limitado, ya
que se origina por ejemplo: como consecuencia de las rentas que se cobran por el
aprovechamiento, uso y goce temporal de un bien, ya sea mueble o inmueble,
propiedad del municipio, y que no tengan el caracter de bienes del dominio
publico.

De igual forma los ingresos que obtengan los municipios por concepto de
cuotas que se cobran a los particulares por la prestacion de determinados
servicios que el municipio realiza en beneficio especifico de determinados
particulares, es decir, no se beneficia la colectividad.

Como ejemplos de lo anterior podemos mencionar las cuotas que se
recaudan por concepto de estacionamientos municipales, del uso de instalaciones
deportivas municipales, de las cuotas por servicios médicos en hospitales del
municipio, 0 bien por concepto de servicios funerarios municipales, mercados y
centros de acopio y distribucién de bienes, uso de auditorios, uso de bodegas,
etcétera.

Aunque debemos aclarar que las cuotas que se pagan por tales servicios,
en la mayoria de los casos son reaimente simbdlicas, son cantidades muy bajas,
que generalmente se aplican para cubrir los gastos de mantenimiento y de némina
del personal que hace posible el funcionamiento de las instalaciones municipales
en las que se presta el servicio especifico.

En este tipo de contribuci6n, sefiala el autor Merino Mafién que:



213

“La casi totalidad de los ayuntamientos poseen activos inmobiliarios que no
constituyen bienes de dominio piiblico y que estan destinados a su explotacion
para el desarrollo de actividades de interés comdn e incluso, en algunos casos,
de aprovechamientos estrictamente privados, o bien que constituyen reservas
territoriales para su posterior afectacion al asentamiento de vivienda o de
actividades productivas. La explotacion racional de estos activos puede constituir
una fuente significativa de ingresos municipales, sobre todo si se realiza bajo
adecuados criterios de mercado.

Sigue diciendo el autor en cita:

“El principal renglén en este tipo de bienes, cuando menos desde el punto
de vista de su explotacion, parece ser el de los inmuebles destinados a los
mercados o centros de acopio y distribucion de bienes, construidos por los
ayuntamientos y utilizados mediante diversos tipos de contratos o convenios, por
los particulares que realizan este tipo de comercio, los cominmente llamados
“locatarios”, precisamente por ser tenedores del derecho de uso de un “local”.'®

Finalmente podemos comentar, que cada municipio en funcién de las
condiciones geograficas, sociales, econdémicas y culturaies que tenga, podra tener
distintas modalidades de cuotas por concepto de productos, sin embargo, como ya
dijimos antes, este tipo de contribuciones no son significativas para el ingreso
municipal, y las mas de las veces unicamente son de utilidad para solventar
gastos de mantenimiento y noémina del personal encargado de procurar la

continuidad en la prestacién del servicio.

1% Ibidem, pag. 74-76.
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4.3 Derechos.

Después de los ingresos municipales que se originan por concepto de
impuestos, se encuentran los denominados “derechos”, los cuales a diferencia de
los impuestos, que se consideran como una prestacion obligatoria para los
particulares; son precisamente una conitraprestacion que deben cubrir los
particulares, por un servicio que les presta el ayuntamiento municipal, o bien por
que reciban un beneficio particular.

Como ya estudiamos en los apartados correspondientes, la administracion
municipal, tiene a su cargo distintas funciones, atribuciones y prestacion de
servicios publicos, los cuales, en la mayoria de los casos son de caracter general,
por ejemplo la construccién y mantenimiento de calles y avenidas, de creacién y
mantenimiento de parques y jardines, etcétera.

Sin embargo, existen igualmente servicios, funciones y atribuciones de los
municipios a los que acceden de manera especifica con beneficios directos,
solamente determinados ciudadanos o sectores de la poblacion.

En tales condiciones, cada legislacion local establecera cudles seran las
contribuciones que por concepto de pago de “derechos” habran de cubrir los
ciudadanos de los municipios.

Tomaremos como ejemplo el catalogo de derechos, que establece La Ley
de Hacienda Municipal del Estado de México; el que no difiere de forma sustancial
al de la mayoria de los Estados de la Federacion; y comprende los siguientes

pagos de derechos, por servicios de:
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I. Agua Potable y Drenaje, que cuenta con los rubros de:

1.suministro de agua

2.suministro de agua en bloque proporcionada a fraccionamientos o
unidades habitacionales;

3.autonizacién de derivaciones de tomas de agua;

5. conexién de agua y drenaje;

6. establecimiento y sistema de agua en establecimientos comerciales e

industriales
7. conexién de la toma para el suministro de agua en bloque; y

8. la descarga de aguas residuales

Il. Obras Publicas: consistente en la autorizacién y expedicion de licencias
para construccion, uso especifico de suelo, alineamiento y nimero oficial de
otras incidencias en relacién con los bienes inmuebles cuya expedicion y

vigilancia corresponda a las autoridades municipales.

. Alumbrado Pdblico: que consiste en la recepcion del servicio de
alumbrado publico considerando el grado relativo de la existencia en
las distintas areas urbanas del municipio.

Estacionamientos en la via publica: La ocupacion de la via pidblica y los
lugares de uso comun de los centros de poblacién como estacionamientos
de vehiculos. La evaluacion de la prestacion del servicio municipal de
recepcion, guarda y devolucion de vehiculos automotores en la explotacion

de estacionamientos concesionados a particulares.
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Seguridad publica: Vigilancia especial por personal de los cuerpos de
seguridad municipal a los particulares que lo soliciten.

Panteones: Son las inhumaciones y exhumaciones de cadaveres,
construccién de criptas y su mantenimiento, o por la evaluacién de la
prestacion del servicio municipal de panteones concesionados a
particulares.

Rastros: Sacrificios y ofros procesos sobre animales destinados al consumo
humano mediante la utilizacién de la maquinaria y bienes propiedad del
municipio. La evaluacién de la prestacién del servicio municipal de rastros
concesionados a particulares.

Registro Civil: Asentamiento, expedicion, insercion o certificacion de actas
que definen el estado civil, el nacimiento, la defuncién y otras incidencias
en relacion a las personas.

Certificaciones: Consistente en la legalizacion de documentos solicitados al
ayuntamiento para hacer constar hechos o situaciones juridicas o civiles
relacionados con personas que habitual o incidentalmente han residido o
residen dentro del territorio municipal.

Corral de Concejo: Consistente en la guarda de animales depositados en
los “corrales de.concejo” de propiedad municipal.

Identificacién anual de fierros para marcar ganado y magueyes para
acreditar la propiedad de dichos bienes.

Es frecuente de igual forma, en los municipios, que en zonas contiguas 0

cercanas a los mercados o centros de distribucion de mercancias, se establezcan

los llamados “tianguis”, que de igual forma contribuyen a la formacion de ingresos
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municipales, ya que a los “tianguistas” les cobran los ayuntamientos municipales,
una cuota por "derecho de piso”.

En algunos municipios también se cobra como “derecho” el servicio de
recoleccion y tratamiento basura y residuos sélidos.

Finalmente podemos concluir que el rubro de “"derechos” suele ser muy
variado, y ademas de que es susceptible de incrementarse, en funcién de que se
presten nuevos servicios publicos, en forma eficiente y ordenada; sin embargo es
dificil que los ayuntamientos se aventuren a invertir en la prestacion de nuevo
servicios publicos, si con problemas mantienen la prestacion de los que ya tienen

vigentes.

4.4 Aprovechamientos

Segun el Codigo Financiero de Estado de México los aprovechamientos son
“Los ingresos que perciben el Estado y los Municipios por funcicnes de derecho
publico y por el uso o explotacion de bienes del dominio publico, distintos de las
contribuciones, de los ingresos derivados de la coordinacion hacendaria, de los
ingresos provenientes de financiamientos y de los que obtengan los organismos
publicos descentralizados que estén previsios en la Ley de ingresos™'®

Como podemos advertir, este rubro de las contribuciones municipales es en

realidad muy limitado.

19 Articulo 11 del Cédigo Financiero del Estado de México.
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En este caso es dificil precisar ejemplos claros 0 mas o menos generales
de casos situaciones especificas que generen el pago del contribuyente por
concepto de aprovechamientos.

Sin embargo hemos de mencionar algunos que consideramos entran en los
aprovechamientos: Las mulfas y recargos, las indemnizaciones, los provenientes
de obras publicas de infraestructura, participaciones a cargo de concesionarios de
servicios publicos municipales, recuperaciones de capital provenientes de fondos

entregados en fideicomisos a favor de empresas paramunicipales, etcétera.

4.5 Contribuciones especiales

Los municipios de igual forma pueden tener ingresos para financiar la
inversion publica, mediante otras aportaciones o contribuciones a cargo de los
particulares, no siempre de caracter tributario en sentido estricto.

Estos tipos de financiamiento tienen en el caso de muchos ayuntamientos
un peso especifico muy significativo y sin cuya percepcién no se lograria superar
muchos rezagos en infraestructura y prestar servicios publicos en materias como
vialidades, pavimentos, banquetas, guamiciones, redes de conduccién de agua
potable y drenaje, etcétera.

Los mecanismos mas comunes y con mayor potencialidad de aplicacion
son las llamadas contribuciones de mejoras y l0s convenios O consorcios con

particulares.
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Las contribuciones de mejoras en ocasiones, tienen el obstaculo de la
oposicion de la ciudadania para cubrir su contribucién, ya que existen obras que
por su ubicacion resulta un tanto complicado establecer el beneficio diferencial, en
razon de que no se identifica claramente cual de varios grupos aledaiios a la obra
han recibido el beneficio directo.

Por el contrario, algunas ofras son plenamente aceptadas e incluso se dan
casos en que la propia comunidad las promueve, lo que se da cuando hay una
clara percepcion del beneficio diferencial o de qué mecanismo es el dnico posible
para lograr su financiamiento o bien para la ejecucion de la obra en un tiempo
determinado.

La contribucién de mejoras es un concepto tributario cuya base, es el
beneficio personal y directo, que tienen los ciudadanos, al efectuarse obras de
caracter publico, que al concluirse ocasionan como consecuencia una plusvalia 0
aumento en el valor de sus propiedades.

Esta contribucién descansa sobre el principio de que si el gobiemo,
mediante una accién positiva, confiere a un individuo una ventaja particular
valorizable, es justo para la comunidad que esa persona pague por ella, o dicho de
otro modo, es justo para la comunidad que ésta no pague en la misma proporcion

.el costo de una inversion que no la beneficia de la misma manera en que si
beneficia en forma particular a una persona integrante de la misma.

Refiere el autor José Merino Maii6n, en relacion con esta contribucion:

"La aplicabilidad o0 no de una contribucion de mejoras, podria estar
condicionada, mas que a estas argumentaciones sobre su justificacion, a ofros
elementos objetivos tales como: (a) la naturaleza de la obra publica que le de
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origen y su efecto real en la obtencion del beneficio diferencial vinculado al
aumento de su valor; (b) la ponderacion del peso especifico de la carga tributaria
en relacion a la capacidad contributiva de la zona sujeta a ella; (c) la capacidad
administrativa del ayuntamiento para instrumentaria; y (d) la aceptacion social de
los contribuyentes potenciales por la percepcion que tengan del beneficio
diferencial a recibir y de su demanda efectiva de la obra que lo genera.”'"°

Por lo que hace a los convenios o consorcios con particulares, son aquellos
acuerdos para el financiamiento de obras publicas, mediante los cuales un grupo
de ciudadanos interesados en el desarrollo de determinada obra, convienen con el
ayuntamiento aportar una contribucién para el financiamiento de dicha obra.

Dicho sistema es utilizado de forma generalizada por los muicipios de
cualquier tamaiio y condicién; y se usa para el financiamiento en la construccion
de un variado y extenso nimero de obras, especialmente la construccion de
guamiciones, banquetas, creacibn de calles, pavimentacion de calles,
perforaciones de pozos de agua, creacién de redes de agua potable, drenaje y
electrificacion, etcétera.

Dentro de las ventajas de este tipo de financiamiento, podemos mencionar
la ausencia de formalidades, por no ser un ingreso de caracter tributario, y la

consecuente economia procesal en su recaudacion.

119 MERINO MANON, Jose, Ob Cit. pag. 79.
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4.6 Ingresos derivados de la Concesion de Servicios

Publicos.

Los municipios tienen otra fuente de ingresos en las cuotas periédicas que
cobran a los concesionarios de servicios publicos, por concepto de la explotacion
de la concesion que genera ingresos a los particulares, los cuales mediante esta
figura juridica prestan servicios publicos que originariamente tiene a su cargo la
administracién municipal y les delega su prestacion a aquellos.

Como ya estudiamos antes, en el apartado de las diversas formas en que
se prestan los servicios publicos, la concesion de servicios pulblicos no es
conferida con caracter indefinido, sino que tiene vencimiento y después de que se
cumple dicho plazo, el concesionario podra optar por terminar con el uso de la
concesion o bien podra refrendaria o renovarla por otro periodo igual; y para ello
tendra que cubrir la cuota que el ayuntamiento municipal determine.

El plazo de la concesion puede ser variable, pero en términos generales es
anual, aunque se contempla por algunos municipios que la vigencia de la
concesion de determinado servicio publico sea durante todo el tiempo que dure en
el encargo el ayuntamiento que corresponda.

De forma excepcional puede existir una duracion de la vigencia de la
explotacion de la concesion, que exceda del periodo de la gestion del
ayuntamiento municipal que la confiera, y para estos casos, tendra que otorgar su
consentimiento la legislatura local de la Entidad Federativa a que commesponda el

municipio que de se trate
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Finalmente podemos comentar que los ingresos municipales por este
concepto son en realidad muy limitados, ya que generalmente los municipios
concesionan a lo sumo uno o dos servicios publicos, y las cuotas que cobran por
la explotacion de una concesion son en algunos casos, similares, por ejemplo, a
las que se cobran por las licencias de funcionamiento de algunos establecimientos
mercantiles y comerciales; sin embargo no debemos perder de vista que los
ayuntamientos municipales al otorgar concesiones de servicios publicos
municipales a particulares, su objetivo primordial no es la obtencion de recursos,
sino mas bien, lograr la adecuada prestacién del servicio publico de parte de los
particulares o concesionarios, ya que cuando se concesiona un servicio publico
generalmente es por insuficiencia en recursos financieros, técnicos o de

infraestructura que si tienen los particulares.

4.7 Participaciones Federales hacia los municipios.

Dentro del grupo de ingresos para el financiamiento del gasto publico
municipal ya estudiados, se encuentra, el mas importante, y el primero en cuanto
al porcentaje del total recaudado por las administraciones comunales; este es, sin
duda el derivado de las participaciones federales y estatales hacia los municipios.

Lo anterior se afima porque distintos doctrinarios especialistas en materia
hacendaria, cuyas citas se haran mas adelante, refieren que de los ingresos
totales de las haciendas municipales, las participaciones federales, representan



223

por lo menos un porcentaje que fluctia entre el 65 y 70%. Incluyendo los
provenientes del endeudamiento.

Sin embargo, por desgracia, la llegada de esos ingresos a las arcas
municipales implica toda un aventura, que tiene que pasar por un sinnimero de
peldanos formales y juridicos, que muchas de las veces ocasionan tanto inequidad
como dilacion en la entrega de dichos fondos hacia cada uno de los municipios de
nuestro pais.

Lo anterior, como consecuencia de que dichas participaciones se
encuentran condicionadas a una serie de calculos y ecuaciones matematicas, que
se contienen tanto en la Ley de Coordinacion Fiscal Federal, como en los diversos
ordenamientos que se deben aplicar para lograr determinar cuanto corresponde a
cada municipio.

De dicha Ley de Coordinacion Fiscal se desprenden una serie de Fondos
de Participacion, los cuales a su vez se sujetan a diversas formulas matematicas
en forma escalonada, sujetas a una interminable lista de obtencién de factores y
divisores que a su vez se desprenden formulas mas pequefias, que para
explicarlas en palabras llanas, solamente es menester utilizar la palabra
incomprensibles.

Existen dos investigadores que han procurado estudiar a fondo los temas
de las participaciones Federales y Estatales a los municipios, dentro de un
Sistema de Coordinacién Fiscal; asi tenemos que el autor José Merino Manon,
refiere sobre el particular que:

*...Actualmente las participaciones en impuestos federales derivadas del
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, integran diversos fondos comprendidos
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en los Ramos 23 y 28 del Presupuesto de Egresos del Gobiemo Federal y se
distribuyen con independencia de otras transferencias a favor de los estados
incluidas en el Ramo 33 de ese presupuesto. Las participaciones y transferencias
federales en su conjunto, son por su monto el principal renglon de ingreso de las
haciendas publicas municipales. En 1999 representaron el 69.5% de los ingresos
totales de los ayuntamientos, incluidos los provenientes de endeudamiento.”'"

En tanto que la autora Cecilia Sedas Ortega menciona, que:

“... Las participaciones son eje motor del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, ya que al adherirse las entidades federativas, dejan en suspenso o derogan
impuestos estatales y municipales, dejando de percibir, obviamente determinados
ingresos, lo cual se compensa al momento que la federacion comparte sus
ingresos por medio de las participaciones.

El sistema de participaciones se conforma principalmente de dos fondos, el
Fondo General de Participaciones y el Fondo de Fomento municipal.

Las participaciones surgen de la “Recaudacion Federal Participable® (RFP),
la cual consiste en la recaudaciéon que obtenga la federaciéon en un ejercicio, de
todos los impuestos, incluyendo los derechos sobre extraccion de petroleo y
mineria (excepto la devolucion de los mismos conceptos)

En la RFP, no estan incluidos: los derechos adicionales o extraordinarios,
sobre la extraccion de petréleo; los incentivos que se establecen en los Convenios
de Colaboracion Administrativa; el impuesto sobre Tenencia y uso de Vehiculos y
sobre Automéviles Nuevos, cuando las entidades hayan celebrado el Convenio de
Colaboracion Administrativa de dichos impuestos; el impuesto Especial sobre

! MERINO MANON, José, Ob cit. pigs. 83 y 84.
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Produccidon y Servicios, en cuanto a lo recaudado por cerveza, bebidas
refrescantes con una graduacién alcohélica de hasta 6° G. L.. alcohol y bebidas
alcohdlicas y por tabacos labrados; la recaudacion comrespondiente a los
contribuyentes pequefios que las entidades incorporen en el Registro Federal de
Contribuyentes; el excedente del 15% que la federacion obtenga por el impuesto
sobre Loterias, Rifas, Sorteos y Concursos.”'"

El Fondo General de Participaciones tiene su fundamento legal en la Ley de
Coordinacion Fiscal en su articulo dos, en el que se detalla la forma de la
integracién y distribucién de los recursos a las entidades; en tanto que en el
siguiente articulo del mismo ordenamiento se establecen las formulas para
determinar las participaciones especificas de cada entidad federativa.

Los Estados de la Federacion tienen que participar a los municipios que los
integran, el 20% de los montos que reciban de este fondo. De conformidad con el
articulo 6 de la Ley de Coordinacion Fiscal, dichas participaciones se deberan
distribuir de conformidad con lo establecido en cada una de las Leyes Organicas
Municipales y demas disposiciones locales; lo anterior de acuerdo con lo que
determina la Constitucion Federal en su articulo 115, fraccion IV, inciso c).

El aludido Fondo de Fomento Municipal se encuentra regulado en la
fracciéon Wl del articulo 2-A de la Ley de Coordinacién Fiscal. Este fondo se
constituirda por el monto que represente el 1% del total de la Recaudacion Federal

Participable.

" Es pertinente aclarar que la Investigacién de Celicia Ortega Sedas se realiz en el sexenio pasado; y este
je actualmente es sobre el excedente del 7% que la federacion obtenga por tales conceptos.
'? SEDAS ORTEGA, Cecilia, Ob cit. pags, 135 y 136.
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Sin duda esta irrisoria proporcion del total de la recaudacion federal, que le
corresponde a los municipios del pais en calidad de participaciones federales, nos
da la repuesta a muchas interrogantes, sobre tantos rezagos e inequidades
existentes en el orden de gobiemo municipal; ya que sin recursos suficientes, la
voluntad social y politica no sirven de gran cosa.

Sin embargo, existe otro rubro dentro de las aportaciones Federales, que
desde luego, no es mas alentador que los ingresos municipales ya estudiados; es
el de los Fondos de Aportaciones Federales que se encuentran regulados tanto en
las Leyes de Coordinacion Fiscal, como en la Ley de Presupuesto de Egresos de
la Federacion dentro del ramo XXXIil, y son los siguientes:

1. Fondo para la educacion basica

2. Fondo para los servicios de la salud

3. Fondo para la infraestructura Social

- Para la infraestructura Estatal
- Para la infraestructura Municipal

4. Fondo para el fortalecimiento de los Municipios

Fondo para cuestiones Muitiples

o o

. Fondo para la educacién Tecnol6gica y de Adultos

7. Fondo para la seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal.

De dichos fondos, los que atafien a la tematica que nos ocupa, son aquellos
que se refieren al municipio, y como podemos observar, solamente uno de ellos
beneficia en forma directa a los municipios; destinado para la satisfaccién de los
principales requerimientos de los ayuntamientos, dando prioridad al cumplimiento
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de sus obligaciones financieras y a la atencion de las necesidades vinculadas a la
seguridad publica de sus habitantes.

A los municipios de toda la Republica Mexicana les comresponde, dentro de
este fondo de “fortalecimiento a los municipios”, el 2.35 % de la Recaudacion
Federal Participable, la cual se repartird en proporcién directa al nimero de
habitantes con que cuente cada uno de los Estados de la Federacion.

Preguntaria: ;{Qué clase de fortaleza se esta inyectando a los municipios
con estos fondos de “fortalecimiento” e “infraestructura™?, que ni siquiera liegan al
cuatro por ciento del total de los ingresos de la Federacion.

Incluyendo dentro de las aportaciones federales a municipios, los fondos de
participacion que benefician a los municipios, no alcanzan siquiera a rebasar el 6%
del total de la recaudacién que efectia la Federacion; tal vez, esta sea la
respuesta a una serie de interrogantes que he planteado a lo largo de este trabajo;
considero que con el raquitico presupuesto que tienen los municipios del pais,
dificilmente se abatira la pobreza y abandono de la mayoria de éstos y no habra
reforma legal suficiente para corregir las deficiencias existentes, porque, como ya
observamos, lo que se necesita son recursos, y no buenas intenciones plasmadas
en fondos financieros con nombres rimbombantes “de fortalecimiento™ y “de

infraestructura™.
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CAPITULO
5

PROPUESTA DE REFORMA PARA
FORTALECER LA AUTONOMIA
MUNICIPAL.

Introduccion:

Como sabedores de que la Reforma estructural y funcional que requiere
actualmente nuestro pais, necesita de mucho mas que simples propuestas de
reforma; al igual que no ignoramos que, muchos de los planteamientos que a lo
largo de este trabajo se sefialan y concretamente los que se propondran en este
capitulo, probablemente ya fueron proyectados con anterioridad, en otros trabajos
relativos a la materia, o bien en distintos foros del ambito politico y juridico.

Sin embargo, con los modestos conocimientos y con la experiencia como
ciudadano que ha radicado en distintos municipios del pais, y sufrido carencias y
deficiencias en servicios publicos, por falta de recursos y una adecuada
administracion publica, es que pretendo, al menos, contribuir a formar con este
sencillo trabajo nuevas inquietudes académicas, que en conjuncién con ideas de

expertos en las respectivas materias, empapados de conocimientos tedricos y
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practicos, quiza en alguna ocasién logren configurar planteamientos concretos y
viables en beneficio de una auténtica autonomia municipal, que orgine el
desarrollo de cada uno de nuestros municipios y como consecuencia el progreso
de toda nuestra nacion, a fin de poder brindar a nuestros trabajadores las
oportunidades de mejora en su situaciéon, que van a buscar al pais vecino del
norte; ya que actualmente muchos municipios rurales del pais, son pueblos donde
ya no hay hombres adultos; porque en la mayor parte ellos sélo encontramos a
mujeres y nifios que esperan envios de dinero procedentes de Estados Unidos,
para poder sobrevivir.

Totalmente conscientes de que no descubri ni ofrezco nada extraordinario,
ni mucho menos la gran solucién a la problematica municipal; sino que por el
contrario, las opiniones y propuestas aqui vertidas solamente seran, si somos
afortunados como ya lo dije antes, un simple incentivo para la reflexion de aquelics
que si tienen conocimientos vastos, para compartir.

Asi, procedo a exponer las modestas ideas; no sin antes recordar que la
ciencia juridica, en tanto reguladora de conductas humanas dentro de una
sociedad, en alto grado cambiante, responde en todo momento a las nuevas
condiciones sociales y culturales que la misma convivencia social va imponiendo.

Luego entonces, quiza las propuestas de reforma que aqui se plantean,
parezcan un tanto inadecuadas o tal vez hasta utdpicas; sin embargo, como dice
aquel sabio dicho popular "a grandes males, grandes remedios”; y si se siguen
posponiendo aquellas reformas que integren los anhelos de justicia y equidad
financiera, y politica del pueblo, corremos el grave riesgo de que éste se canse de
esperar y rompa la tranquilidad para exigir abruptamente lo que legitimamente le
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comresponde; y desgraciadamente en algunos municipios ya se ha quebrantado el
Estado de Derecho y la gente ha incummido en abusos para lograr
metajuridicamente lo que, mediante el cause legal, no pudo realizar.

Afortunadamente el pueblo de México ha madurado politicamente,
demostrando que para lograr la altemancia del Poder, en el orden de gobiemo
Federal, no fue necesario, como decian antes del afio dos mil las personas de la
tercera edad, que se llegara a un movimiento armado y se deframara sangre.

Empero, no podemos seguir posponiendo lo impostergable, el orden de
gobiemo municipal, esta avido de tener la tan enaltecida “autonomia®, que se lee
en cualquier obra de corte oficial, o que se escucha en todos los foros del
gobiemno; dicha “autonomia municipal * se encuentra hueca por que no tiene
sustento en la realidad de nuestro pais; tal y como lo hemos observado a lo largo
de este trabajo; ya que el orden de gobiemo municipal se encuentra plagado de
lagunas Constitucionales, Multiplicidad de criterios en las Leyes Orgénicas de los
Estados, vicios de malversacion de fondos publicos, caciquismo y nepotismo de
autoridades municipales y, en general, injusticias e inequidades financieras que la
Federacion perpetra inmunemente cada afio.

De manera que, la solucién a las dificultades administrativas, financieras y
politicas que tienen los municipios de nuestro pais, habran de ser resueitas con la
sapiencia del paso del tiempo y los acontecimientos metajuridicos, es decir, la
serie de movimientos sociales en busca de renovar las reglas de convivencia, en
forma gradual.

Aunado a lo anterior, una firme voluntad politica de los legisladores del
Congreso de la Union, a fin de que se promuevan, discutan y aprueben las
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reformas y adiciones a nuestra Ley Suprema, que resulten necesarias para, ahora

si, dotar a nuestros municipios de una autentica autonomia.

51 El equilibrio de poder al interior del Ayuntamiento
Municipal.

Exposicion de motivos

Es de sobra conocido que en muchos municipios del pais el cargo publico
de presidente municipal es sinénimo de poder, es sinénimo de caciquismo, lo es
también de corrupcion y de inmunidad, ya que las Leyes Organicas Municipales, o
su equivalente, de las Entidades Federativas, establecen una serie de privilegios,
hacia la figura del Presidente Municipal, uno de ellos, y quiza el que mas dafio
hace al municipio, es el llamado derecho al “voto de calidad®, en caso de que
exista un empate en la votacién de alguna decisién, al interior de una sesion de
cabildo del ayuntamiento.

Ya que no en pocas ocasiones se han tomado decisiones que incluso
vulneran garantias individuales de la poblacién; y solo por mencionar un ejemplo,
se encuentra el caso del municipio de Ensenada en Baja Califomia, en el que se
impuso mediante el “voto de calidad® un “toque de queda® o prohibicion a las
personas para salir a las calles después de las diez de la noche, bajo la pena de
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tener que cubrir una multa o bien “pagar su infraccion®, siendo objeto de un
arresto.”

Esto acontecié el 26 de mayo del afo 2002 y se puede corroborar en
diversos diarios de circulacién nacional del dia 27 de mayo de ese mismo afio

Desde luego, seguramente que el Presidente Municipal y los demas
miembros del ayuntamiento jaméas se detuvieron a pensar en la gran cantidad de
personas que tienen necesidad de transitar por las calles después de dicha hora,
por motivos académicos y laborales; o por cualquier otro motivo, ya que gozan de
su garantia individual de libre transito y como bien sabemos solamente se pueden
restringir o suspender garantias individuales mediante un decreto federal expedido
por el Presidente de la Repulblica y con la aprobacién del Senado, los titulares de
las Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos y la Procuraduria
General de la Republica, y siempre que se trate de hacer frente a casos de
invasion, perturbacion grave de la paz publica o cualquiera otra que ponga en
grave peligro a la nacién; y no por la decision de un solo individuo: el Presidente
Municipal, bajo el pretexto de disminuir los indices de delincuencia y accidentes en
las calles; objetivos que bien se podian haber logrado mediante la implementacion
de operativos de seguridad piblica adecuados.

Otro de los privilegios del presidente municipal y que no tiene

consecuencias menos perjudiciales para el pueblo de un municipio, es el hecho de
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dia 27 de mayo de ese mismo afio
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que puede designar, proponer y remover a un gran nimero de funcionarios
publicos del municipio, por mencionar alguno:

Designa a los elementos de policia y cuerpos municipales de seguridad,
propone y en algunos casos designa al secretario, tesorero y ftitulares de las
dependencias y organismos auxiliares de la administracion publica municipal;
también al titular de la contraloria municipal interna, en el municipios donde esta
existe.

Considero que las autoridades auxiliares antes mencionadas deberian ser
electas mediante el voto directo de la ciudadania.

Dichos funcionarios de ninguna manera tendran plena autonomia para
desamollar su gestion, al “deberle” su propuesta o designacién al Presidente
Municipal, y desde luego, su actuar siempre sera en funcién de lo que el
Presidente Municipal indique, aunque no siempre sea en beneficio de la poblacion:

La propuesta de reforma y adicién a articulo 115 Constitucional, busca
poner fin a la sumisiébn de funcionarios municipales para con el Presidente
Municipal, ya que al no “deberie” el cargo que ocupan al Presidente Municipal,
buscaran en todo momento servir al pueblo de la forma mas adecuada, sin tener
que preocuparse por cumplir con las consignas, muchas de las ocasiones
caprichos, del Presidente Municipal.

Por lo que hace a los miembros de la contraloria interna, de los municipio
en los que existe, se puede comentar, qué es un absurdo, que sea el Presidente
Municipal quien nombre a los titulares de la oficina que tendra la funcion de
supervisar que se efectiien los gastos plblicos de forma adecuada, ya que no se
puede esperar que aquellos sefialen imegularidades del Presidente Municipal,
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cuando es a él a quien le deben la ocupacion de su cargo y el lider del
ayuntamiento a quien rinden cuentas.

En tales condiciones, es necesario poner fin a la serie de abusos que se
han venido dando en los municipios, por parte de los Presidentes Municipales, que
al amparo de Leyes Organicas Municipales que les brindan privilegios, actian
colocando al frente de la administracion pdblica municipal a quienes pueden
manipular a su antojo y en beneficios particulares y no de la comunidad en general
como es ideal;, saqueando las arcas municipales y quitando a quienes les
estorban, con solo utilizar sus derechos a designar, proponer y remover a
funcionarios ptiblicos; y, ademas, que en caso de empate en las sesiones de
cabildo del ayuntamiento, ejercer su “voto de calidad”.

Lo anterior se puede lograr estableciendo en la Constitucion Federal que
todos los funcionarios piblicos municipales de primer nivel y encargados de
servicios publicos deberan elegirse mediante eleccion popular.

Ademas, que se elija a los integrantes del ayuntamiento de forma
independiente, es decir, Presidentes, Regidores y Sindicos, en forma individual y
no por planillas

Por ofra parte, para suprimir el voto de calidad del presidente municipal, en
la toma de decisiones al interior de las sesiones de cabildo del ayuntamiento, se
podria establecer en la Constitucion que los ayuntamientos en todo caso se
integraran por un nimero impar, y que al momento de sesionar a faita de alguno
de los integrantes se aseguraran que los participantes en la sesion formen un
namero impar, eliminando del total por insaculacién, a él o los integrantes, que
excedan del nimero requerido.
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En otro orden de ideas, consideramos que el hecho de que la Constitucion Federal
delegue en forma expresa a las asambleas Legislativas Estatales la facultad
discrecional para decidir las causas “graves” para declarar la suspension,
desaparicion o revocacién del mandato de alguno de los miembros de
ayuntamiento, implica un serio rniesgo a la certidumbre juridica de los
ayuntamientos, ya que pudiera darse un caso en el cual, una Legislatura Estatal
discrecionalmente decida que una situacion especifica, sea considerada "grave”,
solo como un pretexto para perjudicar y sacar de las veleidades politicas a
determinado ayuntamiento con filiacién partidista distinta a la de la mayoria
existente al interior de la Legislatura Estatal.

Por lo anterior debera establecerse en la Constitucion los supuestos real y
efectivamente graves para imponer sanciones tan severas como son la

suspension y revocacion del mandato de los integrantes de los ayuntamientos.

Adicion al Articulo 115 Constitucional
A la fraccion primera de dicho articulo se podria adicionar lo siguiente:
La eleccion de los integrantes del ayuntamiento se hara en forma individual, es

decir, Presidente Municipal, Regidores y Sindicos, seran elegidos por separado y
no mediante planillas.
Todos los funcionarios de la Administracién Publica Municipal, awxdliares y

encargados de servicios publicos seran designados mediante eleccion popular; y
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solo podran ser removidos de su cargo por decision de la mayoria de miembros
integrantes del ayuntamiento y en los casos en que la ley lo prevea expresamente.
En las sesiones de cabildo de los ayuntamientos no existe el voto de calidad de
quien preside la reunion, y para iniciarse aquellas siempre debera existir un
nimero de participantes impar, debiendo suprimir para el Unico efecto de celebrar
la reunion, mediante insaculacion, a él o los integrantes que sea necesario.

No podran suspenderse, declararse desaparecidos, 0 revocarse el mandato de
integrantes de los ayuntamientos, sino por causa real y objetivamente grave, que
hayan sido debidamente comprobadas y solo después de haber dado derecho de
audiencia y debida defensa a los inculpados.

5.2 El fortalecimiento de las finanzas publicas
municipales.

Exposicién de motivos

Existen algunos municipios que en materia de recaudacion de
contribuciones y manejo de sus finanzas publicas, afortunadamente cuentan con
una serie de recursos humanos y técnicos que les pemmiten tener un
funcionamiento bastante aceptable en dicha area de la administracién publica, ya
que cuentan con sus propios manuales de procedimientos, tienen equipos de
procesamiento electrénico de datos, ofrecen cursos de capacitacion a su personal,

tienen su documentacion contable al dia, manejan sistemas de financiamiento que



237

les permiten incluso obtener recursos excedentes, que elaboran técnicamente sus
presupuestos, que cobran directamente el impuesto predial, y que incluso cuentan
con alguna empresa municipal que aporta utilidades, con lo que logran aumentos
en sus ingresos. |

Sin embargo, en contrapartida, la gran mayoria de los municipios de
nuestro pais se encuentran sumidos en la pobreza, y sus condiciones financieras
son todo lo contrario: tienen una serie de pérdidas con motivo de la coordinacién
fiscal con los Estados de la Federacion, ya que tienen importantes fugas de
recursos a causa de dicha coordinacion, la constante dilacion en la entrega de
las participaciones federales; la tardanza en la recaudacién del impuesto predial
cuando por insuficiencia de recursos técnicos y financieros, lo recauda el Estado
mediante convenio, la falta de presupuesto anual, una infraestructura
administrativa deficiente, sistemas laborales anacronicos; y la consecuente
dependencia politica y sobretodo econémica hacia la Federacion y los Estados.

Esta problematica tiene su origen, seglin mi punto de vista, en tres principales

causas:

1. En la insuficiencia de los infimos recursos que la Federacion aporta a los
Municipios, que es inferior al 6 % del total de los ingresos de la Federacion,
y en la forma tan complicada e inequitativa de su distribucion;

2. En la forma tardia en la que llegan esos recursos a los municipios, es decir,
la manera indirecta en que las participaciones Federales se envian a los
municipios por conducto de las Legislaturas Estatales, y;

3. Consistente en el hecho de que son las Legislaturas Locales las que

determinan, en forma totalmente discrecional, los montos y plazos en los
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que recibiran dichos recursos los municipios, ademas de que para la

determinacién de las proporciones, toman criterios Qque propician

inequidades y desproporciones.
Qué tipo de libertad o autonomia financiera pueden tener los municipios cuando
en la distribucion de ingresos de los tres ordenes de gobiemo les ha
correspondido por lo menos en los dltimos diez afios menos del 2% del total de los
recursos, en forma directa, y menos del 4% mediante “fondos municipales™; y por
si fuera poco, que las Legislaturas estatales en forma totalmente discrecional
sefnalen cuanto y cuando le tocara a cada municipio de dichas participaciones.

Y aldn mas, de no querer las legislaturas dar cumplimiento al imperativo
constitucional de entregar puntualmente las participaciones federales, no existe
ningin medio juridico que sea rapido y eficaz, para que los municipios exijan, el
cumplimiento forzoso a las Legislaturas Locales, pues como ya comentamos
antes, el procedimiento judicial de "Controversia Constitucional® es muy tardado,
ya que para cuando se dicta resolucion, el dafno financiero al municipio, ya esta
hecho, y dificilmente se recuperan los recursos, y en el remoto caso de que se
recuperen, ya sufrieron una gran devaluacion.

En ese sentido, si lo que se pretende es darle a nuestros municipios un
verdadero impulso, es con medidas fuertes y decididas como se podra lograr y no
con ia creaciéon de “Fondos de Desarmollo Municipal® o con la creacién de centros
de investigacion de la problematica municipal, es por ello que proponemos lo
siguiente:

1. Establecimiento de limites precisos tanto de monto total a distribuir por la

federacién, como en el plazo para la entrega a los municipios, como sigue:



239

a) Consideramos que seria adecuado que el tope minimo a distribuir o participar a
los municipios, por parte de la federacion; debiera ser por lo menos del 10 % del
total a repartir, es decir, diez centavos por cada peso que recaude la federacion.

b) Al inicio de cada afio fiscal debera entregar directamente la Federacion su
participacién comespondiente a cada uno de los municipios del pais, por conducto
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y de existir retardo en la entrega, .
podra el Municipio inconformarse ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.
c) La forma de determinar los montos para cada municipio sera en base a un
coeficiente que fije la Federacion para cada Entidad Federativa en funcién de la
extension temritorial, nimero de habitantes y nimero de municipios de cada
Entidad Federativa y no en base a criterios basados en formulas matematicas
complicadisimas, que ocasionan inequidades.

2. Instauracion de un mecanismo juridico de inconformidad especifico, que sea
expedito y eficaz, para que los municipios puedan exigir la entrega de las
aportaciones federales, asi como el aumento razonable en las cantidades en caso
de considerarlas notoriamente insuficientes, esto ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, y que sea distinto de la Controversia Constitucional.

Desde luego que somos sabedores de la magnitud de lo que se propone, ya
que habrd mdaltiples opiniones en contra de lo anterior, que principalmente
defiendan el presupuesto de la Federacién aduciendo que los servicios que ésta
presta son en todo el pais y requieren de mucho mas recursos; diran tal vez, que
no es lo mismo prestar servicios publicos locales de agua, drenaje, luz y
alumbrado publico, calles, etcéters; que encargarse en cambio de la
administracion de justicia, de la seguridad y defensa de la nacion, de las



240

relaciones intemacionales, de garantizar la democracia, etcétera, y contesto que
ya es momento de que en los presupuestos de egresos se reacomoden los
gastos, procurando quitar un poco en los rubros en los que hay evidentes excesos,
y solamente por mencionar algunos puntos: hacer que los ostentosos y hasta
ofensivos salarios de medianos y altos funcionarios plblicos, sean coherentes con
la realidad de nuestro pais, porque muchos funcionarios homélogos o equivalentes
de Estados Unidos, cobran menos que los de México, y por ejemplo, que el
financiamiento que se da a los Partidos Politicos sea solamente apoyo para
aquellos que inician, y garanticen su permanencia y no sea el negocio millonario
que representa para politicos temporales.

Pasando ese autentico ahorro, a formar parte del 10% de participaciones

para los municipios.

Reforma y Adicién al articulo 115 Constitucional

Articulo 115.- ...

IV. Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara
de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las
contribuciones u ofros ingresos que se desprendan de la ley a su favor y
en todo caso:

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria de su
fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacion y mejora; asi como las que
tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.
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Los municipios podran celebrar convenios con el Estado para que éste se
haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administracion de
esas contribuciones;

b) Las participaciones federales, cuyo monto no podra ser inferior al diez
por ciento del total de ingresos de la federacion, las que seran cubiertas
directamente por la Federacién a los Municipios, y se les entregaran por
conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico al inicio de cada
aio fiscal, en base al coeficiente que se determine para cada entidad
federativa, el que se determinara en relacion con su extension territorial,
numero de habitantes y el nimero de municipios que tenga; a su vez, los
Estados de la Federacion, tomaran en consideracion para determinar la
proporcién que le corresponda a cada municipio, su extension territorial,
el nimero de habitantes que tenga, asi como su nivel de desarrollo
social. Debiendo utilizar una férmula inversamente proporcional al
menor desarrollo social.

Los municipios podran inconformarse ante la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion para el caso de que la proporcion de las aportaciones
federales que les correspondan, sean notoriamente insuficientes o no se
entreguen en el plazo correspondiente.

c) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios piblicos a su cargo.
Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y c), ni concederan exenciones
o subsidios respecto de las mencionadas contribuciones, a favor de personas

fisicas 0 morales, ni de instituciones oficiales o privadas.
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Solo los bienes del dominio publico de la Federacién, de los Estados o de los
Municipios estaran exentos de dichas contribuciones.

Las Contralorias Internas Municipales aprobaran las leyes de ingresos
de los Ayuntamientos y revisaran periédicamente sus cuentas puablicas.
Los presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con

base en sus ingresos disponibles.

5.3 La dinamica revision de la aplicacion de

recursos financieros en los municipios.

Exposicion de motivos

Otro de los graves problemas que enfrentan los municipios de nuestro pais, es la
recurrente cormrupcion de Presidentes Municipales que muchas ocasiones en
contubemio con algunos integrantes de los ayuntamientos, desvian los recursos
econdémicos del presupuesto municipal, a favor de intereses de algin grupo o
incluso personales.

Conductas que excepcionalmente se castigan, ya que por desgracia, ese tipo de
personas son muy cuidadosos y buscan que sus fraudes queden perfectamente
*maquillados”, para que al existir algin tipo de auditoria, sea muy dificil encontrar
los desfalcos que han sufrido las cuentas municipales.

Algunos municipios actualmente cuentan con oficinas intemas de contraloria; sin

embargo consideramos que dichos érganos se encuentran viciados de origen, en
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virtud de que los funcionarios encargados de dicha oficina son designados nada
menos que por el propio Presidente Municipal, y en contados casos, por la
totalidad del ayuntamiento.

De manera que no se puede esperar que el personal de las contralorias intemas
municipales, denuncie en forma inmediata al Presidente Municipal o al propio
Ayuntamiento, si advierte alguna imregularidad con el empleo del presupuesto
municipal; por que de hacerlo, necesariamente tendria que “traicionar” la confianza
de quien o quienes le colocaron en ese cargo; esto es, por razones obvias, ya que
moralmente se encuentran en deuda con quien les permitié gozar de ese puesto
publico.

Consideramos que una opcién para que el ejercicio del gasto piblico municipal se
lleve a cabo de forma limpia y con apego al Presupuesto de Egresos Municipal, es
mediante la instauracion de Contralorias Municipales Intemas en cada uno de los
municipios de la Replblica, que no dependan ni del Presidente Municipal, ni del
Ayuntamiento, sino que se elijan en forma independiente, a través de eleccion
popular, conformadas de personas con estudios juridicos y contables, de
reconocida probidad, que preferentemente antes hayan ocupado puestos
honorificos 0 en organizaciones civiles sin fines lucrativos, que sus antecedentes
personales sean intachables; debiéndose renovar las Qontraiorias cada seis
afios, es decir, que duren, el tiempo del encargo de dos gestiones del
ayuntamiento.

Dichas contralorias deberan contar con facultades de imposicion de sanciones
administrativas, consistentes en el resarcimiento de los dafios causados a la

hacienda municipal, multas, suspensiones temporales e incluso para solicitar a las
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Legislaturas Estatales, directamente inhabilitacion para desempefiar cargos
publicos, al existir delitos patrimoniales debidamente comprobados.

De igual forma estos drganos de control intemo, podrian tener facultades de
coadyuvancia con el ministerio piblico en el caso del inicio de averiguaciones
previas; de igual fooma deberan tomar parte en los procesos judiciales del orden
penal que se ventilen, en calidad de representantes del ayuntamiento, y que
tengan como causa delitos financieros en contra del municipio correspondiente por
malversacion de fondos pablicos.

Estas contralorias municipales deberan tener facultades de fiscalizacion y
auditoria en forma periddica, esto es, por lo menos cada sesenta dias, enterando a
las legislaturas locales el resultado de las revisiones de la cuenta publica cuando
se adviertan delitos patrimoniales en perjuicio del municipio, dando ademas
publicidad de las mismas en las explanadas vy los lugares publicos mas
concurridos por la poblacion.

Considero que con las anteriores medidas, se estarian abatiendo en gran medida
los saqueos de que han sido objeto los municipios de nuestro pais, y ademas se
lograria iniciar una cultura de rendicién de cuentas desde el orden de gobiemo
municipal, que tanta falta le hace a nuestro pais, para lograr debilitar poco a poco
el cancer de la comrupcién y la impunidad que tanto dafio nos han hecho.

Y dejar atras los viejos esquemas de contraloria que al ser estructuralmente
centralistas, y ante su consecuente lejania con el ejercicio del gasto municipal,

mas que abatir la corrupcion la alientan con su ineficacia.
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Adicion al articulo 115 Constitucional:

Cada municipio contard con una Contraloria Intema Municipal, que sera
elegidos cada seis afios mediante eleccion popular directa, de forma
independiente, inscritos ante los Institutos Estatales Electorales, de acuerdo con
los requisitos y formalidades que se establezcan en la ley para tal efecto; contando
dichos 6rganos internos con facultades de fiscalizacion y auditoria en forma
periodica, siendo la revision de la cuenta publica municipal por lo menos cada dos
meses; de igual forma esta dotada la contraloria con atribuciones de imposicion de
sanciones administrativas y de coadyuvancia con la autoridad investigadora y de
participacion en calidad de representante del municipio como parte agraviada, en
procesos judiciales del orden penal, para el caso de que con motivo de
iregularidades en el manejo de los fondos publicos se incurra en conductas

delictivas, por parte de funcionarios publicos.

5.4 Instauracion de mecanismos de

participacion ciudadana municipal.

Exposicién de motivos

Considero que ofro de los principales problemas de nuestros municipios, es el de
la falta de confianza de la poblacién municipal hacia los integrantes de los
ayuntamientos, ya que generalmente las decisiones que afectan a toda la

comunidad no son sometidas a la consideracién de la misma, y lamentablemente,
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los ciudadanos se hacen sabedores de la existencia de una disposicion de
aplicaciéon general, cuando ya han incurrido en alguna falta a una disposicion de
aplicacion general, dentro de un municipio; de manera que seria adecuado que los
habitantes de un municipio conozcan los ordenamientos que los van a regir en sus
relaciones de convivencia vecinal, y al mismo tiempo para que puedan aportar
ideas para la creacion y modificacion de los bandos, reglamentos y demas
disposiciones de aplicacion general. Lo anterior, desde luego, se podria lograr
mediante la implementacion de consultas populares mediante los mecanismos de
referéndum, plebiscito, consulta ciudadana, audiencia pulblica, revocacion del
mandato, iniciativa popular, colaboracion ciudadana e instancias de quejas y
denuncias ciudadanas, que bien podria ser en una oficina dependiente de la
Contraloria Intema ya propuesta; en donde se efectien cuestionarios en palabras
simples y llanas de las acciones y decisiones que mejor le convendrian a la
mayoria de ciudadanos de un municipio, esto, desde luego, antes de crear o
modificar las disposiciones reglamentarias de los municipios, antes de decidir la
puesta en marcha de determinada accién o la creacion de obra publica, o bien,
antes de ejercer el gasto publico.

Considero que de ese modo se evitarian los constantes brotes de violencia que a
Gitimas fechas se han suscitado al interior de los municipios, con motivo del
descontento general de la poblacién municipal, que en ocasiones se ha opuesto
abiertamente contra la vigencia del Estado de Derecho y al Orden Legal por
considerarios injustos, al ser ajenos a la realidad que la comunidad vive.

Por otra parte, creo que de igual forma debe existir el consenso de la comunidad
municipal para decidir y ofrecer a la administraci6én publica municipal propuestas
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para el ejercicio del presupuesto de egresos, es decir, que la comunidad opine, en
que sentido debe gastar el municipio el presupuesto con el que cuenta, para que
los Presidentes Municipales y demas miembros de los ayuntamientos municipales,
dejen de "despacharse con la cuchara grande” al momento de determinar los
montos de las cantidades que ellos mismos percibiran, y que en muchos casos
son cantidades exorbitantes que el solo escucharlas resulta ofensivo, por que no
corresponden con la realidad de los escasos presupuestos con que cuentan los
municipios, y en contrapartida los mltiples gastos que se tienen que efectuar para
prestar adecuadamente los servicios publicos; o que decir, de los ayuntamientos
que antes que ejercer el gasto ptblico en obras de desarrollo o beneficio social,
prefieren utilizar los recursos en el embellecimiento de oficinas y edificios
municipales.

En ofro orden de ideas, pienso, que también existe inconformidad de parte la
poblacién municipal por el hecho de que generalmente nunca se efectian en los
municipios las obras publicas mas necesarias para la poblacion, es decir, la
administracion publica municipal implementa sus programas para desarmollar
infraestructura sin siquiera cuestionar a la ciudadania, que obras son las que se
requieren para dar solucion a sus problematicas vecinales; por ejempio: en
algunos municipios al inicio de una administracion municipal, se programa la
pavimentacion de calles, dejando pendientes la cuestion de drenaje; cuando lo
que la pobiacion requiere es una reestructuracion en las redes de drenaje por ser
inoperantes o insuficientes las existentes.

Con acciones como la del ejemplo no solo se logra la imitacién de la poblacion,

sino que los recursos financieros se agotan inGtilmente, por que, siguiendo con el
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ejemplo: en corto tiempo los vecinos tendran que excavar para remediar el
problema de ineficiente drenaje, resultando initi el gasto hecho en la
pavimentacion de la calle.

Insisto, al participar la poblacion dando su opinién sobre la preeminencia de una
obra sobre otra u otras, se lograria también, abatir de algin modo las constantes
inequidades que hay al interior de un mismo municipio; ya que nuestra propuesta
también tiene como finalidad disminuir, en la medida de lo posible, las carencias
de las zonas marginadas o los “cinturones de miseria® que se encuentran en los
margenes de los grandes asentamientos de poblacién, con la creacion de
infraestructura que eleve el infimo nivel de vida de las personas que habitan en
esos lugares.

Para que en nuestro pais exista una verdadera democracia donde el pueblo
decida, debemos empezar por crear una cultura de acciones limpias y
rendimiento de cuentas de parte de los funcionarios publicos, desde el primer
orden de gobiemo: el municipal;, y donde participe activamente la poblacién civii
proponiendo y decidiendo, y no continuar con los viejos esquemas de imposicion
de acciones y decisiones que no propician otra cosa que no sea el encjo de la
poblacién, que ya en muchas ocasiones, lamentablemente ha terminado en
levantamientos armados y protestas publicas violentas.

Con la conviccion de que un pueblo contento y satisfecho con la creacién de
disposiciones de aplicacion general, en las que tomo parte con su opinién; con el
ejercicio del gasto publico municipal acorde con el consenso de la comunidad, y
con el hecho de haber extemado su voluntad, y seguro de que se le tomara en

cuenta para realizar las obras publicas mas necesarias y de mayor beneficio
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colectivo, indudablemente sera un ciudadano que no tendra resentimiento alguno
contra su gobiemo municipal y procurara cumplir con los bandos, reglamentos y
demas disposiciones de aplicacion general que ya conoce porque colabord a
elaborarios; asi también, promovera nuevas obras publicas de beneficio colectivo
y desarrollo social y seguramente estara al coriente en sus contribuciones, seguro

de que se aplicaran del mejor modo y en beneficio de la colectividad.

Adicion al Articulo 115 Constitucional.

Mediante los mecanismos de referéndum, plebiscito, consulta ciudadana,
audiencia publica, revocacién del mandato, iniciativa popular, colaboracion
ciudadana e instancias de quejas y denuncias ciudadanas; al inicio de cada
gestion, se cuestionara a la poblacion municipal en términos simples y llanos de
qué manera considera que serian mas adecuados los reglamentos, bandos y
demas disposiciones de aplicacion general, asi como cualquier modificacion a los
mismos; la obra puablica municipal, que se efectie, deberd contar con la
aprobacién general de la ciudadania, después de una consulta popular, a fin de
que se efectien las obras mas necesarias y de mayor beneficio social.

En tanto seguirdn vigentes las disposiciones de aplicacion general de la
administracién anterior.

Los presupuestos de egresos municipales se crearan acorde con los lineamientos
que resulten de propuestas ciudadanas a partir de la consulta popular que al

efecto se realice.



Conclusiones

Primera:

El origen del municipio no puede explicarse con una naturaleza puramente
histérica o sociolégica, o bien, el concepto juridico del municipio, puesto que, el
Derecho niega la existencia tacita de instituciones o figuras juridicas, pues de
aceptar, entes, situaciones o instituciones de esa forma; dejaria a libre albedrio, la
interpretacion de las cosas juridicas, a conveniencia de cada interprete o
gobemado; lo cual, imemediablemente conduciria a una auténtica anarquia.

En tales condiciones, para la Ciencia Juridica, solo existe y se reconoce aquello
que expresamente se contiene en los distintos ordenamientos legales, emitidos
por un Estado.

Es por ello que se comparto las tesis del tipo legalista, formalista o juridica.

Segunda:
El Municipio dentro de la Estructura del Estado-Federacion no puede ser

simplemente una descentralizacion por region, ni un agente de la Federacion o de
las Entidades Federativas; al igual que tampoco puede afirmarse que en tanto que
el municipio histéricamente precedié al estado, es aquel el que form6é a este
lltimo; simplemente por que la parte no existe sin el todo y por que, de haber sido
asi el actual Estado-Nacion seria un Municipio estructurado por otro tipo de
comunidades parciales.

El municipio libre debe dejar de considerarse como la organizacién que los

estados adoptan en su régimen interior, mas bien, debe verse como la célula



251

constitutiva del Estado Mexicano, la comunidad politica originaria del sistema
politico nacional, la expresiéon primaria de la soberania y de la division temitonal
basica; no una simple descentralizacién politica como la conciben los autores

administrativistas.

Tercera:

El municipio, dentro de nuestro Estado Federal, es la célula basica, dentro de toda
la estructura, en tanto que las Entidades Federativas necesariamente se tienen
que dividir para su funcionamiento en pequeiias partes, que deban estar cerca del
pueblo y satisfacer sus necesidades primarias de servicios ptiblicos. De manera
que el municipio, como ya se dijo, no puede concebirse solamente como una
agencia de la Federacion o de las Entidades Federadas, sino que se trata de un
orden de gobiemo con poderes auténomos que siempre debe responder y rendir
cuentas ante sus propios vecinos y que, sin embargo, este deber ser, es un tanto
lejano por cuestiones del tipo politico y econémico, y sucede en cambio que los
poderes municipales rinden cuentas a los ejecutivos locales y no al pueblo como

seria lo ideal.

Cuarta:

La verdadera autonomia municipal requiere como premisa fundamental una la
reforma econdmica en la que se logre dotar a todos los municipios del pais de
recursos financieros suficientes en el sentido mas amplio del término, es decir, que
los recursos les alcancen para cubrir sus necesidades primarias, de servicios

publicos, y que ademas logren tener, aunque sea en forma minima un excedente
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en sus finanzas, para que lo puedan emplear en el desarrollo regional y social de

sus comunidades marginadas.

Quinta:

Los recurrentes desvios de fondos publicos municipales tienen su origen
principalmente en la gran diversidad y flexibilidad de las Leyes Organicas
Municipales y el actual sistema de revision de cuentas municipales a través de las
Legislaturas Estatales, por conducto de las Contaduria Mayor de Hacienda de los
Congresos Estatales y la Contaduria General de Glosa, las cuales, generalmente
solo se ocupan de los municipios mas significativos de su Entidad Federativa y
dan poca importancia a los municipios pequenos y pobres; y que ademas ha
quedado demostrada su ineficacia funcional.

En tales condiciones, es necesario implantar al interior de los ayuntamientos
municipales un sistema de rendicion de cuentas, al interior de los municipios y
totalmente ajeno e independiente del Presidente Municipal y demas miembros del

ayuntamiento.

Sexta:

Como lo hemos estudiado y demostrado en este trabajo de investigacion y
andlisis, el problema de fondo de los municipios del pais, consiste en las
deficiencias juridicas y politicas de la Constitucién Federal y las Leyes Organicas
Municipales; aunadas las de orden econémico y social, que son consecuencia
directa de las primeras; en tales condiciones, reitero, es necesario cambiar el
régimen juridico Constitucional y Legal del municipio por otros, en los cuales no
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exista posibilidad alguna de evadir o eludir los imperativos constitucionales y de
esta forma nuestro pais inicie por el primer orden de gobiemo con una cultura de
finanzas publicas limpias y claras, sujetas a un sistema intemo de rendicién
periddica y transparente de cuentas hacia el actuar de los funcionarios publicos

municipales.

Séptima:

La problematica y las deficiencias en las administraciones publicas municipales
expuestas a lo largo de este ensayo, tienen como origen entre otras causas, una
regulacion Constitucional municipal muy flexible y pemmisiva, y que debe
reformarse en todos los aspectos que sea necesario para que, si bien, por un lado,
se respete la diversidad sociocultural de los municipios del pais, permitiendo a las
Entidades tener sus propias Leyes Organicas Municipales, al mismo tiempo
garantice el comecto funcionamiento de los ayuntamientos municipales,
precisando lineamientos generales en cuanto a topes respecto de facultades de
los miembros de los ayuntamientos, asi como la acotacién de poder del presidente
municipal, la participacion ciudadana municipal en la toma de decisiones y
creacion de reglamentos, la garantia de recursos financieros verdaderamente
suficientes y un sistema de contraloria intema que permita, iniciar con un sistema
de rendicion periédica de cuentas de parte de funcionarios municipales, dando fin
a la multiplicidad de criterios juridicos y politicos, muchas veces absurdos y
contradictorios, que las 31 entidades federativas establecen en sus Leyes
Organicas Municipales o su equivalente, en estos temas de vital importancia para

los municipios.
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Si las 2,429 pequefias “células” municipales integrantes del “ente” llamado
Federacién Mexicana funcionan de forma adecuada, por consecuencia necesaria
la federacion misma, estara “saludable”, tendra un 6ptimo funcionamiento.

Pero si aquellas siguen funcionando viciadas, cada una con diferentes
disfunciones, la federacion tendra en consecuencia sintomas que cada vez seran
mas evidentes, hasta llegar a contraer alguna “enfermedad grave® que
lamentablemente empieza a mostrar sus primeros “sintomas” con levantamientos
armados y protestas publicas en algunos municipios del pais, en los cuales el

descontento del pueblo ha llegado a su limite.

Octava:

Estoy cierto, de que la reforma municipal no solamente requiere de las reformas
antes propuestas, porque la problematica municipal es tan amplia como el nimero
y la diversidad de los municipios del pais, hay ain mucho que analizar, y mucho
mas que proponer; existen en la agenda de la reforma municipal, un gran nimero
de cuestiones por resolver, y dentro de las mas importantes consideramos las
siguientes:

1. La escasa duracion de la gestion de los ayuntamientos, ya que al tener
solamente tres afios, utilizan el primero de ellos en tomar posesion formal y
material de la administracion publica y colocar al personal; en el segundo aiio,
procuran establecer e iniciar programas de trabajo y desarrollo social, en el tercero
ya tienen que prepararse para entregar la administracién al ayuntamiento entrante.
La gran mayoria de doctrinarios y especialistas en la materia se pronuncian por la
reeleccion inmediata de los ayuntamientos; la cual si fuera condicionada a
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solamente una en forma inmediata, seria adecuada; sin embargo, existe otra
opcién que consideramos seria mas aceptable, por que no chocaria con nuestro
principio historico de "sufragio efectivo, no reeleccién”, que es la del aumento en el
tiempo de la gestion de los ayuntamientos a cinco o seis afos.

2.- La necesidad de impedir que se sigan creando nuevos municipios con escaso
termritorio y poblacion y ain mas la dificil tarea de crear consciencia en la gente de
los municipios pequeios, de la factibilidad de la fusion de ellos, por el beneficio del
total de su poblacion.

Ya que actualmente existen; por ejemplo: en los Estados de Chiapas, Oaxaca y
Tlaxcala nuevos municipios que en algunos casos no tienen ni siquiera
cuatrocientos habitantes y su termritorio es menor a los diez kildmetros cuadrados;
¢ Como podemos esperar que en esas condiciones todos los municipios del pais,
puedan tener la infraestructura y los recursos econdémicos para lograr el anhelo del

Constituyente de 1917: un autentico Municipio Libre?.
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