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INTRODUCCION

Formar parte de la administracién publica del Municipio de
Acapulco de Juarez, cambid las perspectivas que se tienen del
gobierno municipal siendo solamente habitante, al descubrir que
desconocia aspectos que lo hacen mas complejo de lo que se tiene

nocion, y que motivaron la inquietud de profundizar en el tema.

En los ultimos afos “el municipio” como orden de gobierno ha
sido uno de los principales temas a tratar en las agendas
gubernamentales, tanto a nivel nacional como internacional. Ha sido,
sin duda, motivo de unién entre gobiernos locales de diferentes partidos
politicos para pugnar por su consolidacién, como quedo plasmado en la
constitucion de la Conferencia Nacional del Municipio Mexicano
CONAMM en el afio de 2001, y como se ratificé con la firma del
acuerdo de los compromisos para su consolidacion en el mes de
septiembre de 2007, y a través de la cual, autoridades de diversos
ayuntamientos han venido expresando sus propuestas al titular del

ejecutivo federal, al Congreso de la Unidn y a la sociedad mexicana.

Fortalecer a los gobiernos municipales fue una de las propuestas
en el Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006 del
ejecutivo federal encabezado por Vicente Fox Quezada; ahora, el actual
presidente, Felipe Calderon Hinojosa, en reunién con la Asociacion de
Municipios de México A.C., manifestd su conviccion municipalista y se
mostré partidario de apoyar su fortalecimiento, conviccion que se

materializdé en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 al establecer



como linea para que México cuente con un federalismo fiscal asentado
sobre bases mas firmes, el planteamiento de dotar de nuevas
potestades tributarias a los gobiernos locales mediante un nuevo pacto

fiscal federalista que reconozca su madurez institucional.

El Informe sobre Desarrollo Humano México 2004 preparado por
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo se denominé “El
reto del desarrollo local”’, en un afan de investigacion del orden de

gobierno mas cercano a la poblacion.

La Fundacién Ford ha puesto en marcha el premio Gobierno y
Gestidén Local, por conducto del Centro de Investigacién y Docencia,
CIDE, haciendo del tema municipal un eje importante en su proyecto
cientifico y académico. Este premio evalua programas municipales que,
en su esfuerzo por alcanzar una mejor gestion y un transparente y
eficaz manejo de los recursos, lograron mayor eficiencia en sus

acciones y legitimidad frente a la ciudadania.

Internacionalmente, existen organizaciones como ICMA, cuya
mision es crear excelencia en la gobernabilidad local por medio del
desarrollo y de la promocion de la administracién profesional de los

gobiernos locales a nivel mundial.

Tal es la importancia del municipio, que el Derecho Municipal se
ha incorporado recientemente como asignatura de estudio en las

licenciaturas en derecho y en administracién, cuando antes lo



concerniente al municipio se trataba como un tema mas del Derecho

Administrativo.

Pero, ¢cual es la condicion juridica del municipio?, ¢ por qué su
condicion es motivo de controversias, aun cuando formalmente es un
orden de gobierno? y ¢, qué hace falta para que el municipio sea tratado
como tal? En un afan de dar respuesta a estos cuestionamientos, “el
municipio” se ha convertido también en el protagonista de la presente
tesis desarrollada en cuatro capitulos. Nuestro objetivo sera aportar
elementos que coadyuven a precisar las raices, fundamento juridico,
facultades y funciones del municipio, coadyuvando asi a dar luz sobre

Sus controversias.

En el primer capitulo, como marco tedrico, se conceptualiza al
municipio y se muestran sus antecedentes historicos, para conocer sus
origenes y de qué forma se ha desarrollado esta institucion en nuestro

pais.

En el segundo capitulo se analiza el articulo que
constitucionalmente da vida juridica al municipio, desde su inclusion en

la Carta Magna hasta su conformacion actual.

En el tercer capitulo se desarrollan las funciones actuales del
municipio mexicano y su conformacién, asi como una revisién a la

conformacién del municipio en otros paises.



En el cuarto capitulo, una vez analizada la condicion juridica del
municipio, se discuten las incongruencias constitucionales que se
presentan respecto de esta institucion, y son el elemento de partida
para proponer reformas constitucionales que fortalezcan el caracter de
orden de gobierno que el municipio tiene desde 1999, y que hoy, aun no
ha sido totalmente reconocido.



1. EL SIGNIFICADO Y ORIGEN DEL MUNICIPIO
MEXICANO.

1.1 Conceptualizacion del municipio.

¢( Qué es el municipio ? A este cuestionamiento, que
aparentemente tendria una respuesta concreta, le corresponde un
ejercicio complejo, en virtud de los diversos enfoques tedricos
existentes para explicarlo y las diferentes corrientes de pensamiento

que lo definen.

Una definicién, tal vez nos daria una idea de lo que es el
municipio, sin embargo, para obtener mas que una idea es necesario
conceptualizar al municipio desde diferentes O6pticas, por lo que

abordaremos algunas corrientes del pensamiento.

Etimolégicamente, el vocablo “municipio” tiene sus raices en el
latin. El autor Ochoa Campos sefiala que el vocablo procede de la
palabra latina municipium’ y significa el desempefio de una funcién que

se asume por si propia y se complementa como institucién.?

Sociolégicamente, el municipio se ha entendido por diversos

autores como una institucion consecuente de la evolucion cultural de las

' El término municipium se deriva 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.

> OCHOA CAMPOS Moisés, El Municipio y su evolucién institucional, México,
FOMUN, 1987, p. 64.



sociedades y de la asociacion de elementos similares entre las
necesidades e intereses de una sociedad, en la que su elemento de

partida ha sido la familia como una organizacion social.

Juridicamente, el municipio se constituye por localidades que
integran los domicilios de las familias asentadas sobre un territorio
juridicamente delimitado, en el que se les reconoce el derecho de elegir
un gobierno representativo y popular, reconocido por el Estado, con
base en su organizacion politica y administrativa. Por lo tanto, son tres

los elementos esenciales de esta figura: poblacion, territorio y gobierno.

Administrativamente, el municipio es un organismo que ejecuta
programas y acciones publicas tendentes a satisfacer las necesidades

de los individuos asentados en su territorio.

Politicamente, el municipio es un orden de gobierno consagrado
en el articulo 115 constitucional, que constituye la base de la divisidn
territorial y de la organizacion politico-administrativa de los estados.
Este tiene personalidad juridica propia y es gobernado por un

ayuntamiento, representado ejecutivamente por el presidente municipal.

Las definiciones del municipio desde diferentes perspectivas nos
dan un panorama amplio de su significado y nos permite introducirnos

al tema municipal.



1.1.1 Teorias acerca del origen del municipio.

Existen dos tendencias dominantes para tratar el tema acerca del
origen del municipio: la teoria sociolégica o jusnaturalista y la escuela

positivista.

La teoria sociolégica o jusnaturalista explica la existencia del
municipio como una institucion de derecho natural, es decir, éste surge
por las necesidades basicas que tiene el ser humano en una sociedad
asentada en un territorio. Siguiendo al autor Varéilles Sommnieres, éste
destaca que los lazos que unen a los elementos de una comunidad se
desprenden fundamentalmente de la vecindad, de la habitacidon
continua. El ndcleo primario de individuos que viven en un pueblo o
ciudad, se identifican por tener en comun necesidades econémicas de
naturaleza similar. Esto indica que para esta escuela el municipio nace
de manera espontanea, no lo crea el estado, sino que es solamente

reconocido por su sola existencia.

Por el contrario, la escuela positivista afirma que el municipio es
una entidad territorial juridica, creada por el estado y por la ley, en virtud
de que el derecho es una creacibn humana, o sea producto de la
cultura, no de natura, e independientemente de que exista éste 0 no
con anterioridad la comunidad humana a la que se aplica tal

organizacion.

Aun y cuando el grupo humano asentado en un territorio tenga

un origen natural, el municipio como institucion juridica, existe a partir
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de que es creado por el estado, motivo por el que la escuela positivista
nos parece que tiene la mayor objetividad iusfilosofica.

1.1.2 Clasificaciones del municipio.

Actualmente, en México existen 2,439 municipios® que difieren
entre si, y que podrian clasificarse en cuatro categorias: municipio
metropolitano, municipio urbano, municipio semiurbano y municipio

rural.

Los municipios metropolitanos generalmente se encuentran
conurbados con otros municipios de grandes ciudades, que conforman
vecindad con las capitales de los Estados, adquiriendo una dimensién
politica importante. En éstos existen asentamientos industriales,
comerciales y de servicios de alcance regional con una variada
infraestructura de desarrollo. La poblacion media que los conforma es
de 700,000 habitantes.

Los municipios urbanos se caracterizan por tener en su territorio
una fuerte actividad econdmica, depositada en grandes empresas,
pequefias y medianas industrias, que fomentan el desarrollo e
intercambio comercial, asi como el crecimiento de industrias
proveedoras de servicios. Por la alta actividad industrial estos
municipios mantienen un transito continuo de mano de obra, por lo que

su nivel de poblacion fluctua entre los 150,000 y 600,000 habitantes.

® Dato oficial publicado en la pagina web del Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal.
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Los municipios semiurbanos cuentan con actividades productivas
relacionadas con sectores de una economia en proceso de transicion
de lo rural a lo urbano, en donde predominan las actividades
agropecuarias, forestales y pesqueras, en combinacion con la pequefia
industria, artesanias, comercio y servicios. El agrupamiento de su
poblaciébn se caracteriza por tener poblados regulares con una

poblacién que oscila entre los 10,000 y 15,000 habitantes.

Los municipios rurales se caracterizan por mantener actividades
del sector primario: agricultura, ganaderia, pesca y mineria. Presentan
una dispersion poblacional y carencia de infraestructura en el que la

poblacién media es de 5,000 habitantes.

Las categorias municipales en las que oscilan los municipios en

México nos muestra lo diversos y heterogéneos que son entre si.

1.2 Referencia histérica del municipio.

La institucion politica de asociacion mas antigua de la humanidad
es el municipio, razén por la que sus origenes se remontan a la historia

de grandes civilizaciones.
En la concepcién del municipio como una comunidad, la mayoria

de los autores coinciden en que su nacimiento surge en Roma, debido

al numero de comunidades sujetas al régimen de ciudad, que

12



aumentaba segun se expandia el dominio territorial del imperio. El
imperio romano incorpora todas las ciudades conquistadas,
constituyendo cada una un municipium, que era un sujeto de derecho
privado. A los habitantes de esas ciudades no se les concedieron
derechos politicos, pero si se les obligd a pagar un tributo denominado
municipia. Sobre el particular, el municipalista Reynaldo Robles
Martinez explica que “la palabra municipio la encontramos en Roma
para distinguir a un centro de poblacion de otros, por los derechos
civiles y politicos que les eran concedidos a los habitantes de ese
centro de poblacion sometido a Roma™,

Durante la época romana, aproximadamente en el afio 387 A.C.,
aparecio la figura de ediles con funciones administrativas, tales como la
alta policia de la ciudad y ciertas atribuciones judiciales relativas a la
venta de esclavos y animales. Se distinguian los ediles plebeyos, ediles
curules y ediles cereales, encargados de la vigilancia del trigo y de las

distribuciones que se hacian al pueblo.®

A pesar de que en la civilizacion romana se gestaron los
primeros indicios del municipio, fue como consecuencia del avance de
las instituciones y de la complejidad de las sociedades, que se
generaron nuevas formas de control durante la Edad Media en Europa,
las que contribuyeron al fortalecimiento del municipio como institucion

politica y administrativa. Estas formas de control se llevaron al cabo a

* ROBLES MARTINEZ Reynaldo, EI Municipio, 62 ed., México, Ed. Porrua, 2003, p.
53.

° PETIT Eugéne, Tratado elemental de Derecho Romano, 102. Ed., México, Ed.
Porrua, 1993, p.614.
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través de las figuras de concilius, consejo abierto, ayuntamiento y

centralizacién de funciones judiciales.

El concilius es la estructura de donde proviene la palabra
consejo, que aparecié en el siglo X y perduré hasta el siglo Xll. Se
configuraban como reuniones locales en las que se discutian y
resolvian diversos problemas materiales y vecinales, es decir,
administraban intereses cercanos como pastos, bosques, regadio y

precio de sus productos.

El consejo abierto se ubico entre el siglo XlI hasta finales del
siglo XIV. Esta forma de organizacion se caracterizé por tener una
autonomia local y en el que se celebraban reuniones vecinales en la
plaza publica. En estas reuniones se trataban problemas relacionados
con los asuntos locales en las areas administrativas y judiciales,
conflictos que se resolvian por mayoria de votos. Con el crecimiento de

las ciudades se suscitd la decadencia de esta practica.

El ayuntamiento empezo6 a funcionar a mediados del siglo XIV y
también se le conocia como corporacién municipal o comision. Este se
integraba por tres o cuatro personas en servicio elegidas popularmente,
quienes representaban la voluntad general de las poblaciones,
apoyados en los delegados de consejo que constituian asambleas
deliberantes y un tribunal colegiado para administrar la justicia. Los
miembros de la corporacion municipal eran un juez forero o alcalde,

alcaldes foreros (funcionarios judiciales) y los regidores o concejales.

14



La centralizacion de funciones judiciales se transfirieron en la
figura del funcionario real denominado Corregidor, quien tuvo la funcion

de inspeccionar a los ayuntamientos.

En Espana, el municipio de antecedentes romano-germanicos se
fortalece también durante la Edad Media. El triunfo del catolicismo en
Europa, y particularmente en Espafa, hizo necesario organizar a las
comunidades eclesiasticas en parroquias, hecho que fijé6 una base para

erigir politicamente al municipio en esas unidades territoriales.

Sin embargo, el elemento fundamental que suscité la
instauracién del municipio espafol, fue la concesion de los reyes a
nuevas villas o ciudades emergentes, como premio a la lucha por la

reconquista de regiones que habian estado ocupadas por los arabes.

En la medida en que el imperio espafiol se consolida y hace
sentir su autoridad por medio de los regidores, los municipios pierden

autonomia.

Las figuras administrativas del municipio espafol que destacan

son el concilium o asamblea judicial, jueces o justicias, judex y alcaldes.

El consejo municipal surgidé de la figura administrativa de
concilium o asamblea judicial, 6rgano que era autébnomo politica y
administrativamente, conformado por un grupo de vecinos importantes
que deliberaba de manera cerrada o publica los asuntos de interés de la

comunidad.

15



Los jueces o justicias eran funcionarios locales que ejercian la
aplicacién del derecho y el respeto a los edictos reales, procurando la
administracion de la justicia en un determinado territorio, sin infringir los

decretos de la Corona.

Los judex eran representantes populares elegidos mediante la
celebracion de la asamblea vecinal y con funciones similares a la de los

jueces.

El alcalde, figura que deviene de la influencia éarabe en Espafia,
ejercia funciones politicas y ejecutivas al interior de las comunidades
que lo elegian; su eleccion se llevaba al cabo a través de la celebracion
de una asamblea publica en la que la sociedad participaba. Este era la
cabeza de la comunidad y quien representaba a la comunidad en todos

los asuntos de su interés.

Estas formas administrativas fueron las que precedieron a los

municipios de América Latina, particularmente al mexicano.

1.3 Semblanza histérica del municipio en México.

El origen del municipio en México data desde las estructuras
sociales autoctonas, posteriormente combinado con elementos
hispanicos. De esta forma el municipio ha sido un elemento constante

en la evolucion politica y social de la nacion mexicana.

16



1.3.1 Epoca Prehispanica.

En la cultura mexica existi6 una institucion similar al municipio
denominada calpulli. Esta figura era una organizacion politica,
econdmica y social autosuficiente integrada por varias familias que
poseian y cultivaban colectivamente la tierra, produciendo los bienes

necesarios y suficientes para su subsistencia.

El derecho sobre la tierra que tenian los integrantes del calpulli
originaba la obligacion de pagar un tributo en especies al tlatoani®, asi
como prestar servicios de trabajo, tales como el cultivo de otras tierras o

la construcciéon de obras publicas de beneficio para la comunidad.

El gobierno del calpulli estaba a cargo del Consejo de Ancianos,
compuesto por los jefes de familia que integraban el clan. Los miembros
del consejo nombraban a funcionarios que tenian facultades ejecutivas,
de caracter administrativo y judicial. El cargo de estos funcionarios era

vitalicio.

Los funcionarios que nombraba el Consejo de Ancianos eran los

siguientes:

a) El teachcauhuna, miembro de mayor rango que estaba
encargado de la administracion de la localidad; entre sus

principales funciones destacan la de administrar el régimen

% En la cultura mexica el tlatoani era el rey del imperio. Gobernador de la tribu.

17



comunal agrario y la de cuidar el orden, debido a que era el
encargado de que se impartiera justicia;

b) El tecuhtli, quien fungia como responsable de la milicia y
adiestraba a los jovenes, y en caso de guerra dirigia las
tropas;

c) Los tequiztlatos, quienes tenian la obligacién de dirigir los
trabajos comunales;

d) Los calpizques, quienes recaudaban los tributos;

e) Los tlacuilos, quienes se desempefaban como los cronistas
de la época, ya que eran escribanos o pintores de jeroglificas
que llevaban la cuenta de los hechos y acontecimientos del
calpulli; y

f) Sacerdotes y médicos hechiceros, quienes estaban al

cuidado del calpulli y la salud de sus habitantes.

Don Moisés Ochoa Campos afirma que en la compleja
organizacion del calpulli se encuentra un verdadero municipio natural’,
sin embargo, la autora Teresita Rendon precisa que el calpulli es en
algunos rasgos similar al municipio, pero que es incorrecto

equipararlos®.

No obstante, y dando valor a ambas posturas de los autores, se
reconoce que el calpulli ha tenido una gran influencia en diversas

instituciones mexicanas, como el ejido y, en buena medida, el propio

" OCHOA CAMPOS Moisés, op. cit., p. 54.
® RENDON HUERTA BARRETA Teresita, Derecho Municipal, 32 Ed., México, Ed.
Porrua, 2005, p. 94.
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municipio, aun y cuando éste como institucion juridica, tenga su origen

a partir de la conquista.

1.3.2 La conquista de México y época virreinal.

La colonizacion en América, se justifico juridicamente a través de
la institucion municipal, mediante la instauracién del primer

ayuntamiento.

Fue Hernan Cortés quien instituyd el primer ayuntamiento en
México y de toda América, en la Villa Rica de la Vera Cruz el 22 de abril
de 1519. A este hecho hace alusion Bernal Diaz del Castillo en su obra
Historia verdadera de la conquista de la Nueva Espana: “.... Fundada la
Villa hicimos regidores y alcaldes, y fueron los primeros alcaldes Alonso
Hernandez Puertocarrero y Francisco de Montejo....”° Este acto

represento la constitucion formal del municipio en México.

Con la caida de Tenochtitlan, el 13 de agosto de 1521 Hernan
Cortés fundo en Coyoacan el segundo ayuntamiento que era el primero

de caracter metropolitano.

Los primeros municipios coloniales surgieron, no como una

organizacion politica producto de exigencias locales, sino como

° DIAZ DEL CASTILLO Bernal, Historia verdadera de la conquista de la Nueva
Esparia, México, Nuevo Mundo, 1943, t. |, p. 131.
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institucion juridico-politica de dominacién, como titulo legalizados de los

conquistadores.™

En un principio la organizacion de los ayuntamientos instaurados
se realiz6 a partir de los seforios aztecas, y posteriormente la divisidon
territorial se organizé en provincias, conformadas por pueblos en los
que a las principales ciudades se les denomind cabeceras o alcaldias
mayores. Las cabeceras eran las capitales de las regiones y en éstas
debia implantarse un cabildo o ayuntamiento, que fue la entidad de
gobierno mas pequeia de la administracién publica de aquella época.

Como resultado de la fusién del calpulli azteca y del municipio de
tradicion espafiola durante los primeros afios de la conquista, existian
cabildos de indigenas y cabildos de espafoles, que aunque en su
organizacion general eran iguales, existian diferencias particulares de

gran importancia.

Los cabildos de indigenas estaban conformados unicamente por
funcionarios indigenas, y el numero de éstos se determinaba segun la
importancia de las localidades. Los puestos de los funcionarios se
adjudicaban por una eleccion anual en presencia del cura, y de ninguna

manera eran puestos vendibles.

Los funcionarios de los cabildos indigenas tenian la obligacion de

recaudar y entregar los tributos a los espafioles, distribuir el trabajo para

' OVALLE FAVELA José, “Algunas consideraciones sobre el municipio mexicano”,
Revista de la Facultad de Derecho, México, Vol. XXVIII, septiembre-diciembre, p. 782.
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construcciones o tareas agricolas y cooperar en el proceso de
evangelizacion. Ademas tenian la facultad jurisdiccional de aprehender

a los delincuentes y consignarlos.

Los cabildos espanoles eran considerados como parte de la
Corona de Castilla y estaban presididos por el corregidor, dos alcaldes
ordinarios y un numero variable de regidores. Ademas se conformaba
por un alférez real, procurador general, alguacil mayor, sindico,
diputados de los pobres, diputados de propios, obrero mayor, diputados
de fiestas, diputados de policia, contador, mayordomo, fieles ejecutores,

fiel encargado de marcar los pesos y veedor del matadero.

En cuanto a la eleccion de los ayuntamientos, en un principio los
jefes de las expediciones espanolas eran nombrados por sus
companeros o se autonombraban representantes de los ayuntamientos,

posteriormente los puestos se vendian.

Las funciones que debian de desempenar los cabildos espafnoles
eran la ejecucion de la justicia, realizada por los alcaldes ordinarios, y la
administracién municipal, que estaba a cargo de los regidores. El autor
Esquivel Obregén subraya la preponderancia de lo judicial sobre toda la

organizacion politica de la institucion municipal®”.

" ESQUIVEL OBREGON Toribio, Apuntes para la Historia del Derecho en México, 2°
ed., México, Antigua Libreria Robledo, 1984 p. 354.
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Los alcaldes formaban parte en los juicios de orden civil y
criminal. Juicios en los que el cabildo en pleno era un tribunal de

apelacion, aun y cuado el alcalde habia emitido su decision.

‘En los primeros afios el gobierno estuvo ejercido por
gobernadores, en 1529 se establecio la primera audiencia y a partir de
1535 el virreinato se afirmé como forma de dominacién politica. De
1550 a 1570 la Nueva Espafia se dividié en 40 provincias encabezadas
por un alcalde mayor, a partir de 1570 y hasta 1787 aparecieron las

jurisdicciones civiles en que se dividio el territorio de la colonia”'?,

En el siglo XVIII se establecid el sistema de intendencias, y con

esta figura se quebrantaron los rasgos autonomos del municipio debido

a que éste quedo subordinado al Estado espaniol.

1.3.3 Etapa de la querra de Independencia.

Con el inicio del movimiento de independencia en 1810 se
formuld el marco juridico de la nueva organizaciéon politica mexicana,

proyectado en la Constitucién de Cadiz.

La conformacién de la Constitucion de Cadiz fue promovida por
el sector liberal espafol y constituyé una fase relevante de la evolucién
juridica y politica del ayuntamiento, debido a que se intent6 restaurar el

régimen municipal en las colonias espafiolas.

2 ITURRIAGA Armindia y otros, “Historia del Municipio Mexicano”,
SEGOB/CEDEMUN, 1993, p. 24.
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El 19 de marzo de 1812 se promulgo la Constitucién de Cadiz en
Espana, y el 30 de septiembre del mismo afno en la Nueva Espafia. En
el aspecto municipal, la Constitucion establecia la organizaciéon de los
municipios y los consolidaba como instancia basica de gobierno. El
Ayuntamiento estaba integrado por alcalde, regidores y un procurador
sindico, presididos por el jefe politico o prefecto;® definiéndose el
numero de integrantes en proporcidén al numero de habitantes del
municipio y se renovaban anualmente por eleccién popular,
prohibiéendose la reeleccibn inmediata. Las atribuciones del
ayuntamiento eran las de administrar en areas de salubridad, obras
publicas, orden publico, carceles municipales, instruccién primaria y

beneficencia.

El 21 de febrero de 1821 se promulgé el Plan de Iguala,
documento en el que se establecio la Independencia del pais y su forma
de organizacién en una monarquia constitucional. El Plan de Iguala
reconocio la existencia de los ayuntamientos pero dejo subsistentes las

normas establecidas en la Constitucion de Cadiz.

1.3.4 El México Independiente.

Durante los primeros afnos del periodo independiente la evolucion
de la institucion municipal se frené debido a que las finanzas publicas
atravesaban un momento critico, ademas de que se redujeron y
suprimieron algunas contribuciones, hecho que generd una disminucion

de ingresos.

B El jefe politico o prefecto era el representante del gobierno central en el

departamento o partido.
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En 1822 Agustin de lturbide suscribe el Reglamento Provisional
Politico del Imperio Mexicano, en el que establece que las elecciones
de los ayuntamientos a partir del afio siguiente se llevarian al cabo con
fundamento en un decreto que se promulgaria al amparo del citado
reglamento. Posteriormente, Iturbide nombré a un jefe politico por cada
provincia, confirmando de esta manera el régimen municipal que se

establecio en la Constitucion de Cadiz.

La primera Republica Federal de México se establecio en el Acta
Constitutiva de la Federacion Mexicana el 04 de octubre de 1824, en
donde la nacién adopta para su gobierno la forma de republica
representativa, popular y federal constituida por 19 estados, 4 territorios

y un Distrito Federal.

Con la instauracién del sistema federal se sentaron los
fundamentos de la organizacion politica y territorial, sin embargo los
municipios continuaron regulandose por la Constitucion de Cadiz, pero
en su estructura de organizacion interna prevalecieron los lineamientos
estipulados en el modelo del primer imperio mexicano. No obstante,
cada estado tuvo la libertad para organizar sus gobiernos y
administraciones en sus respectivos territorios, sin oponerse a lo

dispuesto por la Constituciéon Federal ni al Acta Constitutiva.
En 1835, las Bases Constitucionales de la Republica Mexicana

establecen que para el gobierno de los departamentos habra

gobernadores y juntas departamentales, mismas que constituirian el
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consejo del gobernador y, que entre otras atribuciones, tendrian

facultades econdmico-municipales.

En 1836 la Republica adoptd un sistema de organizacion politica
centralista, fundamentado en |la promulgacion de las Leyes
Constitucionales de la Republica Mexicana. Estas Leyes regulaban la
division del territorio nacional en Departamentos, éstos a su vez
organizados en Distritos, a la vez organizados en Partidos. No obstante
se estableci6 que hubiera ayuntamientos en las capitales de los
Departamentos y que fueran electos popularmente, y que el numero de
alcaldes, regidores y sindicos seria fijado por las propias Juntas
Departamentales. Asimismo, se estableci6é como facultad de los

Ayuntamientos, la recaudacion e inversion de los propios arbitrios.

La Ley Centralista del 20 de marzo de 1837, suprimié los
ayuntamientos, habiendo sido reemplazados por los Jueces de Paz,
que carecian de autonomia por estar supeditados a la instancia

inmediata superior del Poder, representada por los prefectos.

En 1840 se elabor6 el Proyecto de Reformas a las Leyes
Constitucionales de 1836, en el que se hacen diversas consideraciones
referentes a la institucion municipal, destacando las siguientes: a)
Habra ayuntamientos en las capitales de los departamentos, en los
puertos de mar y en las demas poblaciones numerosas que designen la
juntas departamentales; b) Los ayuntamientos se compondran
solamente de regidores y sindicos, en el numero que las juntas

departamentales sefalen a cada uno; c) Los regidores y sindicos seran
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nombrados popularmente, donde cada uno sera inmediato ejecutor de
las leyes municipales y acuerdos del ayuntamiento. Es claro que en
estas reformas existia la supeditacion del ayuntamiento al mando de las

juntas departamentales.

El primer proyecto de Constitucion Politica de la Republica
Mexicana de 1842, precisa que la administracion interior de los
departamentos estara a cargo de sus asambleas, gobernadores y
tribunales, y sefiala que en ningun caso podran reunirse las
atribuciones que peculiarmente corresponden a cada uno. En ese
mismo afo, se aclara que para efectos de organizacion de la
administraciéon interior de los departamentos, ésta se hara bajo los

principios del sistema republicano, representativo y popular.

El segundo proyecto de Constitucion Politica, ratifica los
principios del primer proyecto, prevaleciendo la idea de que la
administracién interior de los departamentos estara a cargo de sus

asambleas, gobernadores y tribunales.

En 1843, las Bases Organicas de la Republica Mexicana,
asientan que sera facultad de las asambleas departamentales la
aprobacion de sus planes de arbitrios municipales, asi como los

presupuestos de gastos de las municipalidades.
Con el Plan de Ayutla en 1854 y al concluirse la dictadura del

Gral. Antonio Lopez de Santa Anna, dio inicio la etapa historica

conocida como la Reforma, que se prolongd hasta la restauraciéon de la
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Republica, una vez que se rechaz6 el Imperio de Maximiliano de
Habsburgo. Durante esta etapa en el plano de la vida municipal hubo
transformaciones importantes, que fueron promovidas por la Ley de
desamortizacién de los bienes de corporaciones civiles y eclesiasticas,

y por la segunda Constitucion Federal de 1857.

El Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana de
1856, establece que gobernadores y jefes politicos de territorios seran
nombrados por el presidente de la Republica y que seran atribuciones
de los primeros: a) Hacer la division politica del territorio del Estado,
establecer corporaciones y funcionarios municipales, asi como expedir
sus ordenanzas respectivas; b) Aprobar los planes de arbitrios
municipales y los presupuestos de gastos de las municipalidades; c)
Cuidar de la buena administracion e inversion de los fondos de los
ayuntamientos y de los propios, dictando la reglamentacién

conveniente.

En 1865, el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, contempla
diversos aspectos relacionados con los ayuntamientos y municipios,
tales como: a) Cada poblacion tendra una administracion municipal
propia y en proporcion al numero de sus habitantes; b) La
administraciéon municipal estara a cargo de los alcaldes, ayuntamientos
y comisarios municipales; c¢) Los alcaldes ejerceran solamente
facultades municipales al presidir los ayuntamientos y representar
judicial y extrajudicialmente a la municipalidad; d) Las contribuciones
municipales seran decretadas por el emperador, previa presentacion de

proyectos elaborados por los ayuntamientos; e) Los ayuntamientos
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formaran el consejo del municipio, seran elegidos popularmente en

eleccion directa y se renovaran por mitad cada afo.

El Plan de la Noria de 1871, sefal6 con referencia a la institucion
municipal, la conveniencia de asegurar los derechos y recursos propios
de los ayuntamientos, como elementos indispensables para su libertad

e independencia.

Durante el Porfirismo el municipio se convirti6 en la parte mas
insignificante de la estructura econdmica y politica mexicana, los
ayuntamientos tenian restringido el manejo de sus presupuestos, no
participaban en la determinacion de los impuestos ni en su
administracion y, ademas no tenian libertad en las elecciones
populares. Esta situaciéon, al igual que otras mas de indole politica y

social, constituyeron el detonante del movimiento revolucionario.

1.3.5 El movimiento social de 1910-1917.

Los movimientos precursores de la Revolucidn Mexicana
lucharon por la democratizacién del pais. La libertad municipal y la
reivindicacion de la institucion del municipio fue una de las proclamas

para levantarse en contra del Porfiriato.

Un poco antes del movimiento social de 1910 y durante éste se

tratd el problema del municipio en diversos documentos.
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El 1° de julio de 1906 en el Plan del Partido Liberal Mexicano,
expedido por Francisco |. Madero, se propuso consagrar la libertad
municipal. En los articulos 45 y 46 del Plan se sefialaba la “supresion
de los jefes politicos” y la “reorganizacién de los municipios que han

sido suprimidos y restablecer el poder municipal”.

Posteriormente, en el Plan de San Luis se reconocia la division
de poderes, la soberania de los estados, la libertad de los
ayuntamientos y los derechos del ciudadano. Asimismo, se establecio el
principio de no reeleccion para el presidente de la Republica, los

gobernadores de los estados y los presidentes municipales.

El Plan de Ayala fue la base para que en 1911 Emiliano Zapata
dictara la Ley General sobre Libertades Municipales en el Estado de
Morelos. En esta Ley se reglamentaba la autonomia politica, econémica
y administrativa del municipio, lo que significaba que se pretendidé hacer
del municipio una entidad libre en lo referente a la eleccion de sus
funcionarios, manejo de su hacienda y la organizacion de la localidad.
Una parte fundamental de la ley fue el pleno derecho que se le
concedia a la ciudadania para intervenir en asuntos de administracion

municipal.

El 26 de marzo de 1913 se dict6 el Plan de Guadalupe, el cual no
contemplaba ningun aspecto de caracter social, razén por la que en
diciembre de 1914 Venustiano Carranza exigié que se adicionara. Una
de las adiciones fue que se estableciera la libertad municipal como una

institucion constitucional.
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Todo el proceso revolucionario desembocd en la consagracion
del Municipio Libre en la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicano de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.

El Congreso Constituyente de 1916 y 1917 aborda la
elaboracién del articulo 115 de la Constitucion, que trata de la

organizacion de los estados y de los municipios.

Una vez iniciada la vigencia de la Constitucion de 1917, el
primero de mayo, el municipio ocupa un sitio destacado en la vida

politica, juridica, econémica y social del pais.

La consagracion del Municipio Libre en el articulo 115

constitucional la abordaremos a detalle en el capitulo siguiente.
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2. EL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

2.1 La Constitucion de 1917.

En el mensaje y proyecto de Constitucion elaborado por
Venustiano Carranza, con fecha 01 de diciembre de 1916, cabe
destacar lo citado por él en el sexagésimo segundo parrafo: “El
municipio independiente, que es sin disputa una de las grandes
conquistas de la revolucién, como es la base del gobierno libre,
conquista que no solo dara libertad politica a la vida municipal, sino que
también le dara independencia econémica, supuesto que tendra fondos
y recursos propios para la atencion de todas sus necesidades,
sustrayéndose asi a la voracidad insaciable que de ordinario han
demostrado los gobernadores, y una buena Ley Electoral que tenga a
éstos completamente alejados del voto publico y que castigue con toda
severidad toda tentativa para violarlo, establecera el poder electoral
sobre bases racionales que permitiran cumplir su cometido de una

manera bastante aceptable”.

Después de varias deliberaciones y discusiones respecto del
proyecto del articulo presentado por Venustiano Carranza, que
consagraria al municipio  constitucionalmente, el Congreso
Constituyente de 1916-1917, incluye en la Constitucion de 1917 la
figura del municipio. Es en el articulo 115, en donde se estructura
juridica y politicamente a los estados, y quedan establecidas las bases

para una adecuada organizacién municipal.
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El nacimiento constitucional del municipio mexicano, dio inicio a
un nuevo periodo en la historia contemporanea de las instituciones
mexicanas, inspirado en un espiritu democratico de reconocimiento

institucional, con un sentido de legalidad y legitimidad.

El texto original del articulo 115 constitucional.

El texto original del articulo 115 en la Constitucion de 1917

constaba de tres fracciones:

“‘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 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
formara de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los
estados y que, en todo caso, seran suficientes para atender sus
necesidades; y

Ill. 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
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o transitoriamente. Los gobernadores constitucionales no podran ser

reelegidos ni durar en su encargo mas de cuatro afios.

Son aplicables a los gobernadores, substitutos o interinos, las

prohibiciones del articulo 83.

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

de quince diputados propietarios.

En los estados, cada distrito electoral nombrara un diputado

propietario y un suplente.

Sélo podréa ser gobernador constitucional de un estado un
ciudadano mexicano por nacimiento y nativo de él, o con vecindad no

menor de cinco anos, inmediatamente anteriores al dia de la eleccion.”

Este articulo constituyé al municipio libre como la base de la
administracién politica de los estados del pais, por lo que los tres
principios basicos en que se basaron los legisladores para su redaccion
fueron: la autonomia del ayuntamiento, la formacion de su hacienda y el

otorgamiento de personalidad juridica.
El texto original del articulo 115 constitucional, basicamente define

la estructura municipal actual, con los siguientes elementos: Municipio

Libre como la base de la division territorial y de la organizacién politica y
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administrativa de los estados; administracidn del municipio por un
ayuntamiento de eleccidn popular directa; prohibicion de que haya
autoridades intermedias entre el ayuntamiento y el gobierno del estado;
libre administraciéon de la hacienda municipal; y reconocimiento de

personalidad juridica propia.

Si bien es cierto que se logré la consagracién del municipio, al
plasmarlo en la Constitucion, también es una realidad que el espiritu de
autonomia municipal con el que se anhelaba, no se llevo a la practica.
El hecho de que las legislaturas de los estados determinaran las
contribuciones de la hacienda municipal, los convertia en meros entes

administradores al carecer de facultades tributarias.

2.1.2 Reformas al articulo 115 constitucional.

El articulo 115 constitucional ha sido reformado en once

ocasiones, desde su incorporacion al texto constitucional de 1917.

La primera reforma se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el 20 de agosto de 1928, reformandose el parrafo cuarto de
la fraccion lll. La reforma versé sobre la disminuciéon del numero de
diputados a las legislaturas locales, mediante un ajuste al sistema de
representacion proporcional, consistente en siete diputados para
estados con poblacidon menor a cuatrocientos mil habitantes, nueve en
aquéllos cuya poblacion excede de este numero y no lleque a
ochocientos mil habitantes y once en los estados cuya poblacion sea

superior a esta ultima cifra.

34



La segunda reforma se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el 29 de abril de 1933, adicionandose un parrafo a la
fraccion I. La reforma consistié en fijar normas para la eleccion de
presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos. El
principio de no reelecciéon quedod establecido, al prohibir la eleccién de
individuos que hubieran desempefado el cargo de gobernador con
cualquier caracter para el periodo inmediato. Se dispone también que
los diputados a las legislaturas no podran ser reelectos para el periodo
inmediato, excepto en caso de los suplentes que no hubiesen estado en
ejercicio. Se cambia el requisito de vecindad en el estado, por el de
residencia efectiva no menor de cinco afos en él, para poder ser

gobernador.

La tercera reforma se publicé en el Diario Oficial de la Federacién
el 08 de enero de 1943, reformandose el parrafo tercero de la fraccidon
lll. La reforma consistié en ampliar a seis anos la duracién del cargo de

gobernador del estado.

La cuarta reforma se publico en el Diario Oficial de la Federacién
el 12 de febrero de 1947, adicionandose un parrafo a la fraccién I. La
reforma consistio en permitir la participacién de las mujeres en las

elecciones municipales, con el derecho de votar y ser votadas.
La quinta reforma se publicé en el Diario Oficial de la Federacién

el 17 de octubre de 1953, derogandose el segundo parrafo de la

fraccién | y reformandose el tercer parrafo de la misma fraccion. La
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reforma consistié en derogar la disposicion que concedia el voto activo
y pasivo a la mujer para las elecciones municipales. Correlativamente,
se reformé el articulo 34 constitucional, que expresamente otorgaba a

las mujeres la calidad de ciudadanas.

La sexta reforma se publicé en el Diario Oficial de la Federacién
el 06 de febrero de 1976, adicionandose las fracciones IV y V. La
reforma consisti6 en establecer normas para la planificacion y
ordenacion de los centros urbanos, con la idea principal de que el pais
quedara integrado en un desarrollo arménico, otorgando competencia
concurrente a la federacion, los estados y municipios para la solucion
de los problemas de los asentamientos humanos, por lo que se otorga

facultad a los estados y municipios para legislar en la materia.

La séptima reforma se public6 en el Diario Oficial de la
Federacion el 06 de diciembre de 1977, adicionandose la fraccién llI
con un ultimo parrafo. La reforma consistié en introducir el sistema de
diputados de minoria en la eleccion de las legislaturas locales vy, del
principio de representacion proporcional en la eleccion de los

ayuntamientos de los municipios.

La octava reforma se publicé en el Diario Oficial de la Federacién
el 03 de febrero de 1983, adicionandose cinco fracciones. La reforma
consistié en asegurar al municipio la libertad politica, econémica y
administrativa, en los siguientes términos: las legislaturas locales tienen
la capacidad de suspender ayuntamientos, asi como suspender o

revocar el mandato del algun miembro del ayuntamiento, en los casos
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previstos por la ley, y designar a los Consejos municipales; los
municipios pueden celebrar convenios con el estado, con la finalidad de
que éste asuma alguna de las funciones relacionadas con la
administracién de sus contribuciones; facultad para los ayuntamientos
de expedir los bandos de policia y buen gobierno, asi como
disposiciones administrativas de observancia general; intervencion de
los municipios, con el concurso de los estados, en la prestacion de los
servicios publicos de agua potable y alcantarillado, alumbrado publico,
limpia, mercados y centrales de abasto, panteones, rastro, calles,
parques Yy jardines, seguridad publica y transito; derecho de los
municipios a percibir contribuciones sobre propiedad inmobiliaria,
participaciones federales e ingresos derivados de la prestacion de
servicios publicos a su cargo. Esta reforma fue producto de una
revaloracion del municipio y de un amplio consenso respecto de su

fortalecimiento.

La novena reforma se publico en el Diario Oficial de la
Federacion el 17 de marzo de 1987, reformandose la fracciéon VIl y
derogandose las fracciones IX y X. La reforma consistié en depurar los
lineamientos estrictamente municipales, en relacibn con otras
cuestiones del derecho local en general, al derogarse los lineamientos
en relacion con la reforma de eleccion de los ejecutivos y de las
legislaturas locales que se contenian en la fracciéon VIII; y lo relativo a
las relaciones de trabajo entre los estados y sus trabajadores, asi como
los convenios entre federacion y estados para la ejecucion y operacion
de obras y servicios publicos contenidos en las fracciones IX y X, para

incorporarlas al articulo 116 constitucional.
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La décima reforma se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el 23 de diciembre de 1999. Esta reforma la analizaremos a
detalle mas adelante, porque fue la que consolidé al municipio como
orden de gobierno e impulsé el papel del municipio en el disefio
coordinado de las politicas publicas con los gobiernos federal y estatal.’

La décimo primera reforma se publico en el Diario Oficial de la
Federacion el 14 de agosto de 2001. La reforma consistié en adicionar
un ultimo parrafo a la fraccion tercera que dispone que las comunidades
indigenas, dentro del &mbito municipal, pueden coordinarse y asociarse
para los efectos previstos en la ley. Esta reforma al articulo 115 formo
parte de una reforma integral, cuyo objetivo fue elevar a rango
constitucional los derechos de los pueblos indigenas, motivo por el que

también se reformaron los articulos 1, 2, 4 y 18 constitucionales.

2.2 Las reformas al articulo 115 constitucional de 1999.

El Poder Ejecutivo, por conducto de la Secretaria de
Gobernacién, publicd el dia 23 de diciembre de 1999, el decreto que
declar6 reformado y adicionado el articulo 115 de la Constitucidon

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

' El Programa Especial para un auténtico Federalismo 2002-2006 incluye como

estrategia principal fortalecer a los gobiernos locales, contemplando al municipio como
un orden de gobierno e incluyéndolo como actor en los proyectos del pais.
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Las modificaciones al articulo 115 constitucional tuvieron como
objetivo principal devolver, de facto, a los municipios su naturaleza de
gobierno y no unicamente de entidad administrativa, como se le
considerd por muchos afios. Las reformas versaron sobre los temas de
gobierno y administracion, facultad reglamentaria, servicios publicos,

hacienda y patrimonio municipal, y desarrollo urbano.

En materia de gobierno y administracion, una de los principales
reformas consistié en cambiar el concepto de “municipio administrado”
por el de “municipio gobernado”, reconociéndosele juridicamente como
un orden de gobierno que ejercera sus facultades y obligaciones por
conducto de un ayuntamiento, conformado por un presidente municipal,
regidores y sindicos, que la ley determine.. Se fortalece el ambito
municipal al precisarse el objeto y los alcances de las leyes municipales
que deberan expedir las legislaturas estatales, lineamientos basicos
como un marco general de la administracion publica municipal, canales
y espacios de impugnacion ciudadana ante actos realizados por la
administracién municipal, autonomia municipal para disefar, planear y
ejecutar obras, acciones y actos mas alla de los tres afios de gobierno,
asi como mecanismos normativos para dirimir y solucionar conflictos
entre los municipios y el gobierno estatal. Se concede el mando de la

policia preventiva municipal a los presidentes municipales.

En materia de facultad reglamentaria, se consolida este rubro en
virtud de que los ayuntamientos no soélo tendran la facultad de expedir,
sino que tendran facultad para aprobar sus bandos de policia y buen

gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones administrativas. Se
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crea la figura de leyes estatales en materia municipal, que fungen como
un marco normativo estatal de aplicacion municipal. Asimismo, se
agregaron materias sobre las que los ayuntamientos pueden
reglamentar, tales como organizacion administrativa, servicios publicos

y funciones, participacion ciudadana y vecinal.

En materia de servicios publicos, se les otorgd totalmente a los
municipios la funcién de otorgar los servicios publicos. Anteriormente,
tenian a cargo los servicios publicos cuando fuera necesario, y cuando
lo determinara la legislacion municipal o los estados, sin embargo, con
esta reforma al introducir el término funciones, obliga a los municipios a
prestar los servicios pt]blicos2 que les estdan encomendados de una
manera integral. También con la reforma, los municipios estan en la
posibilidad de asociarse con otros municipios o estados para el mejor
ejercicio de las funciones que les corresponden, previa aprobacion de

las legislaturas de los estados.

En materia de hacienda y patrimonio municipal, se especifica la
total autonomia sobre sus recursos hacendarios, y como contrapeso,
las legislaturas locales podran revisar y fiscalizar las cuentas publicas
municipales, en cualquier momento del ejercicio. Se elimina la exencion
del pago del impuesto predial a las paraestatales y concesionarios de
servicios publicos. Los ayuntamientos propondran las cuotas y tarifas

para el cobro de impuestos, derechos, contribuciones de mejoras, asi

2 Los servicios publicos que estan obligados a prestar los municipios son: agua
potable, drenaje, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales; alumbrado
publico; limpia, recoleccién, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos;
mercados y centrales de abasto; panteones; rastro; calles, parques y jardines;
seguridad publica y transito.
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como las tablas de valores unitarios de suelo y de construccion, que

sirvan de base para el cobro del impuesto predial.

En materia de desarrollo urbano, se adiciona la facultad
municipal para participar en la planeacion del desarrollo regional, asi
como para autorizar el uso de suelo, ademas de la de controlar y vigilar
el uso del mismo, siempre acordes con los planes generales en la
materia. Se les otorga a los municipios la posibilidad de celebrar
convenios para la administracion y custodia de las zonas federales.
También se le faculta al municipio para participar en la formulacién y

aplicacién de programas del servicio de transporte publico de pasajeros.

En términos generales las nuevas prerrogativas municipales
derivadas de la reforma de 1999 fueron: a) Se confirmd al municipio
como orden de gobierno, precisando que es gobernado por un
ayuntamiento; b) Se establece enunciativamente la integracion del
ayuntamiento y reserva a la legislacion local las precisiones que
permitan decidir en cada estado, el numero y tipo de integrantes del
cuerpo edilicio; c¢) Define lineamientos generales para la integracion de
los Consejos municipales; d) Sefala los temas que, haciendo uso de su
facultad reglamentaria, el ayuntamiento debe regular, tales como la
administraciéon publica, los servicios publicos y la participacion
ciudadana; e) Menciona las bases generales del procedimiento
administrativo, los medios e instancias de impugnacion; f) Consigna los
procedimientos para la celebracion de convenios con el gobierno
estatal, asi como para la resolucion de conflictos entre éste y los

municipios; g) Propone casos y condiciones para que proceda la
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asociacion intermunicipal; h) Concede a los municipios una muy relativa
facultad tributaria, permitiendo que éstos propongan a la legislatura

local, las cuotas y tarifas impositivas.

En los articulos transitorios del decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 23 de diciembre de 1999, respecto de las
reformas del articulo 115 constitucional, ademas de la entrada en vigor
de lo dispuesto en el decreto, que se configuraria noventa dias después
de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion, se dispusieron
tres articulos transitorios de instrumentacion indispensable en los

municipios.

En el articulo segundo transitorio del decreto publicado en
diciembre de 1999, se instruia a los estados para adecuar sus
constituciones y leyes conforme a lo dispuesto en el decreto, a mas
tardar en un afio, a partir de su entrada en vigor. Esta disposicion no se
implementoé en su totalidad por los estados, aun y cuando desde el afio
2002 debieron haber estado adecuadas las treinta y un constituciones y
leyes organicas o cddigos municipales. Al mes de febrero de 20042,
veinticuatro estados habian adecuado sus constituciones politicas y

leyes organicas o cédigos municipales*, seis estados solamente habian

® Informacion publicada por el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo
Municipal en la pagina web www.e-local.gob.mx

* Los estados que han adecuado la Constitucion Politica y la Ley Organica o Cdédigo
Municipal son: Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Campeche,
Coahuila, Colima, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, Michoacan,
Morelos, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora,
Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas.
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adecuado sus constituciones politicas® y un estado no habia adecuado

ni su constitucion ni su ley organica®.

En el articulo tercero transitorio del decreto publicado en
diciembre de 1999, se hace referencia a las funciones y servicios
publicos, que conforme al decreto, ahora son de competencia de los
municipios, se instruyo que en el caso de que alguna funcién o servicio
publico de los destinados al municipio, se hubiera estado prestando por
los gobiernos estatales al momento de la entrada en vigor de las
reformas, los municipios podrian asumirlos, previa aprobacion del
ayuntamiento, y conforme a un programa de transferencia presentado
por el gobierno del estado, en un plazo maximo de noventa dias,

contados a partir de la recepcion de la correspondiente solicitud.

En el articulo quinto transitorio del decreto publicado en
diciembre de 1999, se instruia a las legislaturas de los estados, que
antes del inicio del ejercicio fiscal 2002, en coordinacién con los
municipios respectivos, se adoptarian las medidas conducentes a fin de
que los valores unitarios de suelo, que sirven de base para el cobro de
las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria, fueran equiparables
a los valores de mercado de dicha propiedad y procederian, en su caso,
a realizar las adecuaciones correspondientes a las tasas aplicables
para el cobro de los citadas contribuciones, con la finalidad de

garantizar su apego a los principios de proporcionalidad y equidad.

® Los estados que solamente han adecuado la Constitucion Politica son: Chiapas,
Guerrero, México, Nuevo Ledn, Quintana Roo y Tabasco.

® El estado que no ha adecuado ni la Constitucion Politica ni la Ley Organica es
Yucatan.
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La instrumentacion de lo dispuesto en los articulos transitorios
citados, representaria una reforma integral en los ordenamientos
legales principales en que se sustentan los municipios, sin embargo, la
falta de voluntad institucional y de colaboracion intergubernamental, no

ha permitido que esta reforma se lleve al cabo en su totalidad.

Esta reforma legislativa al articulo 115 constitucional,
indudablemente representa una avance muy significativo en el
fortalecimiento municipal, en donde Ila clave principal es el
reconocimiento constitucional del municipio como orden de gobierno,
sin embargo, a esta reforma le faltan elementos que consideramos

esenciales y que forman parte de la propuesta de esta tesis.

2.3 El texto vigente del articulo 115 constitucional.

Como ya se analizé anteriormente, el texto original del articulo
115 constitucional emitido por el Constituyente de 1917, ha sufrido
varias modificaciones a través de estos ochenta y ocho afios, sin
embargo, los principios medulares siguen estando intactos en el
precepto constitucional, y se continua buscando la verdadera

autonomia municipal.

Actualmente, el texto integro del articulo 115 constitucional es el

siguiente:
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“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 y administrativa, el

Municipio libre, conforme a las bases siguientes:

I. Cada municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de
eleccion popular directa, integrado por un Presidente Municipal y el
numero de regidores y sindicos que la ley determine. La competencia
que esta Constitucion otorga al gobierno municipal se ejercera por el
Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia

alguna entre éste y el gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos,
electos popularmente por eleccion directa, no podran ser reelectos para
el periodo inmediato. Las personas que por eleccion indirecta, o por
nombramiento o designacion de alguna autoridad desempefien las
funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacion
que se les dé, no podran ser electas para el periodo inmediato. Todos
los funcionarios antes mencionados, cuando tengan el caracter de
propietario, no podran ser electos para el periodo inmediato 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 que hayan estado en ejercicio.
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
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miembros, por alguna de las causas graves que la ley local prevenga,
siempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente

para rendir las pruebas y alegatos que a su juicio convengan.

Si alguno de los miembros dejare de desempefar 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 Consejos estaran integrados por el numero de
miembros que determine la ley, quienes deberan cumplir los requisitos

de elegibilidad establecidos para los regidores;

Il. 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 administracion publica
municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios
publicos de su competencia y aseguren la participacion ciudadana y

vecinal.
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El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera

establecer:

a) Las bases generales de la administracion publica municipal y del
procedimiento administrativo, incluyendo los medios de impugnacion y
los 6rganos para dirimir las controversias entre dicha administracion y
los particulares, con sujecion a los principios de igualdad, publicidad,
audiencia y legalidad;

b) 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,

c) Las normas de aplicaciéon general para celebrar convenios a que se
refieren tanto las fracciones Il y IV de este articulo, como el segundo

parrafo de la fraccion VIl del articulo 116 de esta Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma
una funcién o servicio municipal cuando, al no existir el convenio
correspondiente, la legislatura estatal considere que el municipio de que
se trate esté 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
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e) 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 los cuales se resolveran los conflictos que se
presenten entre los municipios y el gobierno del estado, o entre
aquéllos, con motivo de los actos derivados de los incisos c) y d)

anteriores;

Ill. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios

publicos siguientes:

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 transito; e

i).- Las demas que las Legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socioeconomicas de los Municipios, asi como

Su capacidad administrativa y financiera.

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 prestacion de los servicios
publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les corresponden. 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 o a través del organismo correspondiente,
se haga cargo en forma temporal de algunos de ellos, o bien se presten

0 ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio;
Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran

coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que

prevenga la ley.
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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 y otro 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, 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 Ila
Federacion a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos

que anualmente se determinen por las Legislaturas de los Estados.

c).- Los ingresos derivados de la 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 institucion
alguna respecto de dichas contribuciones. SoOlo estaran exentas los

bienes de dominio publico de la Federacion, de los Estados o los
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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, revisaran 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;

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y

Estatales relativas, estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo

urbano municipal;

b) Participar en la creacion y administracion de sus reservas

territoriales;
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c) Participar en la formulacion 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:

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito de su

competencia, en su jurisdicciones territoriales:

e) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones:

g) Participar en la creacion y administracion de zonas de reservas
ecologicas y en la elaboracion y aplicacion de programas de

ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacion y aplicacion de programas de transporte

publico de pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial; e

i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas

federales.
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 necesarias.
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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 en la materia.

VII. La policia preventiva municipal estara al mando del presidente
Municipal, en los términos del reglamento correspondiente. Aquélla
acatara las ordenes que el Gobernador del Estado le transmita en
aquellos casos 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 resida habitual o transitoriamente;

VIll. Las leyes de los Estados introduciran el principio de la
representacion proporcional en la eleccion 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.

2.4 Otros articulos constitucionales y el municipio.
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Es el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, el que fundamentalmente detalla aspectos
estructurales, facultades, prerrogativas y obligaciones del municipio, sin
embargo, existen otros articulos constitucionales que otorgan facultades

y obligaciones adicionales a los municipios.

En los articulos constitucionales 2°, 3° y 21, parrafo quinto, se
configura una concurrencia entre los tres ordenes de gobierno. El
articulo 2° dispone obligaciones de la federacion, los estados y los
municipios, que se deben observar para con los pueblos y comunidades
indigenas. El articulo 3° dispone que es obligacion de la federacion, los
estados y los municipios la imparticibn de educacién preescolar,
primaria y secundaria. El articulo 21 dispone que la seguridad publica
es una funcioén a cargo de la federacion, el Distrito Federal, los estados

y los municipios, en sus respectivas competencias.

En el articulo constitucional 21, parrafo sexto, se coordinan
funciones entre los tres 6rdenes de gobierno. Este articulo dispone que
la federacion, el Distrito Federal, los estados y los municipios se

coordinaran para establecer un sistema nacional de seguridad publica.

En los articulos constitucionales 3°, fraccion VIII, 31, fraccion 1V,
36, fracciones | y V, 73, fracciones XXIX-I, XXIX-J, XXIll, XXIX-C y
XXIX-G, 108, parrafo cuarto, 116, fracciéon VIII, y 123, fraccion XXV, se
regula la vida municipal. El articulo 3° , fraccién VIII, dispone la
obligacion para los municipios de cumplir y hacer cumplir las

disposiciones legales en materia educativa. El articulo 31, fraccion 1V,
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obliga a los mexicanos a contribuir con los gastos publicos de la
federacion, los estados y los municipios. El articulo 36, fracciones |y V,
obliga a los ciudadanos mexicanos a inscribirse en el catastro municipal
y a desempeniar los cargos concejiles del municipio donde resida. El
articulo 73, fracciones XXIII, XXIX-C, XXIX-G, XXIX-I, XXIX-J, dispone
como facultades del Congreso expedir leyes que establezcan las bases
de coordinacion entre la federacion, el Distrito Federal, los estados y los
municipios en materia de seguridad publica; expedir leyes que
establezcan la concurrencia del gobierno federal, los estados y los
municipios en materia de asentamientos humanos; expedir leyes que
establezcan la concurrencia del gobierno federal, de los gobiernos de
los estados y los municipios, en el ambito de sus competencias, en
materia de proteccién al ambiente, de preservacion y restauracion del
equilibrio ecologico; expedir leyes que establezcan las bases para
coordinar las acciones en materia de proteccion civil de la federacion,
los estados, el Distrito Federal y los municipios; para legislar en materia
de deporte, estableciendo las bases generales de coordinacion de la
facultad concurrente entre la federacion, los estados, el Distrito Federal
y los municipios. El articulo 108, parrafo cuarto, dispone que las
Constituciones de los Estados de la Republica deberan precisar el
caracter y responsabilidades de servidores publicos de los estados y
municipios. El articulo116, fraccion VI, dispone la posibilidad que
existe de que los estados asuman la prestacion de los servicios
publicos o la ejecucion y operacion de obras, a cargo de los municipios,
cuando éstos argumentaran la imposibilidad de realizarlas, y mediante
la celebracion de los respectivos convenios. El articulo 123, fraccion

XXV, hace referencia a la gratuidad del servicio municipal de empleo.
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En los articulos constitucionales 27, fraccion VI, 31, fraccion Il,
73, fraccidon XXIX, parrafo segundo, 105, fraccién I, 123, fracciéon XXVIy
130, parrafo ultimo, se le otorgan potestades a los municipios. El
articulo 27, fraccion VI, dispone la plena capacidad de los municipios
para adquirir y poseer bienes raices para su funcion publica. El articulo
31, fraccion I, dispone la facultad de los ayuntamientos para que los
mexicanos reciban instruccion civica y militar. El articulo 73, fraccion
XXIX, parrafo segundo, dispone la facultad de los municipios para
participar del porcentaje del impuesto sobre energia eléctrica. El articulo
105, fraccion |, faculta al municipio para presentar y sostener una
controversia constitucional con la federacion, el Distrito Federal, otro
municipio o el estado al que pertenezca. El articulo 123, fraccion XXVI,
faculta a la autoridad municipal para legalizar los contratos de trabajo
entre un mexicano y un empresario extranjero. El articulo 130, parrafo
ultimo faculta al municipio para ejercer las facultades vy
responsabilidades que sefale la ley en materia de culto publico, iglesias

y agrupaciones religiosas.

En el articulo constitucional 117, fraccion VIII, parrafo segundo,
se dispone una restriccion a los municipios. Este articulo dispone que
los municipios no podran contraer obligaciones o empréstitos, cuando

éstos no sean destinados a inversiones publicas productivas.
De lo anterior, se desprende que el municipio esta inmerso en

varios articulos constitucionales que lo dotan de facultades vy

obligaciones en diferentes materias, como en asentamientos humanos
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0 en ecologia y medio ambiente, lo que demuestra que federacion,
estados y municipios, tienen facultades concurrentes por ser éstos los

ordenes de gobierno existentes en el Estado mexicano.

Asimismo, este hecho se confirma al regular la participacion
municipal en algunas leyes federales. La Ley de Planeacion vincula el
proceso de planeacion nacional con el municipio. La Ley de
Coordinacion Fiscal coordina el sistema fiscal de la Federacion con los
estados, municipios y Distrito Federal, establece la distribucién de las
participaciones y fija reglas de colaboracion administrativa entre las
autoridades fiscales. La Ley General de Asentamientos Humanos y la
Ley del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente, reglamentan la
concurrencia, en la materia, entre federacion, estados y municipios. La
Ley de Aguas Nacionales, la Ley Agraria, la Ley Forestal y la Ley
General de Desarrollo Social, subrayan la coordinacion y establecen
mecanismos al respecto. La Ley de Educacion, la Ley de Coordinacion
para la Educacion Superior, la Ley General de Bibliotecas, la Ley para
el Fomento de la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica, la Ley de
Asociaciones Religiosas y Culto Publico, la Ley General de Bienes
Nacionales y la Ley sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social,
otorgan atribuciones a los municipios o0 les permiten participar en
algunas de las actividades que éstas norman. La Ley General de
Poblacién, la Ley de Nacionalidad, Ley del Escudo, la Bandera e Himno
Nacional, la Ley de Informacion Estadistica y Geografia, la Ley General
de Proteccion Civil y la Ley General de Derechos Linguisticos de los

Pueblos Indigenas, asignan obligaciones para los municipios.
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3. EL MUNICIPIO Y SUS FUNCIONES.

3.1 El Ayuntamiento como o6rgano de representacion

popular.

Una vez que se ha conceptualizado lo que es el municipio, se
han establecido cuales han sido sus antecedentes historicos y se ha
determinado el fundamento juridico de su existencia, en el articulo 115
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el
siguiente cuestionamiento a responder es ;como funciona un

municipio?

El municipio esta regido por un 6rgano de gobierno denominado
ayuntamiento1, que tiene una vigencia de tres afios?, término por el que
fueron elegidas las personas que lo integran, mediante eleccién
popular, y es en el Plan de Desarrollo Municipal en donde se plasma el

proyecto de gobierno que se ejecutara durante ese periodo.

La Ley Organica Municipal es la columna vertebral de la
regulacion aplicable al municipio, es en este ordenamiento en donde se

regulan las bases para la integracion y organizacién en el ambito

" El término ayuntamiento proviene del latin adiunctum, que era la forma nominal del
verbo adiungere, juntar, reunir.

2 En el Estado de Coahuila, mediante publicacién de fecha 16 de noviembre de 2001
en el Periodico Oficial del Estado, el H. Congreso del Estado dispuso que el periodo
de gobierno municipal seria de cuatro afios, aplicAndose esta disposicion a partir del
primero de enero de 2005.
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municipal del territorio, la poblacion y el gobierno, asi como los

lineamientos basicos de la administracién publica municipal.®

3.1.1 Integrantes del ayuntamiento.

El ayuntamiento se integra por el presidente municipal, el

sindico o sindicos y los regidores.*

El presidente municipal es el encargado de ejecutar las
decisiones tomadas por el ayuntamiento y el responsable del
funcionamiento de la administracion publica municipal. El presidente
municipal como principal figura del ayuntamiento, ejerce un cargo de
larga tradicién en la historia municipal. El presidente municipal es electo
popularmente por eleccién directa y no puede reelegirse para el periodo

inmediato.®

El sindico, cuyo vocablo proviene del latin syndicus, que deriva
de la palabra griega sindicos, de syn, con, y dike, justicia, es el
encargado de la defensa de los intereses municipales y de representar

juridicamente al ayuntamiento. En un ayuntamiento existe la posibilidad

*En algunos Estados, tales como Chihuahua, Tamaulipas y Coahuila, se ha adoptado
la denominacion de Cédigo Municipal para aplicarla a la legislacion destinada a estos
fines, sin embargo, la regla general sigue siendo que se llame Ley Organica Municipal.
* La referencia de presidentes municipales, sindicos y regidores no existia en el texto
original del articulo 115 de la constitucion de 1917, sino hasta 1933 cuando se
establecen normas de eleccion para éstos, bajo el principio de no reeleccion.

® Uno de los puntos principales, que la Junta de Alcaldes de la Conferencia de
Municipios de México (CONAMM) esta proponiendo al Congreso de la Unidn es
eliminar los impedimentos juridicos para la reeleccién de los gobiernos locales y
realizar las acciones necesarias para ampliar el periodo de las administraciones a
cuatro afos. Los municipios del Estado de Coahuila a partir del primero de enero de
2005, ya tienen periodos de gobierno de cuatro anos.
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de que existan hasta dos sindicos, dependiendo del numero de
habitantes en el municipio o de lo dispuesto legalmente®. Entre sus
funciones, con algunas variantes segun el municipio, estan la de vigilar
el buen manejo de las finanzas publicas municipales; mantener
actualizado el inventario de bienes muebles e inmuebles propiedad del
municipio; revisar y firmar los estados de cuentas de la tesoreria
municipal y remitirlos para su revision al Congreso del Estado; vigilar
que la Cuenta Publica se presente oportunamente para su revision al
Congreso del Estado; practicar, a falta o en auxilio del ministerio
publico, las primeras averiguaciones sobre hechos que haya alterado el
orden publico; comparecer y suscribir los contratos y demas actos

juridicos que contengan obligaciones patrimoniales para el municipio.

Los regidores son autoridades municipales que fungen como
portadores y voz de la poblacién. La historia del municipio en México,
nos demuestra que la figura del regidor, de origen hispano, es producto
de los esfuerzos incesantes de la ciudadania por abrirse espacios de
representacion real. El numero de regidores en el ayuntamiento
depende del numero de habitantes en el municipio. Entre sus funciones,
con algunas variantes segun el municipio, estan la de vigilar el
funcionamiento de las dependencias administrativas; presentar su
programa anual de trabajo e informar al ayuntamiento el cumplimiento
de sus tareas; proponer al ayuntamiento acuerdos para mejorar los
diversos ramos de la administracion y la prestacion de los servicios

publicos municipales; presidir y desempenfar las comisiones que les

® En los estados de Chihuahua y Baja California, por disposicién de la Constitucién
local, todos sus municipios cuentan con un solo sindico.
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encomiende el ayuntamiento; asistir a los actos oficiales y a las

sesiones de cabildo.

Los sindicos y regidores son electos segun el principio de
representacion proporcional y el sistema de planillas, metodologia a
cuestionar en virtud de que, si bien los regidores son los representantes
y la voz de la poblacion en el ayuntamiento, no es la poblacién quien los
elige sino los partidos politicos quienes deciden a qué personas poner

en las planillas de candidatos a regidores.

3.1.2 El Cabildo municipal.

El cabildo” es el cuerpo colegiado integrado por el presidente
municipal, el sindico o sindicos y los regidores, que funciona como
asamblea deliberante para analizar, discutir y decidir todos los asuntos
sometidos a su consideracion o que de acuerdo a las leyes le

competen.

Para el desempeio de sus responsabilidades, el cabildo funciona
a través de comisiones integradas o encabezadas por regidores o
sindicos. Las comisiones tienen por objeto distribuir la vigilancia del
buen funcionamiento de la administracion publica municipal, asi como el
analisis y la emisién de propuestas de solucion para ciertos acuerdos
del ayuntamiento. Las comisiones que se integran pueden ser

permanentes, transitorias o especiales y se determinan por cada

" El término cabildo estd vinculado a la cultura del municipio espafiol e
hispanoamericano.
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ayuntamiento, segun lo dispuesto en sus leyes organicas municipales o
coédigos municipales y en la reglamentacion respectiva. Generalmente,
las comisiones son en los rubros de hacienda publica, gobernacion,
seguridad publica, educacion, comercio, salud, obras publicas, servicios
publicos, desarrollo rural, turismo, participacion social de la mujer y
ecologia.

El ayuntamiento delibera los asuntos de su competencia en
sesiones de cabildo. Las sesiones se efectuan una o dos veces al mes,
segun lo disponga cada ayuntamiento. Las sesiones pueden ser
ordinarias o extraordinarias, publicas o privadas y solemnes. Las
sesiones ordinarias se realizan de acuerdo a un calendario y se
atienden asuntos comunes de gobierno; las sesiones extraordinarias
son las que se convocan con caracter de urgente para resolver asuntos
especificos; las sesiones privadas son en las que exclusivamente estan
presentes los miembros del ayuntamiento; las sesiones publicas son en
las que pueden estar presentes personas que no sean miembros del
ayuntamiento, incluso existe la modalidad de que sean publicas abiertas
para que la poblacion participe; las sesiones solemnes se realizan
cuando se instala el ayuntamiento, al conocer el informe presidencial, al
recibir al presidente de la republica, al gobernador o a visitantes
distinguidos. Para que las sesiones tengan validez se requiere que la
mayoria de sus miembros estén presentes. Las sesiones de cabildo se
regulan por un reglamento municipal que dispone lo relativo para su

organizacion y desarrollo.
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3.2 Facultades y obligaciones de los municipios.

Por su fundamento juridico, es principalmente del articulo 115
constitucional, analizado en el capitulo segundo, de donde emanan las
facultades de los municipios, asi como de las leyes federales,
constituciones locales de cada estado, de las leyes organicas

municipales o cédigos municipales y de diversas leyes del estado.

Las principales facultades y obligaciones de los municipios son:
administrar su hacienda, recaudar impuestos, expedir bandos,
reglamentos y demas ordenamientos, prestar servicios publicos, realizar
obras de infraestructura, celebrar convenios, administrar su patrimonio,
planear en materia de desarrollo urbano, intervenir en controversias

constitucionales.

La facultad municipal de administrar su hacienda trae aparejadas
las facultades de recaudar y de presupuestar. La hacienda municipal es
el conjunto de actividades en torno a los recursos y a los bienes
patrimoniales que tiene y debe tener el ayuntamiento para el
cumplimiento de sus obligaciones. Estas actividades versan sobre

cuatro elementos que son ingreso, egreso, patrimonio y deuda.

El ingreso es el recurso en dinero o en especie que obtiene el

municipio mediante su facultad de recaudar contribucioness, las cuales

¥ El articulo 31 fraccién IV de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
obliga a los mexicanos a contribuir con los gastos publicos de la federacion, estados y
municipios, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

63



son impuestos®, derechos, contribuciones especiales, productos y
aprovechamientos. Ademas de estas contribuciones que obtiene el
municipio, también forman parte de los ingresos municipales las
participaciones federales. Las participaciones federales son ingresos
que percibe el municipio, provenientes de una potestad que
constitucionalmente les fue otorgada, pero que ha sido suspendida en
virtud de la adhesion al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal y la
celebracion del Convenio de Colaboracién Administrativa y sus
Anexos.'® Los ingresos a los que estd facultado un municipio para
recaudar deben estar dispuestos en las leyes municipales de hacienda
y de ingresos, que expiden los Congresos de los estados. Asimismo, el
ayuntamiento elabora un presupuesto de los ingresos que se
consideran recaudar en un ejercicio fiscal y esta facultado para elaborar
un proyecto de Ley de Ingresos municipal, que debera remitirse para su

aprobacion al Congreso del estado.

El egreso o gasto publico son las erogaciones que efectua el
ayuntamiento por concepto de gasto corriente, gasto de capital e
inversion financiera, asi como pagos de pasivos y deuda publica, con la
finalidad de efectuar sus funciones gubernamentales. El gasto publico
se efectua con los ingresos municipales que se perciben en el gjercicio
fiscal, y fundamentado en el presupuesto de egresos, que es el

documento mediante el que se asignan recursos a los programas

°El principal impuesto que recauda el ayuntamiento es el impuesto predial, y es por
medio de este impuesto que los municipios mexicanos obtienen sus mayores ingresos
Poropios.

Lo relativo a las participaciones federales que percibe el municipio se regula, a nivel
federal, en la Ley de Coordinacion Fiscal, y a nivel estatal, en la disposicion legal que
emita cada estado al respecto.
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municipales a efectuarse durante un ejercicio fiscal, y aprobado por el
ayuntamiento. Esta facultad presupuestal fortalece la autonomia
financiera del municipio, no asi el hecho de que sea el Congreso del
estado quien aprueba la ley de ingresos municipal y las tablas de
valores unitarios de terreno y construccion, fundamentales para el cobro

del impuesto predial.

El patrimonio municipal es el conjunto de propiedades, recursos
materiales y de infraestructura que pertenecen el municipio y que son
utilizados para el cumplimiento de sus funciones y objetivos. También
forman parte del patrimonio municipal los recursos naturales vy

culturales.

La deuda es el conjunto de obligaciones de pasivo, derivadas de
financiamientos, que adquiere el ayuntamiento con el objeto de cubrir

gastos municipales o para la realizacién de inversion productiva.

La facultad reglamentaria consiste en la posibilidad del
ayuntamiento de expedir, de acuerdo en leyes emitidas por los
congresos de los estados, el bando de policia y gobierno, los
reglamentos, las circulares y las disposiciones administrativas de
observancia general que regulen al municipio. ElI bando de policia y
gobierno es el conjunto de normas que regulan de manera especifica,
de acuerdo a la Constitucion y Ley Organica municipal, el
funcionamiento del ayuntamiento y de la administracion municipal, asi
como todo lo relativo a la vida publica municipal, conteniendo todas las

disposiciones necesarias para garantizar la tranquilidad y seguridad de
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los habitantes del municipio; el reglamento es el instrumento juridico
que ordena, racionaliza y regula la accion gubernamental en dos
vertientes basicas, del ayuntamiento hacia la poblacion, y de la
poblacién entre si y con relacion al ayuntamiento; la circular es el oficio
e instructivo de cumplimiento obligatorio al interior del ayuntamiento y la
administracién municipal, que gira alguna orden expresa sobre algun
asunto en particular; y la disposicion administrativa es el documento de
caracter oficial que establecen y regulan los sistemas y procesos de
administracidon municipal o el documento que establece el enlace de

comunicacion administrativa e institucional.

La obligacion de prestar los servicios publicos de agua potable,
drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas residuales;
alumbrado publico, limpia, recoleccion, traslado, tratamiento vy
disposicion final de residuos; mercados y centrales de abasto,
panteones; rastro; calles, parques y jardines y su equipamiento; y
seguridad publica, corresponde al municipio. Los servicios publicos
satisfacen las necesidades de la poblacion, motivo por el que los
habitantes califican las administraciones municipales en gran medida
por la calidad de los servicios publicos recibidos. Los servicios publicos
pueden ser prestados por el municipio de manera auténoma;
concesionando el servicio a particulares; asociandose con otros
municipios del mismo estado o de otro estado, mediante la celebracion
de convenio; o cuando las circunstancias asi lo determinen, los prestara
el estado. El servicio de seguridad publica, policia preventiva municipal

y transito no se podra concesionar, y ademas en materia de seguridad
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publica el municipio se tiene que coordinar con la federacion y el

estado.

La obligacibn de prestar los servicios publicos trae como
consecuencia la realizacion de obras que contribuyan al bienestar de la
poblacion. Ademas de los recursos propios de los que el ayuntamiento
pueda disponer para la inversion en infraestructura, el municipio recibe
de la federacion recursos para infraestructura social municipal que se
deben destinar para la realizacion de obras de agua potable,
alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacién municipal, electrificaciéon
rural y de colonias pobres, infraestructura basica de salud,
infraestructura basica educativa, mejoramiento de vivienda, caminos
rurales, e infraestructura basica educativa, mejoramiento de vivienda,

caminos rurales e infraestructura productiva rural."

El municipio tiene facultades de territorialidad y ecologia que le
permiten formular, aprobar y administrar la zonificacion y los planes de
desarrollo urbano municipal; participar en la creacion y administracion
de sus reservas territoriales; intervenir en la regularizacién de la tierra;
crear y administrar las zonas de reservas ecoldgicas; asi como otorgar

licencias y permisos para construccion.

" En el Presupuesto de Egresos de la Federacion para cada ejercicio fiscal se

destinan recursos en el Ramo 33. De los siete fondos correspondientes al ramo 33,
dos fondos corresponden a los municipios: Ill) Fondo de Infraestructura Social
Municipal y IV) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios.
Estos fondos se regulan en la Ley de Coordinacién Fiscal y los recursos provenientes
de éstos son a los que se les denomina como “etiquetados”, en virtud de que la
aplicacién de los recursos debe destinarse a fines especificos, y esta regulada y
supervisada.
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El municipio tiene facultad para intervenir en controversias
constitucionales, que deban ser resueltas por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, contra la federacién, el distrito federal, un

municipio de otro estado, el estado al que pertenezca u otro.

Estas facultades municipales han permitido al municipio
constatar su caracter de orden de gobierno. Tal es el caso de que
cuando se ha tratado de mermar su facultad reglamentaria, facultad
emanada del articulo 115 constitucional y plasmada en el articulo a
partir de su reforma en 1999, ha demostrado que cuando un estado se
excede en las leyes en materia municipal que expide, puede acudir ante
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién e interponer una controversia
constitucional en contra del estado, y que la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion resuelva de inconstitucionales los articulos emitidos por la
legislatura estatal, reconociéndole al municipio su caracter de orden de

gobierno.™

3.3 La administracién publica municipal.

El conjunto de las dependencias y entidades que conforman la
esfera de acciéon de la presidencia municipal, es a lo que se le

denomina la administracion publica municipal, y cuyas acciones tienen

"2 Controversia Constitucional Num. 12/ 2001 interpuesta por el Ayuntamiento del
Municipio de Tulancingo de Bravo, Estado de Hidalgo en contra del Congreso y
Gobernador Constitucional del estado de Hidalgo, en la que el acto reclamado fue la
Ley Organica Municipal del Estado de Hidalgo, publicada en el Periédico Oficial del
Estado de Hidalgo el dia 16 de abril de 2001. Esta controversia fue resuelta el 07 de
julio de 2005 a favor del municipio.
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como objetivo cumplir o hacer cumplir la voluntad de gobierno. Es el

presidente municipal el responsable de la administracién municipal.

Es la ley organica o cdédigos municipales de cada entidad en
donde se establecen las facultades y obligaciones del presidente
municipal, y en términos generales y comunes a todas las entidades
son: planear, programar, presupuestar, coordinar y evaluar el
desempenio de las unidades administrativas de la administracién publica
municipal que se creen por acuerdo del ayuntamiento; cumplir y hacer
cumplir las leyes y los reglamentos; convocar y presidir las sesiones del
ayuntamiento y ejecutar los acuerdos y decisiones del mismo; informar
anualmente a la poblacién, en sesion publica y solemne del
ayuntamiento, sobre el estado que guarda la administracion y el avance
del plan municipal de desarrollo y de los programas municipales durante
ese ano; proponer al ayuntamiento las comisiones en que deben
integrarse los sindicos y regidores; presentar a la consideracién del
ayuntamiento para su aprobacion, las propuestas de los nombramientos
y remociones de algunos titulares de dependencias; conducir la
elaboracién y el desarrollo del plan municipal de desarrollo, los
programas de desarrollo urbano, los programas anuales de obras y
servicios publicos, asi como vigilar el cumplimiento de cada una de las
acciones que correspondan a cada una de las dependencias de la
administracién municipal; promover la organizacion y participacion de la
comunidad en los programas de desarrollo municipal; celebrar los
actos, convenios y contratos necesarios para el despacho de los
asuntos administrativos; informar durante las sesiones ordinarias del

ayuntamiento, sobre el estado de la administracién municipal y el
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avance de sus programas; promover la formacién de los organismos
municipales de planeacion y presidir sus reuniones de trabajo; vigilar la
correcta administracion del patrimonio municipal; disponer el

nombramiento de los funcionarios del municipio que le correspondan.

El régimen administrativo lo integran los funcionarios y los
empleados municipales. Los funcionarios son las personas que ocupan
los mandos superiores y medios de la administracion, su principal
funcién es la de aplicar, operar y hacer que se cumplan las decisiones
tomadas por el presidente municipal o el cabildo. Los empleados son
las personas de las que dispone la administracion municipal para

apoyar y auxiliar a las autoridades y a los funcionarios.

En virtud de la gran cantidad de municipios existentes en México
y la heterogeneidad de los mismos, la estructura organica en cada uno
de ellos es diferente. EI numero y tipo de unidades administrativas lo
determina cada municipio, debido a que éstos poseen autonomia

organica y técnica para el ejercicio y la accion administrativa local.

Independientemente de la estructura organica que tenga cada
municipio, hay tres areas que todos los municipios tienen, sin importar
como se les denomine en cada uno, éstas son: la secretaria general, la
tesoreria y obras publicas. El titular de la secretaria general tiene la
funcién de fedatario, es quien levanta las actas de cabildo y las asienta
en el libro respectivo, asi como autoriza con su firma las actas,
acuerdos y documentos que emanan del ayuntamiento o del presidente.

El titular de la tesoreria tiene la responsabilidad del cobro de las
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contribuciones que corresponden al municipio, asi como las cuestiones
administrativas, como el manejo de los recursos humanos y materiales,
y las cuestiones contables y financieras. El titular de obras publicas es
el responsable de ejecutar la obra publica que se decida realizar en el

municipio, ya sea con recursos propios o con recursos del ramo 33.

Aun y cuando las funciones que los titulares de las dependencias
de la administracién publica municipal tienen a su cargo, implican
ciertos perfiles profesionales, en la mayoria de los municipios no se
disponen requisitos especificos para los titulares de las dependencias y
mucho menos se establecen criterios como la profesionalizacién del
servicio civil de carrera. Este hecho limita el ejercicio de la funcidn

publica y frena el crecimiento profesional de los servidores publicos.

3.4 El gobierno municipal comparado.

La institucion municipal, con sus antecedentes mas remotos en
Roma, tal y como coinciden varios autores, evolucioné en diversos
paises del mundo y ha dado lugar a diferentes regulaciones juridicas,
segun los sistemas de cada pais. Existen paises que no reglamentan la
institucion municipal en sus constituciones, tal es el caso de paises
como Argentina, India y Estados Unidos; otros paises realizan una muy
elemental reglamentacion, generalmente relacionada con el principio de
autonomia municipal, como sucede en las constituciones de Bolivia,
Espafa, Alemania e Italia; en cambio existen paises cuyas

constituciones regulan especificamente la existencia municipal, caso en

71



el que se encuentran paises como México, Brasil, Colombia, Chile, Peru
y Venezuela. El hecho de que algunos paises no regulen la institucion
municipal en sus constituciones, no implica que esta institucién sea

inexistente, sino que se regula en ordenamientos juridicos especificos.

Paises como Meéxico, Brasil, Honduras, Uruguay, Bolivia,
Guatemala, Estados Unidos de América, Peru, El Salvador, Colombia,
Ecuador, Espana, Alemania, Costa Rica, Venezuela, Panama, Finlandia
y Paraguay, tienen a la institucion municipal como parte de su sistema,
pero ¢cuales son los topicos en comun que tienen estos gobiernos
municipales? Representan la unidad politica basica, aun y cuando
existan subdivisiones geograficas, demograficas o culturales, que estén
supeditadas; las autoridades municipales son electas; existencia de un
organo colegiado de deliberacion con un responsable de la ejecucion de
las politicas; tienen la responsabilidad de prestar o supervisar los
servicios publicos; participan de los ingresos y las rentas del gobierno
nacional; comparten algunas funciones y atribuciones con los otros
ambitos de gobierno, en un esquema similar al de concurrencia; en
materia financiera existe un control central que revisa el ejercicio de los
recursos; durante los ultimos quince afos se han suscitado reformas
juridicas para favorecer la autonomia municipal o para intensificar los
procesos de descentralizacion, segun la forma de gobierno de cada

pais.
Los diecisiete paises con gobiernos locales como la instancia de

gobierno mas cercana a la poblacion, también tienen diferencias en sus

esquemas gubernamentales, tal es el caso de Honduras en el que se
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permite la reeleccidn de autoridades municipales, aunque con limitantes
en cuanto al numero de periodos o a la inmediatez entre uno y otro, o
que es obligatorio que los municipios participen de los beneficios de la
explotacion o industrializacion de los recursos naturales en su
jurisdiccién; en Brasil, los municipios tienen competencia exclusiva
respecto de la proteccion y eventual explotaciéon del patrimonio
histérico; en El Salvador, los 6rganos municipales pueden crear,
modificar y suprimir contribuciones para la realizacion de obras
especificas; en Venezuela, corresponde a los municipios el cobro de
patentes industriales; en Costa Rica y Paraguay, los gobiernos
municipales pueden acceder a créditos privados nacionales e
internacionales, bajo supervisién del ministerio de hacienda; en Bolivia,
quien revisa el manejo y uso de los recursos municipales es el Senado;
en Panama, los municipios de una misma provincia pueden establecer
un tesoro y una administracién fiscal comunes; en Guatemala, su
constitucién compromete a los gobiernos municipales a destinar, como
minimo el 8% de su presupuesto, a la construccion de obras publicas; el
régimen norteamericano, como en algunos paises europeos, COmMo

Finlandia, no existe un estatuto unico para las comunidades locales.

Si bien existen diferencias en los gobiernos locales de varios
paises asi como coincidencias, es de medular importancia que en todos
los gobiernos locales hayan existido reformas para suscitar su
autonomia o descentralizacién, hecho que sustenta el fendmeno
municipal como una tendencia global, y que se confirma con la

constitucion de asociaciones mundiales de gobiernos locales.
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La Organizacion Mundial de Ciudades y Gobiernos Locales,
creada en el afo de 2004, cuya mision es ser la voz unida y
representacion mundial de los gobiernos locales auténomos vy
democraticos, promoviendo sus valores, objetivos e intereses, a través
de la cooperacion entre los gobiernos locales, y ante la vasta
comunidad internacional, surgi® de la unificacion de tres
organizaciones, la Union Internacional de Autoridades Locales, la
Federacion Mundial de Ciudades Unidas y Metropolis. La Unidn
Internacional de Autoridades Locales es la mas antigua de las
organizaciones mundiales de gobiernos locales con miembros en mas
de cien paises en todas las regiones del mundo. Esta Union ha jugado
un papel activo en la promocion de la descentralizacion y de la
autonomia local y ha pugnado por la adopcion de la Carta Mundial de la
Autonomia Local. Sus principales ejes de trabajo han sido el
fortalecimiento de las instituciones locales, la participacion de las
mujeres en las decisiones locales, asi como la representacion de los
gobiernos locales en el desarrollo sostenible y la urbanizacion. La
Federacion Mundial de Ciudades Unidas, desde hace cuarenta y cinco
afos, ha construido una poderosa red de mil cien ciudades en mas de
ochenta paises, ha sido defensora de la democracia local, la
cooperacion y la solidaridad entre ciudades. Asimismo, ha desarrollado
redes y programas de cooperacion tematica en aspectos esenciales
para las ciudades, tales como el medio ambiente, la gestion urbana y la
inclusion social, y ha instrumentado programas de cooperacion
descentralizada y gestionado recursos financieros para apoyar las
actividades y proyectos internacionales de sus miembros. La Metropolis

es una asociacion internacional que agrupa a ochenta y un ciudades
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con poblacion superior al millén de habitantes. Desde 1984, Metropolis
ha dado prioridad al intercambio de experiencias para responder
concretamente a los problemas de las grandes ciudades en areas como

planeacién urbana, desarrollo econémico, medio ambiente y transporte.

La Federacion Latinoamericana de Ciudades, Municipios y
Asociaciones de Gobiernos Locales, cuyos origenes se remontan a lo
que fue el Capitulo Latinoamericano de la Unioén Internacional de
Administradores Locales, fundado en 1981, desarrolla un intenso
trabajo dirigido a representar los intereses de los gobiernos locales,
ciudades y Asociaciones Nacionales de Gobiernos Locales, y a
establecer vinculos de cooperacidn con instituciones que trabajan por la

promocion, el desarrollo y la democracia local.
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4. INCONGRUENCIAS EN TORNO AL
MUNICIPIO

4.1 Municipio y federalismo mexicano.

La determinacion juridica de la libertad municipal y el
reconocimiento de su autonomia han sido objeto de debate desde la
Constitucion de 1857, principios municipalistas que convergen entre dos

paradigmas conceptuales sobre el federalismo mexicano.

Por un lado, el paradigma tradicional desde su concepcion del
federalismo mexicano, para el cual el municipio corresponde al régimen
interior de los estados, tal como se concibi6 desde el poder

constituyente de 1824.

Del otro lado, el paradigma amplio del federalismo, que avanzé
hacia la insercibn de la libertad municipal en el articulo 115
Constitucional, mediante la definicibn basica del municipio v,

posteriormente, el establecimiento de sus bases minimas.

Entre ambos paradigmas se ha definido al municipio libre en la
Constitucion del pais, y a medida que ha transcurrido el tiempo, aunado
a los esfuerzos municipales por ser verdaderamente auténomo, se ha
favorecido a la concepcion ampliada del federalismo. Aun y cuando la
insercion del municipio como libre y autbnomo se pudiera ver como un

ejercicio inacabado, es de relevancia hacer notar que el desarrollo
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conceptual del municipio en la Constitucidn mexicana ha implicado la
construccion de un concepto de federalismo que incluye al municipio

como componente basico.

La polémica tedrica municipal en el federalismo, ha tenido
también aparejado un proceso politico practico. La historia politica nos
muestra la inercia de centralizacion y autoritarismo, que ha recaido en
los gobiernos municipales. Los estados, por conducto de sus poderes
ejecutivos y legislaturas estatales, no desplegaron las reivindicaciones
municipales en sus marcos juridicos, tal y como lo muestra la no
implementacién en el tiempo dispuesto por la reforma del articulo 115
Constitucional, publicada por decreto en diciembre de 1999, y que
obligaba a los estados a la adecuacién de sus Constituciones y leyes.
Hecho que se demuestra en la controversia constitucional interpuesta
por el municipio de Carmen, Estado de Campeche, con fecha tres de
febrero de 2005, en la que demand¢ invalidez de actos de autoridad,
destacando como concepto de invalidez el incumplimiento del estado de
adecuar su Constitucion y leyes, conforme a lo dispuesto en el decreto
de 1999, y que en noviembre de 2006 la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, con la finalidad de salvaguardar el orden juridico en el Estado
de Campeche, determiné que la legislatura local, dentro del plazo de un
afio, contado a partir de la notificacion de la ejecutoria, debera realizar

las adecuaciones en materia municipal, sean en la Constitucion local o
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en las leyes ordinarias, ajustandose particularmente al articulo 115,

fraccion 11, inciso b), constitucional.

En estas condiciones politicas, el desarrollo institucional
municipal ha sido frenado en la practica por los estados, siendo muy
pocos los que han fomentado la libertad municipal. Si bien algunos
estados han afadido lo dispuesto por el decreto de 1999, se han
limitado a incluir las disposiciones Constitucionales, sin innovar el

disefo institucional municipal o revisar anacronismos existentes.

Tal y como se ha mostrado, la trayectoria Constitucional del
municipio mexicano, ha implicado modificar la estructura del Estado, al
reconocer tres ordenes de gobierno, sin embargo el concepto de
federaciéon plasmado en el articulo 40 Constitucional uUnicamente
contempla a las entidades federativas y al gobierno federal, sin incluir a

los municipios.?

Por lo tanto, el concepto de federacién plasmado en la
Constitucion persiste en el marco tradicional que remite al municipio al
entorno de los estados, y al mismo tiempo otros articulos
Constitucionales, tales como el 3° el 21 o el propio 115, enuncian tres

ordenes de gobierno.

! Controversia constitucional 7/2005 promovida por el municipio de Carmen, Estado de
Campeche, fallada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion el 28 de noviembre
de 2006.

2 Articulo 40 constitucional: “ Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en 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.
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En la practica la evolucion politica, juridica y administrativa del
municipio, también demuestra la estructura tridimensional del estado
mexicano, tal como lo demuestra la Ley General de Desarrollo Social,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 20 de enero de 2004,
en la que se asume la interaccidn de los tres 6rdenes de gobierno en la

provision de las funciones y politicas publicas nacionales.

Asimismo, en el Programa Especial para un auténtico
Federalismo 2002-2006, que fue el plan de accién del ejecutivo federal
en materia de federalismo y vinculado a los lineamientos del Plan
Nacional de Desarrollo 2001-2006, se alude a los tres 6rdenes de
gobierno. De facto, la mision del programa es “ asegurar la transicion
exitosa del centralismo a un Auténtico Federalismo subsidiario, solidario
y corresponsable, mediante una profunda descentralizacion politica, el
impulso de relaciones gubernamentales auténticamente federalistas
basadas en el respeto reciproco y la cooperacion, el fortalecimiento de
los gobiernos locales a partir de la profesionalizacion de la funcion
publica, la transparencia, rendicion de cuentas y la participacion

ciudadana en los tres 6rdenes de gobierno”.

De esta manera, la evolucién juridica del municipio en la
Constitucion, su evolucion institucional y la practica intergubernamental,
muestra el desfase en el concepto vigente del federalismo, lo que
implicaria revisar la congruencia entre la libertad municipal y su

expresion en el articulado Constitucional.
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4.2 Municipio y soberania popular.

En el Diccionario de Politica, “en sentido amplio el concepto
politico-juridico de soberania sirve para indicar el poder de mando en
ultima instancia en una sociedad politica y, por consiguiente, para
diferenciar a ésta de las otras asociaciones humanas, en cuya
organizacion no existe tal poder supremo, exclusivo y no derivado. Por
lo tanto tal concepto esta estrechamente vinculado al de poder politico:
en efecto, la soberania pretende ser una racionalizacion juridica del
poder, en el sentido de transformar la fuerza en poder legitimo, el poder
de hecho en poder de derecho. Obviamente la soberania se configura
de distintas maneras segun las distintas formas de organizacion del
poder que se han dado en la historia de la humanidad: en todas
podemos encontrar siempre una autoridad suprema, aunque luego se

explique o sea ejercida de maneras muy distintas”>

Para el autor Jorge Carpizo, ‘la palabra soberania proviene de
los vocablos super-omnia; luego, etimolégicamente, significa sobre todo
poder. Soberania es la facultad exclusiva de un pueblo para dictar,
aplicar y hacer cumplir las leyes que el mismo se ha dado. La soberania
es a los pueblos lo que la libertad a los hombres. La soberania es la

base de todas las instituciones juridico-politicas. La soberania radica

* BOBBIO Norberto, MATTEUCCI Nicola y PASQUINO Gianfranco bajo la direccion
de, Diccionario de Politica, 14® ed. en espafol, México, Siglo XXI| Editores, 2005, p.
1483.
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por esencia en el pueblo, éste es el principio y fin de toda la

organizacion politica. ”4

La evolucion Constitucional del municipio de drgano
administrativo a 6rgano de gobierno se fundamenta en el ejercicio de la
soberania popular, su existencia no es producto de algun poder externo
o la extensidon administrativa de los gobiernos estatales. La soberania
popular es la base politica y juridica del municipio como ambito de

gobierno.

México ha reconocido constitucionalmente desde 1824, el
principio de que la soberania reside originariamente en el pueblo®. De
acuerdo con este principio, la soberania popular es ejercida desde la
comunidad politica mas cercana a la comunidad, es decir, el gobierno

local.

El 6rgano que gobierna al municipio es el ayuntamiento, el cual
es producto de la eleccion popular y expresa la soberania ejercida por
el pueblo. Si bien la formula para la eleccion de los ayuntamientos es o
no la adecuada, lo importante es que éstos se conforman con base en
la eleccion popular, es el ciudadano haciendo uso de su soberania

quien decide quién lo representa y quién lo gobierna.

* CARPIZO Jorge, Estudios Constitucionales, 82 ed., México, Ed. Porrua/UNAM, 2003,
. 299.

EEs en el Capitulo | del Titulo Segundo de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos en donde se hace referencia a la soberania nacional.
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De este ejercicio soberano se deriva el municipio como
institucion componente de la estructura del Estado mexicano, y tal como
cita Ma. Elena Janetti Diaz y Arturo Pontifes Martinez: “Desde la
perspectiva de la teoria politica, lo que hace plena a una instancia de
gobierno es su grado de legitimidad ante el conjunto y su legalidad al
constituirse formalmente. En esta dimension politica, el elemento de
proteccion institucional que requiere una claridad absoluta en la
determinacion de los ambitos gubernativos, administrativos, sociales y

juridicos del municipio es la llamada autonomia municipal”.®

La relacion entre soberania popular y municipio existe
conceptualmente de manera indirecta, y no de manera explicita como

constitucionalmente deberia ser.

4.3 Municipio y funciones de entidad publica.

El Estado como organizacién de la comunidad y para la direccion
de la misma, esta conformado por el elemento dinamico que se
denomina gobierno. Se concibe al gobierno como una unidad que esta
dotada de poder de mando y que surge de la integracién de los 6rganos
publicos que ejercen las diversas funciones gubernamentales dentro del

Estado, por conducto de diferentes 6rganos.

® JANETTI Diaz Ma. Elena y PONTIFES Martinez Arturo, La proteccién jurisdiccional y
administrativa del Municipio, México, CIDE, INAFED, Fundacién Ford, 2004, p. 30.
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Los organos gubernamentales tienen la funcion de ejercer los
mandamientos de la comunidad en apego a los ordenamientos
juridicos, siendo su responsabilidad velar por la seguridad interna del

Estado y la procuracién del bien comun de la comunidad.

En nuestro pais existe la clasica divisién, desde el punto de vista
material, de las funciones publicas: legislativa, judicial y ejecutiva. De
estas funciones publicas se derivan los actos particulares de gobierno
que son las leyes, los actos jurisdiccionales y los actos administrativos,

respectivamente.

La funcion legislativa se ejerce para reglamentar la organizacion
total del Estado, regular la integracion y funcionamiento de los érganos
gubernamentales, asi como la relacion entre gobernados vy
gobernantes. Esta funcion estd encomendada a un 6rgano colegiado,

mediante un procedimiento debidamente establecido.

La funcion judicial tiene como objeto procurar la vigencia y
observancia del ordenamiento juridico mediante resoluciones
fundamentadas en el derecho, que resuelvan conflictos de
competencia, asi como controversias surgidas entre particulares vy
gobernantes como entre los particulares mismos. Esta funcién se ejerce
a instancia de parte, publica o privada, y conforme a un proceso

previamente establecido.

La funcion ejecutiva comprende dos tipos de actividades: la

administrativa y la politica. Esta funcidn comprende actividades para la
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ejecucion de leyes, para la satisfaccion de necesidades colectivas y
para la direccion del Estado en su conjunto.

¢, Cual es la relacién entre el municipio y las funciones publicas?
Estas tres funciones son las clasicas funciones de toda entidad publica,
y en el ambito municipal necesitan definirse tales funciones. Aun y
cuando existen planteamientos que consideran al municipio como mero
administrador de servicios, en la practica el municipio lleva a cabo las

funciones que lo constituyen como entidad publica.

La ejecucion de la funcidn ejecutiva es la que ha caracterizado al
municipio como administrador de servicios y es la que realiza para
satisfacer las necesidades de los ciudadanos, la seguridad interna, la
representacion municipal ante los otros érdenes de gobierno y otras
entidades publicas. Esta funcién es la que le estd reconocida al
municipio, siendo las otras dos no reconocidas ni definidas para el

gobierno municipal.

En cuanto a la funcién legislativa, los ayuntamientos estan
facultados para expedir normas de caracter administrativo, dentro de los
que se encuentran los Bandos y Reglamentos. Asimismo, aprueban sus
Leyes y Presupuestos de Ingresos, que deben presentar para su
aprobacion a los Congresos de los estados, y acorde con los ingresos
presupuestados, los ayuntamientos aprueban sus Presupuestos de

Egresos
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En mayo de 2005, por unanimidad, el pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, reconocid la facultad que tienen los municipios
para crear sus propios reglamentos’. La ministra Olga Sanchez Cordero
opin6é al respecto: “Fortalece la independencia de los municipios,
fortalece la autonomia de los municipios, es un paso historico en la vida
municipal de este pais... posibilidad de reglamentar cuestiones que

antes no podian reglamentar, son atribuciones cuasi legislativas™.

Al respecto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha

emitido los siguientes criterios jurisprudenciales:

MUNICIPIOS. CONTENIDO Y ALCANCE DE SU FACULTAD
REGLAMENTARIA. A raiz de la reforma constitucional de 1999 se
amplié la esfera competencial de los Municipios en lo relativo a su
facultad reglamentaria en los temas a que se refiere el segundo parrafo
de la fraccion Il del articulo 115 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; derivado de aquélla, los Ayuntamientos
pueden expedir dos tipos de normas reglamentarias: a) el reglamento
tradicional de detalle de las normas, que funciona similarmente a los
derivados de la fraccion | del articulo 89 de la Constitucion Federal y de
los expedidos por los Gobernadores de los Estados, en los cuales la
extension normativa y su capacidad de innovacion esta limitada, pues el

principio de subordinacion jerarquica exige que el reglamento esté

" Este criterio se establecio durante la resolucién de una controversia constitucional
presentada por el municipio de Tulancingo, Hidalgo, contra el Congreso de ese
estado, por considerar que los diputados locales habian invadido esferas de atribucion
de ese municipio.
® Declaracion efectuada a noticieros Televisa y publicada en www.esmas.com el 31
de mayo de 2005.

85


http://www.esmas.com/

precedido por una ley cuyas disposiciones desarrolle, complemente o
pormenorice y en las que encuentre su justificacion y medida; y b) los
reglamentos derivados de la fraccion Il del articulo 115 constitucional,
que tienen una mayor extension normativa, ya que los Municipios,
respetando las bases generales establecidas por las legislaturas,
pueden regular con autonomia aquellos aspectos especificos de la vida
municipal en el ambito de sus competencias, lo cual les permite adoptar
una variedad de formas adecuadas para regular su vida interna, tanto
en lo referente a su organizacion administrativa y sus competencias
constitucionales exclusivas, como en la relacion con sus gobernados,
atendiendo a las caracteristicas sociales, econémicas, biogeograficas,
poblacionales, culturales y urbanisticas, entre otras, pues los Municipios
deben ser iguales en lo que es consustancial a todos -lo cual se logra
con la emision de las bases generales que emite la Legislatura del
Estado-, pero tienen el derecho, derivado de la Constitucion Federal de
ser distintos en lo que es propio de cada uno de ellos, extremo que se
consigue a través de la facultad normativa exclusiva que les confiere la

citada fraccién 11.°

LEYES ESTATALES Y REGLAMENTOS EN MATERIA MUNICIPAL.
ESQUEMA DE ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES QUE
DERIVAN DE LA REFORMA AL ARTICULO 115, FRACCION I,
SEGUNDO PARRAFO, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. EI Organo Reformador de la

® Tesis P./J. 132/2005, en materia constitucional, con No. de Registro 173.929, de la
Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXIl,
Octubre de 2005, Pagina 2069, emitida en el Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacioén.
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Constitucion en 1999 modificod el sequndo parrafo de la fraccion Il del
articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos con un doble propoésito: delimitar el objeto y alcance de las
leyes estatales en materia municipal y ampliar la facultad reglamentaria
del Municipio en determinados aspectos, segun se advierte del dictamen
de la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales de la Camara
de Diputados, en el cual se dispone que el contenido de las ahora
denominadas "leyes estatales en materia municipal”" debe orientarse a
las cuestiones generales sustantivas y adjetivas que den un marco
normativo homogéneo a los Municipios de un Estado, sin intervenir en
las cuestiones especificas de cada uno de ellos, lo que se traduce en
que la competencia reglamentaria municipal abarque exclusivamente los
aspectos fundamentales para su desarrollo. Esto es, al preverse que los
Ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las
leyes en materia municipal que deberan expedir las Legislaturas de los
Estados, bandos de policia y gobierno, reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion publica
municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios
publicos de su competencia y aseguren la participacion ciudadana y
vecinal, se busco establecer un equilibrio competencial en el que
prevaleciera la regla de que un nivel de autoridad no tiene facultades
mayores o mas importantes que el otro, sino un esquema en el que
cada uno tenga las atribuciones que constitucionalmente le
corresponden; de manera que al Estado compete sentar las bases
generales a fin de que exista similitud en los aspectos fundamentales en

todos sus Municipios, y a éstos corresponde dictar sus normas
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especificas, dentro de su jurisdiccion, sin contradecir esas bases

generales.®

LEYES ESTATALES EN MATERIA MUNICIPAL. OBJETIVO Y
ALCANCES DE LAS BASES GENERALES DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA MUNICIPAL. La reforma al articulo 115, fraccién Il, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el veintitrés de diciembre de mil
novecientos noventa y nueve, sustituyo el concepto de "bases
normativas” utilizado en el texto anterior, por el de "leyes en materia
municipal”, modificacion terminologica que atendié al proposito del
Organo Reformador de ampliar el &mbito competencial de los
Municipios y delimitar el objeto de las leyes estatales en materia
municipal, a fin de potenciar la capacidad reglamentaria de los
Ayuntamientos. En consecuencia, las leyes estatales en materia
municipal derivadas del articulo 115, fraccion Il, inciso a), de la
Constitucion Federal, esto es, "las bases generales de la administracion
publica municipal" sustancialmente  comprenden las normas que
regulan, entre otros aspectos generales, las funciones esenciales de
los 6rganos municipales previstos en la Ley Fundamental, como las que
corresponden al Ayuntamiento, al presidente municipal, a los regidores
y sindicos, en la medida en que no interfieran con las cuestiones
especificas de cada Municipio, asi como las indispensables para el

funcionamiento regular del Municipio, del Ayuntamiento como su 6rgano

"% Tesis P./J. 133/2005, en materia constitucional, con No. de Registro 176.948, de la
Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXIl,
Octubre de 2005, Pagina 2068, emitida en el Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacioén.
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de gobierno y de su administracion publica; las relativas al
procedimiento administrativo, conforme a los principios que se enuncian
en los cinco incisos de la fraccion Il del articulo 115 constitucional,
incluidos en la reforma, entre las que se pueden mencionar,
enunciativamente, las normas que regulen la poblacion de los
Municipios en cuanto a su entidad, pertenencia, derechos y obligaciones
basicas; las relativas a la representacion juridica de los Ayuntamientos;
las que establezcan las formas de creacion de los reglamentos, bandos
y demas disposiciones generales de orden municipal y su publicidad; las
que prevean mecanismos para evitar el indebido ejercicio del gobierno
por parte de los municipes; las que establezcan los principios generales
en cuanto a la participacion ciudadana y vecinal; el periodo de duracion
del gobierno y su fecha y formalidades de instalacion, entrega y
recepcion; la rendicion de informes por parte del Cabildo; la regulacion
de los aspectos generales de las funciones y los servicios publicos
municipales que requieren uniformidad, para efectos de la posible
convivencia y orden entre los Municipios de un mismo Estado, entre
otras. En ese tenor, se concluye que los Municipios tendran que
respetar el contenido de esas bases generales al dictar sus
reglamentos, pues lo establecido en ellas les resulta plenamente
obligatorio por prever un marco que da uniformidad a los Municipios de
un Estado en aspectos fundamentales, el cual debe entenderse como el
caudal normativo indispensable que asegure el funcionamiento del
Municipio, sin que esa facultad legislativa del Estado para regular la
materia municipal le otorgue intervencion en las cuestiones especificas

de cada Municipio, toda vez que ello le esta constitucionalmente
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reservado a este ultimo.""

Si bien la funcion legislativa no le esta reconocida al municipio ni
existen los procedimientos respectivos para llevarla a cabo

formalmente, éste las realiza por conducto del Cabildo municipal.

La figura del juez calificador representa la base del sistema de
justicia municipal, imponiendo sanciones por faltas administrativas a los
infractores, tales como multa, arresto y amonestacion, reguladas en el

bando o reglamento de policia y buen gobierno del municipio.

Con la reforma de 1999 al articulo 115 constitucional, uno de los
aspectos apremiantes era el de constituir en los ayuntamientos un
organo jurisdiccional para dirimir las controversias entre los particulares
y las diversas dependencias de la administracion municipal, sin
embargo son muy pocos los municipios que han establecido érganos
jurisdiccionales, siendo el municipio de Tijuana el primero en contar con
un organismo autonomo para resolver las controversias entre los

particulares y la administraciéon municipal.

El 12 de diciembre de 2001 el ayuntamiento de Tijuana aprobo el
Reglamento de Justicia para el citado municipio, publicado en el
Periodico Oficial del Estado Numero 55, de fecha 14 de diciembre de

2001, dando origen al Tribunal Unitario Contencioso Administrativo

' Tesis P./J. 129/2005, en materia constitucional, con No. de Registro 176.949, de la
Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXIl,
Octubre de 2005, Pagina 2067, emitida en el Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacioén.
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Municipal, mismo que ofrece una alternativa de solucion para aquellas
personas que sientan que se hayan violentado sus garantias a raiz de
algun acto de cualquier autoridad municipal. Los objetivos del tribunal
son: brindar a la ciudadania la seguridad que todas las resoluciones
que emitan las autoridades municipales, estén apegadas a las normas y
principios legales vigentes; asi como revisar la legalidad de los actos o
acuerdos emitidos por la administracidn municipal. El tribunal esta
constituido por un juez primero, un juez segundo, dos secretarias de
acuerdos, un secretario actuario, un administrador y un defensor publico

gratuito.

De esta manera se lleva al cabo la funcion judicial por los
municipios, siendo ésta una funcién que no todos ejecutan, pero que

deberian ejecutar en su caracter de orden de gobierno.

4.4 Municipio y estructura juridica constitucional.

La relevancia del municipio en la estructura del Estado mexicano
requiere ser correspondida con la estructura de la Constitucidon Politica

mexicana, para mantener una congruencia juridica.

El municipio mexicano ha incrementado progresivamente su
peso institucional en el Estado, como muestra su inclusion en el articulo
115 de la Constitucion desde 1917 y las sucesivas reformas del referido
articulo que han ratificado su definicibn como ambito de gobierno, tal

como se establecid con la reforma de 1999.

91



Aun antes de la reforma de 1999 al articulo 115 Constitucional,
ya se reconocia constitucionalmente al municipio como instancia
politica. “El nuevo articulo 105 constitucional es el punto nodal del
reconocimiento del municipio como entidad politica capaz de recurrir a
una defensa jurisdiccional por afectaciones que reciba de otros 6rdenes

de gobierno y sus respectivas autoridades”."?

A partir de 1919, la Corte sostuvo la tesis de que el municipio no
constituia un poder, y por tanto, no se encontraba facultado para
interponer controversias constitucionales para defender sus intereses
publicos, y en uno de los pocos casos en que el Maximo Tribunal
nacional modificd, por medio de la interpretacion jurisdiccional el sentido
de la Constitucion sin que su texto se hubiese reformado, a partir de la
década de 1990 cambio el criterio sostenido por anos, a fin de permitir a
los municipios acceder a la controversia constitucional, y es a partir del
31 de diciembre de 1994, que los municipios tienen derecho a entablar
controversias constitucionales, mediante una reforma judicial al articulo

105 Constitucional' que les permitié obtener legitimacion procesal.

' JANETTI Diaz Ma. Elena y PONTIFES Martinez Arturo, La proteccion jurisdiccional
y administrativa del Municipio, México, CIDE, INAFED, Fundacion Ford, 2004, p. 98.

'3 Articulo 105 constitucional: “La Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocera,
en los términos que sefale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes: I. De las
controversias constitucionales que, con excepcion de las que se refieran a la materia
electoral, se susciten entre: a).....; b) La Federacion y un municipio; c).....; d).....;
e).....; f) El Distrito Federal y un municipio; g) Dos municipios de diversos Estados;
h).....; i) Un Estados y uno de sus municipios, sobre la constitucionalidad de sus actos

”
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El articulo 105 Constitucional no reconoce al municipio como un
poder politico, sin embargo, mediante su disposicion le es reconocida
una circunscripcion y un espacio competencial que le es propio y que es
garantizado y protegido por la Constitucion y la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion.

Integrantes de la Comision de Fortalecimiento del Federalismo
de la Camara de Diputados han expresado que el numero creciente de
controversias constitucionales interpuestas por los municipios contra
otros niveles de gobierno o poderes refleja la necesidad de legislar para

eliminar lagunas en perjuicio de la autonomia de los ayuntamientos.

Las resoluciones a las controversias constitucionales
presentadas por los municipios han resuelto conflictos de limites
municipales alterados por actos de los gobiernos de los estados, han
dado lineamientos respecto de las aportaciones y participaciones
federales a los municipios, se han deslindado competencias con la
federacion, se ha obligado al gobierno de un estado a transferir el
servicio publico de transito a un ayuntamiento y se ha declarado
inconstitucional la pretension de un gobernador de nombrar a los jefes
de las policias municipales, entre muchos otras, y la mas reciente
resolucion™ ha sido en la que se condend al Congreso del estado de
Campeche para que, dentro del plazo de un afo, proceda a realizar las

adecuaciones en materia municipal, sean en la constitucion local o en

'* Controversia Constitucional 7/2005 interpuesta por el Ayuntamiento del Municipio de
Carmen, Campeche, en contra del Congreso del Estado, fallado por el Tribunal Pleno
el 28 de noviembre de 2006.
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las leyes ordinarias, ajustandose en su totalidad al articulo 115, fraccion

I, inciso b), constitucional.™

Asi, mientras que desde 1994 ya se reivindicaba al municipio
como instancia politica, fue hasta 1999 cuando se le otorgé el caracter
de orden de gobierno, y actualmente, existen articulos que persisten en
no reconocer al municipio como un orden de gobierno y que remiten la
definicibn municipal al régimen interior de los estados. Al respecto la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha emitido el siguiente criterio

jurisprudencial:

MUNICIPIOS. EL ARTICULO 115, FRACCIONES | Y Il, DE LA
CONSTITUCION FEDERAL RECONOCE LA EXISTENCIA DE UN
ORDEN JURIDICO PROPIO. A partir de la reforma al citado precepto
en mil novecientos ochenta y tres los Municipios han sido objeto de un
progresivo desarrollo y consolidacion de varias de sus facultades, como
la de emitir su propia normatividad a través de bandos y reglamentos,
aun cuando estaba limitada al mero desarrollo de las bases normativas
establecidas por los Estados. Asimismo, como consecuencia de la
reforma al articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en mil novecientos noventa y cuatro, se otorgé al Municipio
la potestad de acudir a un medio de control constitucional (la
controversia constitucional), a fin de defender una esfera juridica de
atribuciones propias y exclusivas. Por udltimo, la reforma constitucional

de mil novecientos noventa y nueve trajo consigo la sustitucion, en el

'° Cabe sefialar que como en otros estados, Campeche no ha ajustado su legislacion
local de acuerdo con las reformas constitucionales en materia municipal aprobadas en
1999.
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primer parrafo de la fraccién | del mencionado articulo 115, de la frase
“cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccion
popular directa”, por la de "cada Municipio sera gobernado por un
Ayuntamiento de eleccion popular directa”, lo que no es otra cosa sino
el reconocimiento expreso de una evolucion del Municipio, desde la
primera y la segunda reformas enunciadas, y que permite concluir la

existencia de un orden juridico municipal.
La estructura del vigente texto Constitucional no ha sido

congruente con la evolucion de su propio contenido, respecto a la

institucion municipal.
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5. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS.

La figura constitucional del municipio libre nace con el decreto
publicado por Venustiano Carranza el 26 de diciembre de 1914.
En la reforma publicada se sientan las bases para modificar el
paradigma que predomind en los regimenes federales en México
en el siglo XIX, que consideraba al municipio exclusivamente
como parte del régimen interior de los estados y se crea no s6lo
el municipio como una institucién constitucional federal, sino la

“libertad municipal” en la figura del “municipio libre”.

Una de las aportaciones a la Constituciéon Federal de 1917 fue la
inclusion de un texto expreso para la regulacion municipal, como
lo es el articulo 115, cuyo contenido ha tenido diversas
modificaciones en una serie de adiciones y reformas, entre las

que destacan principalmente la de 1983 y la de 1999.

A la reforma del articulo 105 Constitucional en 1994 no se le
presto la atencion debida, siendo que ésta otorgé al municipio la
calidad de sujeto activo y pasivo en los procedimientos de
controversia constitucional, afirmando al municipio como

verdadero poder publico del Estado mexicano.
A partir de la reforma de 1999 al articulo 115 Constitucional, se le

otorgd al municipio el caracter de orden de gobierno, y si bien la

eleccion de su organo de gobierno, el Ayuntamiento, deviene de
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un ejercicio de soberania popular, esta reforma fue demasiado
vaga, y el papel del municipio se encuentra todavia delimitado
dentro de la estructura dual del federalismo mexicano,
requiriendo la figura del municipio un nuevo disefio

constitucional.

Desde la perspectiva de gobierno local, el municipio en México
se consolida como una instancia resultante de la soberania
popular, por tener un orden de gobierno surgido del sufragio
universal. Hacer explicita la relacion entre municipio y soberania
popular ratificaria la naturaleza democratica de éste, haciendo de
esa relacion la base esencial del gobierno. Con esta relacion
enunciada de manera directa, se ampliaria el espacio para la
forma inmediata de ejercer la soberania popular y la democracia,
ademas de fundamentar de manera congruente el marco
institucional del municipio, por lo que es necesario incluir al
municipio dentro del texto del articulo 41 de la Constitucion para

quedar de la siguiente manera:

Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los
Poderes de la Unidn, en los casos de la competencia de éstos, y
por los de los Estados y los Ayuntamientos, en los que toca a

SUS regimenes INteriores, €N..............ceuuieieiiiiiieieaiiaeannns

El concepto de federacién plasmado en la Constitucion debe

incluir al municipio como orden de gobierno reconocido por la
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misma en el articulo 115, por lo que el texto del articulo 40 de la
Constitucion debe quedar de la siguiente manera:

Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Republica representativa, democratica, federal, compuesta de
estados y municipios libres y soberanos en todo lo concerniente
a su régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida

segun los principios de esta ley fundamental.

Para reconocerle también expresamente la calidad de orden de
gobierno al municipio, es necesario adicionar a la actual
denominacion del Titulo Quinto de la Constitucion lo relativo al
propio municipio, para quedar de la siguiente manera: “De los
Estados de la Federaciéon, de los Municipios y del Distrito

Federal”.

El municipio debe quedar bien definido como orden de gobierno,
la distribucion de sus competencias, el alcance de su facultad de
autorregulacion, la facultad expresa de las legislaturas estatales
respecto de los municipios y los tipos de gobierno municipal,
atendiendo a la heterogeneidad de éstos, deben expresarse
constitucionalmente en el articulo 115, para lograr la efectiva
transicion de un municipio administrador de servicios publicos a

un verdadero orden de gobierno.

El caracter de orden de gobierno otorgado al municipio por la

Constitucion, a partir de 1999, ha sido la clave para que éste
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ostente su autonomia; el punto de partida para redisefar su
marco juridico y fortalecer la institucion municipal, en un
momento en el que los gobierno locales a nivel internacional
retoman la importancia de la institucion politica mas antigua de la

humanidad, por ser ésta la mas cercana a la poblacion.

La reforma de 1999 al articulo 115 constitucional permitia a las
legislaturas de los estados desarrollar, especificar e innovar el
contenido de dicha reforma constitucional, sin embargo, la
mayoria, eludié esa opcion para que sus municipios transitaran
a convertirse en un verdadero orden de gobierno y se limitaron a
transcribir y adecuar de manera muy delimitada las reformas, en
el mejor de los casos, puesto que mucho de los estados
adecuaron muy posteriormente a lo obligado por el decreto de

1999, sus constituciones y leyes respectivas.

Es necesario incentivar a los municipios a pugnar y ejercer
plenamente las facultades que constitucionalmente se le han
otorgado, y que no sean pasivos, y esperar a que los gobiernos
de los estados redisefien la institucibn municipal. Las
controversias constitucionales presentadas por los municipios en
contra de los gobiernos estatales ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion en los ultimos anos, han demostrado que
cuando un municipio pugna por sus derechos, fundamentado
plenamente en sus facultades, obtiene resultados favorables,

reconociéndole su caracter de orden de gobierno.
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El municipio, con las bases establecidas actualmente, debe
retomar las funciones de entidad publica: ejecutiva, legislativa y
judicial, para transformarse en un verdadero orden de gobierno, y
pugnar porque se establezcan los lineamientos necesarios para

definir el alcance de sus facultades legislativas.

La constitucion de la Conferencia Nacional del Municipio
Mexicano, y su adhesion a la Organizaciéon Mundial de Ciudades
y Gobiernos Locales, demuestran el interés de los municipios de
constituirse como instancias de gobierno con plenas facultades

que les permitan ofrecer gobiernos 6ptimos a la ciudadania.
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