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deral de gobierno, una institucid

nivel basico en la que se‘éjerqltaﬁé ufragio popular.

Una veé que el lector ha héecho un repaso de la evolucidn del Muni-
cipio desde la Constitucidn en Ciddiz hasta nuestra &poca actual encon--—
trara todas las bases juridicas de tan importante articulado para nues-—
tra vida democratica en México, ya que el Municipio en la historia de -
nuestro pais se concibe antes del Estado Federal, con el establecimien-

to del Municipio de la Villa Rica de la Veracruz en 1519.

Es muy importante vy es el propdsito fundamental del presente traba
jo, analizar las perspectivas v el papel que juega el Municipio en esta
Gltima década con visién v hacia la apertura del siglo que esta por co-
menzar, ya que me preocupa el desarrolle v la tarea que éste tenga en -—
los afios que est&n por venir. Su modernizacién dentro del marco de una-
buena planeacidn en lo administrativo, en sus recursos humanos, en sus-—
finanzas y sobre todo ¢n sus aspectos politicos y sociales, hardn que -

la institucidn municipal tenua preponderancia v vida perene en lo futu-



ro.

Es de particulaf interés que las 1nst1tuc1ones de Vducac1on supe—
rior, como las universidades coadyuven a hacer del Mun1c1p10 el ‘organo

de gobierno eficaz v eficiente.
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. Es 'de ‘sumaimporta

aspectos’juridicos

'”La’Conétiﬁhc y d

eidn politica vy administrativa

Por lo tanto, el Municipio tiene-.esos dos aspectos fundamentales:
el sociolBgico, como unidad social, local, de vecindad y, el politico,

como unidad politica v administrativa de los estados de la repiiblica.

Pero ¢cudl fue la conformacidn original de este tipo de Municipio
en el mundo occidental? DigaAmoslo en pocas palabras: el Municipio nace,
precisamente, como asociacifn de vecindad, como asociacifn domicilia--

ria. Esa es la naturaleza implicita del Municipio en sus origenes.
P

El punto de partida para todo analisis politico, socioldgico y -
constitucional del Municipio, tendrZ que hacerse desde su vertiente -
histérica. El Municipio no fue ni ha sido un producto 13gico, ni mucho
menos el ensayo de especulaciones abstractas en torno a la construc—-—-—

cidn de principios dogmdticos para 1la formacidn de esta institucidn.

Esta ha llegado a adquirir en el mundo entero una extrema impor——
tancia tanto en el derecho constitucional, como en el derecho adminis—
.

trativo vy en la sociologia politica. Esta institucién es una persona -

de derecho piiblico senvradora de un orden de relaciones jurfdicas.
3



Su ﬁotestad de imperio para actuar dentro de su territorio le vie
ne de la Ley como iinica fuente de su actuar gubernamental. El Munici--
pio no se construfo a partir de'elocubraciones tedricas, sino que su -
existencia se afirmd como un producto .de la propia historia. Este fend
meno hist8rico que ha impactado a. la-ciencia bolItica del mundo, fue -
paulatinamente revestido de una serie de principios juridicos de dere-
cho piiblico que lo fueron cohformando’a través del tiempo para refinar
su legal acabamiento y enclavarlo:dentro de los capitales temas de 1la

ciencia del Estado.

E1 Municipio, como institucidn politica y juridica, se encuentra_

contemplado en las constituciones politicas de las naciones, llegando-

a formar barte de un poderoso cuerpo normativo que estructura y regula
su existencia ha sido tan poderosa la construccidn juridica de esta -
institucidn que hay una gran corriente doctrinaria que se inclina a fa
vor de un derecho municipal auténomo, regulador de esta institucidn po
litica, y como una necesidad para su paulatino perfeccionamiento den—-

tro de las instituciones politicas de un Estado.

A.~ LOS PRIMEROS PASOS DEL MUNICIPIO.

Es asi que diversos autores aun no se ponen de acuerdo del origen
del nacimiento de esta institucidn. Siendo el Municipio un producto -
histdrico y no el resultado de una fria construccidén doctrinaria, ha -
sido en consecuencia cambiante y diverso a través de la historia. El1 -
Municipio no ha respondido ni responde a las mismas necesidades de una
manera igual y uniforme en las distintas geografias del mundo y en los
diversos tiempos histfricos. Esta institucidn es afectada muy sensible
mente seglin sea la connotacién y el valor que un Estado le otorgue a
las cuestiones socioldgicas, politicas y juridicas. Practicamente, son
estos valores los que determinan la concepcién politica del Municipio

‘como una institucidn histdrica. No obstante esto, el concepto (Munici-



plo) se ha conservado a través de la hlstorla para de 1gnar‘»a una-ins

“titucidn politica- fundamental

Para unos el Municipio héce Yen Roma y que ha sido heredada por
los diversos paises como. una formula polltlca adecuada para el. goblet
no de sus territorios dentro-de una divisidn terrltorlal y politica. Es
ta divisiBn territorial y politica se da'en agrupaciones de una menor-
o mayor complejidad social en territorios perfectamente delimitados"

)]

Para otros es : '"Precisamente desde el Siglo VI antes de Cristo,-
en Grecia y en Roma se da la aparicidn del Municipio, como asociacidn
de vecindad el hecho es claro : Clistenes realiza la formacidn de las
cuatro tribus atenienses, las convierte en 10 y en vez de que estén -
‘asociadas por consaguinidad, que era el vinculo gentilicio desde la an
tiguedad tribal, las convierte ya en tribus sedentarias citadinas agrg

padas por la vencindad.

Por primera vez en la historia aparece el Municipio como asocia
cién de vecindad, ya no de orden gentilicio, ya no por consaguinidad,
ya no por vinculos de parentesco, sino por vinculos civiles dentro de
la ciudad y crea asi Clistenes el Demos, o sea el Municipio griego que
aparece en el Siglo VI. Igual reforma surge con Servio Tulio, en Roma,
en el mismo siglo, y Servio Tulio, igual que Clistenes en Grecia,
transforma de 3 a 7 tribus las de Roma, rompe con los vinculos gentili
cios que antes, por consaguinidad, unian a las tribus y las agrupa por
demicilio o wecindad, dentro de la ¢iudad. Y aqui surge el Municipio

romano." (2)

Por lo tanto, es completamente indiscutible el hecho histérico de
que el Municipio desde sus origenes es la asociacidn de vecindad, la

comunidad social de vecindad, asentada en un territorio y reconocida




LA ROMA IMPERIAL'Y SU MUNICIPIO.

Desde sus origenes, la inétituéi6n del Municipio ha estado indiso
lublemente unida a los derechos civiles y politicos de los habitantes-
de los pueblos confederados o sometidos a Roma. Los distintos pueblos-
de Ttalia, dentro de su estructura politica frente a Roma, como centro
del poder politico o bien eran Municipios o ciudades confederadas que
conservaban su independencia, sin tener los derechos de ciudadania, -
propios de los habitantes de Roma. A partir de las Leyes Julia, se o--
torgd el derecho de ciudadania a todos los pueblos de Italia, adqui-'-
riendo en consecuencia a partir de esta Ley el derecho de ciudades ro-

manas para todas las ciudades federadas y Municipios adscritos 2 Roma,

A partir de esta histdrica fecha, el t&rmino Municipio se aplica-
a todas aquellas ciudades que gozan de autonomia y cuyos habitantes -

tienen ante Roma y ante las Lleyes el derecho de ciudadania romana.

Prestigiados historiadores romanos sostienen que la palabra Munici
pium, se ha tomado en dos diferentes sentidos. Uno de cardcter genérico:
toda ciudad de constitucidn romana en Italia o en las provincias que se
oponian a2 Roma; v otro de caricter especifico : para expresar la condi-
¢idn de derecho piiblico, o una categoria especial de los ciudadanos ita

lianos o provinciales.

Porcio Festo, Procurador romanc entre los afios 60-62, gquien gober-
nd a Palestina, toma la palabra Municipium en el abstracto sentido de -~
una condicién de derecho pii blico, en consecuencia, en relacién a la - -
particular condicifn en que se encuentra una vecindad en relacidn al de
recho de la ciudadania romana, Festo distingue tres categorias de Muni-

cipios:



Primero. Esta primer categoria incluye a las personas. que eran -
originarios de poblados italianos y que cambiaron su domicilio a2 Roma,
sin ser ciudadanos romanos. Estos vecinos no son tratados como extran-
jeros, ni tampoco est&n asimilados a los ciudadanos romanos, y sin la
facultad de éarticipar ni en forma activa ni pasiva en los comisios -
electorales o legislativos. Por otra parte, estos vecinos residencia——
dos en Roma prestan el servicio militar en las legiones, de la misma -
manera que los romanos, estando tambi&n al igual que &stos obligados -
al pago de los tributos. Para Festo, la primera de estas obligaciones
consistia en la necesidad de servir en las legiones, sin que pudieran-

recibir dignidades por parte del gobiernoc de Roma.

Afirma Festo que estas personas que llegaban a Roma para fijar -

ahi su domicilio, posteriormente se les otorgaba la ciudadania romana.

Ouedando, en consecuencia, asimilados a las condiciones generales

de todo ciudadano romano.

Segundo. Festo aplica la nocidn de Municipium, la que comprendia
2 los italianos a cuva ciudad entera le habia sido concedida l1a ciuda-

dania romana.

En este caso, la condicidn de derecho llamada Municipium se confe
- e g - . :
ria no a los individuos, como sucedia en el primer caso, sinc a la co-

lectividad, a una ciudad.

Tercero. Esta categoria presentada por Festo, es la de los ita--
lisnos que habian llegado a la ciudadania romana. Se trataba de perso-
nas y no de ciudades enteras. E1l Municipium significaba el status de -
las personas que adquirian la ciudadania romana sin romper los lazos -
que los unfan con su ciudad de origen. Fste caso es parecido con rela-

c¢idn al anterior -Primero-.
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Es precisamente de los ediles romanos donde surge el régimen edi
licio, que todavia llamamos asf al Municipio. Ellos proclamaban, al -
tomar posesidn sus edictos, y de ahi viene precisamente el edicte - -
"aedilitium", que es el origen del derecho municipal romano, por prime
era vez codificado por Sexto Papyrio, en el Siglo VI antes de Cristo -

v que constituye el origen del derecho municipal occidental.

El Municipio es una institucidn muy antigua, de gran trascenden—-
cia histdrica; ya que tienme 26 siglos de existencia, la cual crea el -
Derecho Municipal, como un derecho tan antiguo como el derecho civil;
de una instituci®n que connota el nacimiento de la democracia en el -=x
mundo occidental, por que el Municipio griego se 1lamd "Demos" y de -
"Demos'" viene la palabra democracia. Porque demos quiere decir pueblo,
y cratos, autoridad. Es asi que el origen de la democracia viene del -
nacimiento del Municipio occidental, del demos griego. Como politica -

viene de la Polia griega.

Por lo tantc, todo el nacimiento de nuestro derecho politico, de-
nuestros derechos civiles, de nuestra organizacidén vecinal, de nuestra
organizacidn democrdtica, arrancan del nacimiento propio del Municipio

occidental.

El Municipio es trasladado a Espafia durante la dominacién romana,
y en Espafia se conjugaron 3 corrientes fundamentales del derecho muni-
cipal: el derecho romano, el derecho visigStico, de la dominacidn visi
g6tica que implantd el Congilium, del cual se deriva la palabra conce-
jo municipal y del cual nace el concejo municipal como corporacién, y
el derecho arabigo, el derecho de los Arabes, que durante su domina--
cidn influyeron notablemente en la organizacidn municipal de Espafia, -
al grado de que muchos de los vocablos que usamos son drabes, por ejem
plo, el nombre de alcalde, que viene de alcaldi, palabra Arabe, usado-

en Ledn por primera vez en el Siglo XI y que quiere decir jefe.
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Tenemos ya conformado ya un Mun1c1plo muy respetable que ‘arranca=

de Grecia y Roma, que es el origen de 1a  democracia y que se trasplan-
ta a Espafia, a través de 3 corrlen;esffundamentales: la visigStica, -
con el concilium la romana, con:el régimen edilicio, y la &rabe con el
régimen de alcalde. Y ahf viené ya conformado el Municipio que despuds

va a trasladarse a América de lo cual me ocuparé posteriormente.

C. EI_RESURGIMIENTO MUNICIPAL DE LA EDAD MEDIA.

Una de las caractéristicas m@s notables del resurgimiento del Mu-
nicipio en la Edad Media no solo fue la fidelidad que esta institucidn
guardd con los singulares perfiles de la institucidn romana, sino que
fundamentalmente el niicleo vecinal, urbano o rural, adquirid una extra
ordinaria consistencia. Las comunidades adquirieron una poderosa auto-
nomia politica, conservando sus propias caracteristicas de comunidad -
local pero integradas en una comunidad politica m#s amplia. El fuero -
municipal, expresaba la solucién del problema del equilibrio de poder-
que todo régimen municiapl entrafia. La consecucién y conservacidn de -
un permanente equilibrio del poder entre la autonomia municipal y su -
dependencia a una organizacidn politica mas amplia, ha sido una cons—-
tante histdrica dentro del proceso evolutivo de esta institucidén poli-
tica. Los fueros municipales contenian una serie de normas que no eran
12 derivacidn de una creacifn arbitraria por parte del legislador, sino
del destilado mds puro de las inquietudes y necesidades de la regidm o
territorio donde se encontraba asentada la ciudad. En este sentido, el
fuero municipal, al igual que nuestras actuales leyes municipales, -
constituian una auténtica carta donde se consignaban una serie de dere
chos y normas juridicas que derivaban con una perfecta 1l6gica juridi—-
ca, del derecho positivo vigente, en esa regidn o territorio. Este fue
ro trataba de consignar la mejor calidad de normas de dereche tratando
de que correspondieran a las inquietudes y reales necesidades de la ~
ciudad. Es necesario destacar que en la Edad Media el régimen munici--

pal, aiin ¥ cuando se veia como una f&rmula perfecta de equilibrio - --
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,éolitico, lo éierto es que esta institucién no trataba de resolver un-
'problema de equilibrio politico general, sino mds bien de caricter con
creto, singular para cada comunidad. Este hecho nos demuestra que des-
de sus origenes, el Municipio siempre ha tratado de resolver problemas
muy singulares y particulares. Ahdra bien, si lo vemos en conjunto, -
por supuesto que si podemos afirmar que el r&gimen municipal es una -
adecuada forma de mantener el equilibrio politico entre 1la poderosa au
tonomia local y su sujecidn 2 una organizacidn politica mas amplia, -

representativa y suficiente.

En mi opinién el rasgo taracteristico de la organizacidn munici--
pal en la Edad Media es 1la particularidad y la diversidad, ya que cada
ciudad adquiere aisladamente sus privilegios, recibe su constitucidn -
peculiar y tiene su fisonomfa provia. Lo anterior, forzd a que la es—-
tructura administrativa de los Municipios estuviera muy condicionada =
por las atribuciomes de los funcionarios municipales, atribuciones que
variaban frecuentemente segiin las poblaciones. Esta diversidad es una
consecuencia obligada de una serie de factores absolutamente condicio-
nantes v determinantes, tales como la extensifén territorial, 1la capaci
dad de desplazamiento de los moradores de una ciudad, los factores eco
ndémicos, geograficos, la fortaleza o debilidad politica del poder cen-
tral, etcétera. Este fenfmeno que fud@ muy caracteristico en la Edad -

Media ha seguido siendo constante en el pleno Siglo XX.

C.- LA COMUNIDAD TOCAL Y EL MUNICIPIQ.

Una de las graves egquivocaciones en que se ha incurrido al estu—--
diar la génesis y desarrollo del régimen municipal ha sido el pensar -
que esta institucidn sea muchas veces determinada y regulada por ls -
disposiciones dictadas por la autoridad superior, es decir, la organi-
zacifn politica de la cual dependia el Municipio. La realidad nos ha de
mostrado totalmente lo contrario: 1la organizacién municipal siempre se

ha producido de abajo hacia arriba, es decir, que su nacimiento, per—-
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_fecdionamiento:y dgcadéncia ha dependido de su . propia comunidad local.

Por'gsta razdn, el Municipio aparece como una institucién de un -
contenido socioldgico muy rico, pero de una variedad extremadamente -~
andrquica, Esta real anarquia de la diversidad tan extrema de un- Muni
cipic entre otro, ha sido un fendmeno constante en toda la historia -
municipal de todos los paises del mundo. Por ello, tratar de solucio--
nar el problema del Municipio desde el simple punto de vista de preten
der una £8rmula igual para todos los Municipios, no es solamente una
posicidn ingenua, sino ademds, revela un desconocimiento de la verdade
ra realidad del régimen municipal como institucidn, y del natural cre-

cimiento de las comunidades locales.

E.- RATICES DEMOCRATICAS EN EL MUNICIPIO.

Antiguamente el gobierno de la ciudad radicaba en el concejo -
abierto constituido por una asamblea general de vecinos que se congre-
gaba con el fin de tratar de resolver asuntos de interés general. Esta
prictica se suprimid a medida que 1a ﬁoblaciﬁn crecia y que los pro~-
blemas se hacian mds dificiles y complejos. Esta complejidad se ha de-
bido fundamentalmente al gran aumento de la poblacidn, a los problemas
del empleo, de la alimentacifn, del tramsporte, de la necesidad de do-
tar a la comunidad de los servicios minimos indispensables, y en fin,
de una serie de problemas que se han manifestado con mucha gravedad vy
dramatismo en la mayoria de los paises del mundo, la diversidad y gra—
vedad de estos problemas de las comupidades locales han impedido que -
los Municipios sigan siendo, como fueron en un principio de la histo--
ria, auténticas comunidades en donde se practicaba la democracia direc
ta, y en donde se dirimfan los problemas municipales, por medio de Srga
nos de auténtica representacidn vecinal, como eran el Concejo Municipal
o Ayuntamiento. Si ademds de estos factores que hemos mencionado y que
determinan la inoperatividad real de una democracia directa, agregamos

otro tipo de problema como es el caricter absorvente del poder central,
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comprendemos de inmediato cOmo el régimen municipal estd muy lejos de-
volver a alcanzar aquellos estadios de democracia directa fueron carac
teristicos de la Edad Media. La propia naturaleza politica del Munici-
pio es algo que no se adeclia a las formas mondrquicas del poder, y mu-
cho menos a los gobiernos centrales arbitraries y despdticos, y tam— -
bién a aquellas democracias excesivamente centralizadas. Existe una -
real incompatibilidad entre el Municipio como forma natural de autono-
mia local y propia representacién, coexistiendo con un poder central -
que se abroga la soberania para &l solo, y que trata de concentrar el—
mayor poder politico y econdmice . Como podemos observar, la vida del
Municipio ha sido muy azarosa y dram3tica. Por una parte, no sdlo tie
ne que luchar con sus propias formas de organizacidn: comunal y garan-
tizar la real representacién y vigencia de una democracia directa, sino
que ademd@s tiene que adecuarse como f&rmula ideal de equilibrio politi
co, y luchar contra el excesivo centralismo de un poder que no estid en
su naturaleza respetar y conocer las formas de autonomia local, propia
representacisdn, y democracia directa comunal. Esta dram3tica lucha del
Municipio ha engendrado violentos cambios a través de la historia, ga-
nando serias batallas en la conformacidn de un Estado mas democritico,
como ha sido, por ejemplo, los nuevos Estados Sociales de Derecho, que
propician un r@gimen municipal m@s rico en posibilidades democraticas-

y en mejores condiciones de vida.

F.- NACIMIENTO DEL MUNICIPIO EN MEXICO.

E1l Municipio nos llegd en los momentos mAs trdgicos de la histo--—

ria del municipalismo univeral.

La historia gloriosa de las comunas espafiolas, se remontaba a los
siglos de la reconquista, Vv Fernando III, por ejemplo, Rey de Casti--
lla y Ledn, habfa dado derechos, incluso a las comunas, para tener - -

ejéreitos comuneros a su servicio para ayudar a la reconquista y les -
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daba grﬁndes facilidades financiefésﬂy'tribu;arias. Pero este gran -
esélehdor del ré&gimen comunero espaﬁ&l,‘con sus cartas, pueblos y sus
fueros, recibid el golpe de gracia en 1521, el 21 de abril: en la Bata
1la de Villalar, cuando se enfrentd el absolutismo de Carles V contra

los comuneros de Castilla. Se enfrentaba asi el r&gimen democritico de
las comunas espafiolas ante el absolutismo aleman de Carlos V y esa ba—

talla fue el final de la &poca brillante de las comunas espafiolas.

Los comuneros perdieron la batalla, fueron derrotados en los cam-
pos de Villalar y pagaron con sus cabezas, en Toledo, Segovia y Sala-

manca, su enfrentamiento a la monarquia espafiola.

Ya en la Historia del Municipio en México, me refiero ﬁreciSamen—
te a esas dos etapas: la etapa previllalar y la etapa post-villalar.
iPor qué?” Porque precisamente en 1521, cuando estaba sucediendo la -
Batalla de Villalar, en donde se derrumba el r&gimen comunero esbaﬁol—
v 1la &poca brillante de los Municipios espafoles, precisamente en ese

afio se efectuaba la conquista de México.

Esto quiere decir que el régimen municipal que se trasplantd de -
Esfaﬁa a México en 1521, ya no fue el ré&gimen municipal brillante de -
las comunas espafiolas; fue un nuevo tipo de Municipio centralizado, -
iniciada ya su centralizacidn por los Reyes Catdlicos. Eso es muy im--
portante, porque quiere decir que a M&xico se trasladd un Municipio -
centralizado en la colonia, o sea de la etapa post—-villalar y estamos-
ya en nuestra propia historia; estamos en el 22 de abril de 1519, cuan
do las milicias espabfolas, por un ardid de Cortés, fundan la Villa Ri-
ca de la Vera Cruz. Todavia en el nacimiento de Veracruz existe la &po
ca previllalar, porque es en 1519, y todavia en aquella &poca existe -
la funcifn del justicia mayor, amparador de fueros v derechos vy jefe -
de las milicias comunales. De aqui que fuese el ayuntamiento de la Vi-
1la Rica de la Veracruz, el que autorizd a Cort@s la conquista de M&xi
co.
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"La conquista de Méxic:q‘,.nd5»fuék{aukf‘:qrizada‘ por el Rey de Espafia, -

que ni sabia de esto, no fue-autorizada:por Cuba, que solamente dio~ -

permisos para exploraciones. F > ada por un Municipio iexicano.:

tés." (3)

El régimen municipal en‘la.colonia sufre altas y bajas, desde lue
go hay una gran centralizacidn, ya post-villalar; pero todavia existe-

un resabio de libertad municipal que seguia alentando en el Municipio.

Los Reyes de Espafia reclamaban mayores fondos econfmicos y esta-—
blecen la regiduria perpetua, o sea que los regidores ejercian un ofi-

cio que se compraba a perpetuidad y lo heredaban de padres a hijos. =

Eso, aparentemente inofensivo, dioc al traste con el régimen espa-
fiol, ya que el espafiol rico compraba su regiduria; cuando moria la he-~
redaba y el que la heredaba ya era eriollo, era hijo de espaiiol, pere

nacido en México.

Por lo tanto, al pasar de una generacifn a otra, la regiduria §a£
petua fue entregando el control de los ayuntamientos de todo el bais,
a manos de los criolleos, a través de la regiduria perpetua. En esta -
forma, el criollismo tuve una gran tribuna para hablar y para hacer PO

1litica y para defender sus intereses locales.

Y fue el criollismo, el que a través de un ayuntamiento en 1808,
por medio del licendiado Verdad, pidid la autonomia de la colonia. El-
criollismo iba a ser una bomba de tiempo, para la monarquia eséaﬁoia,—
y esto vino a través del régimen municipal, que la monarquia misma en-

tregd en manos de los criollos.



Pero Lque pasa en Mexlco ‘en’ el Slglo XVIII’ ‘Carlos
su régimen. de 1nt:endent:es y comlenza un’ nuevo c1c1

nicipal: la influencia francesa, que llega: hasta 1910

Por lo tanto, desde Carlos III, en el Gltimo,terﬁiO'ﬂel Sigid‘ }¥

XVIII, hasta 1910, impera en México la influencia francesa, el hiSmo:—‘v-

que establece el régimen de intendentes, y viene una centralizacifnm . = =~

que se inicia con &l y que despuds va a concretarse en la Constitucidn

de Cadiz de 1812, que establecid las jefaturas politicas.

México, entonces Nueva Espafia, estaba influido por las corrientes

francesas.

En México, con la Constitucidn de Ciadiz, se copidé al prefecto -—-
francés. Eso es muy importante, -porque generalmente se piensa que el -
porfirismo fue el que establecid las prefecturas politicas. Por el con
trario, &stas vienen desde 1812 con la Constitucién de CAdiz, copia ~
del prefecto francés, y los prefectos politicos y jefes politicos que
existieron en México de 1812 a 1910, cuando llega la reforma municipal
sobre todo en 1911, cuandoc se viene la abolicidén de los jefes politi——

cos, por primera vez en Chihuahua.

En el Sigle XIX impera, por lo tanto, la institucidn del jefe po-
litico es un jefe de distrito, pero jefe de todos los ayuntamientos de
su distrito de el depende la administracién-de los Municiﬁios, todo se
hace por su voluntad; pero (por qué habrfia de recrudecerse &sto?, ya -
lo veremos cuando hablemos del régimen porfirista, pero antes de ello
debemos mencionar un hecho fundamental: el régimen constitucion al me-
xicano, a partir de la independencia, olvid6é e ignord el Municipio por
razones de té&cnica legislativa. Se pensaba en el constitucionalisme -
cldsico de aquella época, del Siglo XIX, que la federacidn no debfia in
terferir la autonomia de los estados en sus regimenes interiores, en -

donde se encuentra el ré&gimen municipal.
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Por lo tanto, sé afirmd que 1a Constitu jéddi&fleé—
gislar en materia municipal, y asi ‘sucedid’que bn%ﬁiﬁﬁdibnes -
de 1824 y 1857, no se abords el problema municipall.:] de ser hasta

la &poca de Carranza cuando comienza ya a aflorar el constitucionalis-

. - - : -
mo moderno y comienza a avocarse, a dictar:leyes, que:resguardarin la

autonomia de los Municipies,

Porfirio Dias da el golpe de gracia al Municipio; Porfirio Dias -
en 1903, suprime el ayuntamiento de:la Ciudad de México, le quita sus
rentas, lo centraliza y, ademids, -fortifica'el régimen de jefaturas poll

ticas de prefectos.

Hay una ley, precisamente la ley de 1903, que en su articule 60 -
establece que los prefectos politicos seran la primera autoridad politi
ca local en la jurisdiccidn de sus respectivas municipalidades. Qué -
habia sucedido? que en el régimen de prefecturas y jefaturas politicas-
que habia existido desde la Constitucidn de Cadiz, se vino recrudecien-=
do el sentido dictatorial con el porfirismo, hasta convertir a las jefa

turas politicas en instrumentos de la dictadura.

Por lo tanto, la dictadura porfirista se sirvié del Municipio a -
través de las jefaturas politicas para conculcar los derechos ciudada-—
nos. Y asi es como este récrudecimiento del sistema de prefecturas poli
ticas, comienzan los movimientos precursores y aparece en 1906 el pro--
grama del Partido Liberal Mexicano, de los Flores Magdn, en que ya se —
postula la libertad municipal., El Programa del Partido Democritico de -

1909, que postula la libertad municipal.
El Plan de San Luis, de 1910, que postula la libertad municipal.
El Plan de Guadalupe, que tambi&n lo postula y es, repetimos, en -

Chihuahua, en 1913, por Lev del 28 de Octubre, cuando por primera vez en .

México se dicta una disposicidn aboliendo las jefaturas politicas y ahi
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arranca el moyimiento renovador que a traves del Plan de Guadalupe y

las adiciones de Veracruz. habrla de reallzar Venustiano Carranza.

Viene, por lo canto;‘uﬁg,éﬁéca}enéla que el constitucionalismo mo-
dernoc comienza ya a abordaiwelfgidﬁlema municipal y lo hace en las le—-
yes de 1914, expedidas en Veracruz. Ahl arranca la reforma municipai -
de 1la revolucidn, y de abhi cont1nuar1amos con 1la Constitucidn de 1917 y
con la reforma del 3 de febrero;de 1983, que viene a consumar, en gran

medida, la reforma municipal.

G.- MEXICO Y LA DIVERSIDAD DE SUS MUNICIPIOS.

Por ejemplo, en México, si bien €s cierto que la institucifn muni-
cipal aparece como una institucidm {nica y uniforme para la totalidad =
de los Municipios de la Repﬁblic; Mexicana, lo cierto es que la situa—-
cifn real aparece totalmente distinta. Hay un abismo de diferencia enw=s
tre la organizacidn administrativa de un Municipio paupérrimo con la de
un poderoso Municipio que se encuentra poblado de miles de habitantes y
econ un presupuesto suficiente o decoroso. En México, existen ciertos -
Municipios, por no decir que mas de dos mil, que carecen de las minimas
condiciones financieras para hacer frente a sus reales necesidades. Las
atribuciones de los funcionarios municipales es muy distinta y diferen—
te en la inmensa mayoria de los casos en los Municipios de México. Esta
diversidad y abismal diferenciacidn es la consecuencia obligada de 1las
condiciones geograficas, territoriales, econdémicas, poblaciones, histd-
ricas, etcétera, de cada uno de los Municipios. Por ello, no es posible
querer lograr una £f8rmula mi3gica que venga a resolver la problematica -
municipal para todos los Municipios del pais. Por condiciones histéri--
cas y humanas, cada Municipio, como es el caso de México, tenderi 2 re-
solver sus particulares problemas desde su particular Sptica y de acuer

do a sus concretas necesidades.

No obstante esto, lo ideal consistiria en lograr fdérmulas politi--
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cas de equilibrioe de poder que pérmitan ¢l paulatino y constante forta
lecimiento politico y econdmico de los ‘disrintos Municiipios. Ya hemos- .
visto que el logro y conservacidn del equlllbrlo polltlco ha sido: una

Ley que como constante histdrica se ha desprendldo del proceso evoluti
vo del régimen municipal.

H.-  EL MARCO MUNICIPAL MEXICANO Y SUS DIVERSOS CONFLICTOS.

En México, con m3s de dos wil quinientos Municipios en el territo
rio Nacional, el rEgimen municipal como comunidades politicamente reco:
nocidas, son una absoluta realidad en 1a teoria politica y constituciop
nal del derecho plblico mexicano. En nuestro pais, desde hace varios -
decenios se ha venido insistiendo en 1la imperiosa necesidad de que los

Municipios cuenten con drganos representativos de autogobierno local.

Se ha insistido en que uno de los serios vicios que padece el ré-
gimen municipal mexicano no es su natural subordinacidén jerirquica a -
una entidad superior, sino su carencia total o casi total de autonomia
financiera y de manifestacifn democratica . Es un hecho que el régimen
municipal mexicano padece serios vicios en la cabal expresidn demoecrid-
tica interna, creando esta situacifn un gran desaliento y desesperanza
entre los vecinos de una comunidad municipal. En los Gltimos afios se -
ha fortalecido la idea de que el régimen municipal mexicano no sélo de
be fortalecer su capacidad democratica de autogobierno, sino también,
v de manera muy esencial, sus finanzas piUblicas. Se parte de la idea -
de que el municipalismo mexicano quedarZ en un mito de la teoria poli-
tica si no cuentan con los recursos econdmicos suficientes para la ges
tidn de sus servicios piiblicos minimos indispensables. Incuestionable-
mente que el Municipio mexicano se enfrenta a gravisimos y complejos =-
retos para el futuro. Por una parte, tendra que resolver el grave pro-
blema de un ensanchamiento de su base democritica comunal y de su su-—

bordinacidn politica hacia los Estados de la Federacidn. Y por otra

fortificar sus finanzas pdblicas,

a fin de que lo posibiliten a exis—--



it real y auténticamente, tanto

¢ibn-administrativa suficiente,.

a- las necesidades de su comunidad matural.

En México, el Muﬁicipio es 1a base de la divisidn territorial v
de la organizacidn politica y administrativa de los Estadoé, los "que -
a su vez adaptan para su régimen ‘interior, la forma debgobierno repu——
blicano, representativo y popular. Si los Estados de la Federacidn son
la base de nuestro sistema federal, vemos con claridad como el Munici-
pio mexicano de acuerdo al articulo 115 coustitucional se convierte en
1a divisién territorial fundamental para la organizacidn politica y -
administrativa de las entidades federales. Vemos pues que el Municipio
es la piedra angular de la estructura politica y de la estructura ad—
ministrativa de la totalidad de los Estados de la Federacidn. Esto sig
nifica que el régimen municipal mexicano constituye uno de los funda—-
mentos constitucionales politicos de mayor importancia en la conforma-

cidn de nuestro sistema politico mexicano.

Ahora bien, el reconocimiento que del Municipio hace de la consti
tucidn, le otorga 2 esta entidad socioldgica y politica un peso real -
en la estructura constitucional mexicana. Los problemas de la suficien
cia econdmica vy de la vida democridtica de los Municipios mexicanos son
cuestiones fundamentales para el fiel y estricto cumplimiento del arti
culo 115 constitucional y para la real existencia politica de estas en
tidades como base de la divisidn territorial y de la organizacidn poli

tica y administrativa de las Entidades Federativas,

El gobierno de los Municipios estd debidamente estructurado por —
la constitucidn politica, ordenfndose que cada Municipio tendrd como -
autoridad gubernamental de su gobierno local a un-Ayuntamiento que ne-—
cesariamente tendrd que ser de elececifn popular directa, prohibiéndose
la existencia de cualquier autoridad intermedia entre el gobierno muni

cipal y el gobierno de los Estados. E1 articulo 115 establece a favor-
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de los Municipios una garantia de cardcter politico.por la cual se le-
garantiza tefricamente la administracidn libre de su hacienda munici--
pal, la cual se forma de las contribuéiones que sefialan las legislatu-
ras de los Estados, que necesariamente tendran que ser suficientes pa-
ra atender a las necesidades municipales. E1 Municipio en México es -
una entidad juridica que est# investida de personalidad juridica para-
todos los efectos legales, existiendo en consecuencia no sGlo como co-
munidad socioldgica e institucidn politica, sino como una auténtica -~
persona moral con la suficiente capacidad de goce y ejercicio de los =

derechos atribuidos por la Constitucidn y las Leyes.

S6lo nos resta sefialar que en México el Municipio presenta en to-<
dos los casos una absoluta igualdad en cuanto a sus caracteristicas -~
constitucionales. Esto.significa que la totalidad de los Municipios de
la Repiiblica Mexicana estin investidos de personalidad juridica para -
todos los efectos legales, que constituye una auténtica institucidn po
litica y que son base de la divisidn territorial y de la organizacidn-
politica y administrativa de los Estados a los cuales estan subordina-

dos politicamente.

Esta subordinaciBn politica es auténticamente real desde el momen
to en que la formacidn de la hacienda municipal depende de la Legisla-
tura de la Entidad Federativa correspondiente, y en virtud de que aun-
y cuando el Munieipio es base de la divisidn territorial y de la orga-
nizacién politica v administrativa de un Estado, son estas dltimas En-
tidades las que desde 1a md@s alta vertiente del sistema constitucional
mexicano, estructuran y forman el sistema federal constitucional mexi-

cano, estructura y forman el sistema’ federal, expresidn politica que -

garantiza la unidad territorial de la nacidn, la integracidn politica-.

de la Repiiblica y el ejercicio pleno de la soberania nacional.

En M&xieco, el Municipio como institucidn politica es en sus grandes -

rasgos una herencia del Municipic romano, y mds proximamente, del Muni
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cipio espafiol. Desde el punto de vista histdrico, México al adoptar =

a esta institucidn politica dentro de su sistema constitucional, lo - .

fue afinando a través de la propia evolucidn histdrica de México, de -
la aportacidn doctrinaria, y de la declaracidn polirica de los prineci-
pios del régimen municipal contenidos en el articulo 115 constitucio—--

nal, y que se ver3 en el siguiente capitulo.



CAPITULO SEGUNDDO

ANALISIS HISTORICO-JURIDICO DE LA BASE CONSTITUCIONAL MUNICIPAL
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El presente capitule tiene el propésito de mostrar, mediante un -
andlisis histSyico-juridico, la evolucidn-gue ha tenido la regulacidn-

constitucional del Municipio mexicano.

Reducto de libertad y democracia,.manifestada por su vocacién in-~
nata de autogobierno de la comunidad, el Municipio-figura senera de -
-las instituciones politicas nacionales no ha sido, sin embargo, sufi--
cientemente analizado en cuanto a su desarrollo constitucional. En es—
te mismo capitulo se tiene la pretensidén de hacerlo, acudiendo, para -

ello, a las fuentes directas de nuestros textos fundamentales.
Nuestro plan de trabajo supone la necesidad de dividir el anfli--
sis por etapas histSricas convencionalmente establecidas, en las cua-

les se ubican las distintas cartas fundamentales que nos han regido.

A.— CONSTITUCION DE LAS CORTES ESPAROLAS DE 1812,

En el mes de marzo de 1812 las Cortes de Cadiz expidieron la Cons
titucidén de la Monarqufa Espafiola, que fue jurada en la Nueva Espafla -
en el mes de septiembre del propio afio. Aunque tuvo un periodo de vi--
gencia temporal v la misma fue parcial, respecto de su centenido, es -
de destacarse este documento por la "influencia que ejercio em .varios
de nuestros instrumentos constitucionales, asi como per la importancia
que se le reconocil en la etapa transitoria que procedil a la organiza

cién constitucional del nuevo Estado'. (4)

En el seno de las Cortes de Cadiz se planted un debate interesan-
te sobre el destino del Municipio; la discusidn fue en torno a la ma--
yor o menor autonomia que debia otorgarse al Municipio. Como sefiala -
Maria del Refugio Gonz#lez, ahi quedaron "planteadas algunas cuestio--
nes que representaban los principales obstaAculos para hacer posibles -

12 vida comunal dentro de la estructura municipal". (5)
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Fue el titulo VI.de esta constitucidn, rélécivp~al_“gobierno.inqg
rior de las %rovincias y de los pueblos', el que se Eﬁcargs.de regﬁ; -
lar a detalle el régimen municipal en el Capitulo I correspondiente a
""los ayuntamientos' y que comprendia del articulo 309 al 323, El arti-~
culo 309 determinaba que "para el gobierno interior de los pueblos ha-
brZ ayuntamientos, compuestos del alcalde o alcaldes, los regidores vy
el érocurador sindico y presididos por el jefe politico, donde lo ~hu<--
biera y, en su defecto, por el alcalde o el primer nombrado entre Es—-

tos, si huebiese dos".

Del precepto citado se deducen varias consecuencias de regulacidn
que vale la pena destacar: En primer término, se sefialaba la existen--
cia de ayuntamientos en todos los pueblos, con excepcifn.de aquellos -
que tuvieran menos de mil almas (articulo 310), con lo cual se estable
cia un criterio general de existencia de Municipios; también se deter-
minaba la composicidn de los ayuntamientos, advirtiendo el caricter -
electivo de los mismos (articulo 312), y se destacaba la preeminencia~

del jefe politico a quien se encargaba presidir los ayuntamientos.

Contra lo positivo del contenido de este precepto, cabe destacar-
lo negativo de la subordinacién del ayuntamiento al jefe politico, -
pues tal disposicidn demeritaba el autonomismo politico municipal. E1
diputado Castillo discutip largamente el proyecto que contenia esta =
disposici®n, argumentando que "la influencia de los jefes politicos po
dria ser negativa por ser &stos sujetos representantes del ejecutivo
(...) sBlo los alcaldes debian presidir ayuntamientos y en ausencia de

eStos el regidor maAs antiguo". (6)

El articulo 321 de la propia Constitucidn de GCddiez se referia a
las facultades delos ayuntamientos, destacando su capacidad ﬁara admi~
nistrar interiormente a los pueblos, sujetando su actuacifn a la vigi-
lancia de las diputaciones provinciales; se les otorgaba, también, fa-

cultades en materia de policia y seguridad; de administracidn e inver
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- 5idn de caudales prapios; de hacer el repartimiento y recaudacién de -
las contribuciones y remitirlas a la tesoreria respectiva; de cuidar de
los hospitales, hospicios, casas de exp@sitds, y demds establecimientos
de beneficiencia; de temer 2 su cargoe la construccifn y reparacién de -~
caminos, calzadas, puentes y carceles, de promover la agricultura,. el
comercio y la industria;“de formar las ordenanzas municipales del pue--
blo, bresenténdolas a la diputacidn provincial respectiva para su apro-

bacidn por las Cortes.

Valga la pena destacar que la regulacién conten;da en la Constitu-
cidn de Cadiz en materia municipal fue reglamentada por el decreto del
11 de agosto de 1813, que contenia variasreglas para el gobierno de los
ayuntamientos v que, seglin se afirma, estuvo en wvigor hasta 1837. (7) -
tal decreto también reglamentaba las disposiciones relativas a las dipu

taciones provinciales. (8)

E1 conjunto de estas atribuciones, sin embargo, se ha considerado-
precario, sobre todo porque para entonces el Municipio era ya una enti-
dad madura, capaz de cumplir papeles de mayor trascerndencia, de ahi que
"las facultades de los ayuntamientos (se consideren) bastantes restrin-
gidas". (95

No obstante lo anterior, la Constitucidn Gadiana —vigente s&lo en—
forma parcial v en tiempo bastante breve- tuvo la virtud de instaurar -
el régimen de eleccidn directa de los miembros del ayuntamiento, de es-—
tablecer el principio de no reeleccidén de los mismos y de establecer, —
en suma, un prinecipio de regulacidn constitucional sistematico y no in-
dental de los Municipios, todo lo cual sirvid de expereiencia y antece-

dentes en muchos textos constitucionales posteriores.

B.- IGNACIO LOPEZ RAYON Y LA CONSTITUCION.

En el mes de agosto de 1811 Ignacio Ldpez Raydn, quien sustituyd a

Hidalgo en la direccidn del moviemiento insurgente, instald en Zitdcua-—
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ro la Suprema Junta Nacional Americana; 1la que generd. un documento cons

titucional denominade ''Elementos Constitucionales". (10)

Los "Elementos Constitucionales" de Raydn es un documento pequefio—
compuesto de apenas 38 articulos, pero su trascendencia politica es - de
grado sumo, puesto que se trata de la primera ley fundamental expedida-

-en busca de la independencia.

Obviamente que este documento carece de un andlisis Sistemftico b4
profundo del Municipio. Sin embargo, cabe destacar que Rayén partid del
supuesto de la existencia del Municipio y en los articulos 20 y 23 de -
su documento constitucional se refiere aunque tangencialmente a los a=-—
vuntamientos como los drganos de gobierno municibal. En el articulo 20,
verbigracia, se concede intervencidn del ayuntamiento para acordar el —
otorgamiento de carta de naturalizacidn a los extranjeros que lo deseen
mientras que el articulo 23 sefiala que los ayuntamientos se compondran-
de las "personas mias honradas y de proporcidn no s8lo de las cépitales,

sino de los pueblos de distrito".

C.— SENTIMIENTOS DE LA NACION DE MORELOS.

Para 1813, razones de diverso origen provocaron que la direccidén -
del movimiento insurgente psara a las manos del generalisimo Don José -

Maria Morelos v Pavén.

En el mes de septiembre de 1813 Morelos expidid los “Sentimientos=-
de la Nacidn', que es un documento que consta de 23 ﬁuntos que definian
otros tantos elementos dictados por Morelos para la formulacidn de unha-
constitucidn. Este documento no contiene ninguna disﬁosici6n relativa a

los Municipios.

En el mes de octubre de 1814 el Supremo Congreso Mexicano de Apat-

zing#n, convocado por Morelos, produce uno de los documentos constitu-—
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cionales mis importantes de la &poca pre-independentista: "El1 Decreto -
Constitucional para la Libertad de la América Mexicana', conocido como

la Constitucidn de Apatzingdn. Aunque razones de circunstancia revolu--
cionaria impidieron la vigeﬁcia de este documento, se trata de unc de -
los mids completos, profundos y de contenido mis bello que hayamos podi-

do producir a, lo largo de nuestra historia. (11)

Al igual gque en el caso de Raydn, Morelos y el Congreso de Apatzin
gan partieron de la existencia de los Municipios y, aunque no lo reguld
si se establecid en el artficulo 208 del decretc que "en los pueblos, -
villag ¥y ciudadesg continuérin respectivamente los gobernadores y repii--
blicas, los ayuntamientos y demas empleos, mientras no se adopte otro -
sistema, a reserva de las variaciones que oportunamente introduzca el

Congreso, consultando al mayor bien y feliecidad de los ciudadanos".

D.-~ NORMATIVIDAD POLITICA PROVISTONAL DEL PRIMER TMPERIO.

Aprobado por la junta nacional instituye, este documento constitu-
cional dispuso las normas fundamentales de organizacidn y funcionamien~
to del imperio mexicano, establecido en los Tratados de Cérdoba y con--
firmado en las bases constitucionales aceptadas por el Congreso mexica-

no instalado en febrero de 1822,

El reglamento provisional del imperio contuvo una regulacidn muni-
pal no meramente incidental. En efecto, la seccifn séptima, relativa al
""gobierno particular de las provincias y pueblos, con relacifn al supre
mo imperio", se componia de un capitulo {inico dedicado a la regulacidn-

de "las diputaciones provinciales, ayuntamientos y alcaldes'.

E1l Articulo 83 del reglamento (primero del capitulo referido) con-—
firmaba la vigencia del decreto de 1813, que reglamentaba segiin hemos -
dicho lineas arriba la regulacidn que de las diputaciones y.ayuntamien-

tos hacia la Constitucién de Cadiz, la cuzl supone el mismo esquema de
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formacidn: mmicipal que el existenteg-al-amparo-de esta carta fundamen-

t;l.‘

En efecto, el artfculo-91 del reglamento disponia que "subsistirdn
tambiBn con sus actuales’ atribuciones, los ayuntamientos de las gapita-
les de provincia, los de cabezas de partidos,.y los de aquellas pobla--
ciones considerables en que a juicio de las diputaciones provinciales y
jefes politicos superiores, haya suficiente niimero de sujetos idéneos -
para alternar en los oficios de ayuntamiento y llenar debidamente los -

objetos de su institucién.

Por su parte, el articulo 24 asentaba que las elecciones de ayunta
mientos se harian, para el afio de 1823, con arreglo a un decreto expedi
do por la junta nacional y en lo subsecuente por una ley de elecciones-
que la misma junta expediria, de donde se colige que se refrendaba el -

origen de eleccidn popular de los ayuntamientos.

El articulo 94 seifiala que para efecto de eleecciones en los pue--
blos que tengan dos alcaldes, dos regidores y un sindico, serzn presidi
das por el jefe politico subalterno y con la asistencia del cura o el -
vicario del lugar. Y en los pueblos en que se eligiera a uno de los de
arriba sefialados, seran presididos del mismo modo y con la asistencia -
de los antes sefialados los que certificarian moralidad y aptitud de los

elegidos.

De todo lo anterior podemos desprender que, en lo fundamental, el-
reglamento provisional politico del imperio confirmd el r2gimen munici-
pal de la Constitucidn de C#diz con mds defectos que virtudes; volvid a
imponer la subordinacidn del ayuntamiento al jefe politico; no refirid-
facultades para los avuntamientos e hizo depender del "juicio de las di
putaciones provinciales y jefes politicos superiores" la subsistencia o

establecimiento de ayuntamientos en 'poblaciones considerables''.
>4 P
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Mis ain, todo: ﬁarece‘inaicar queé el reglamento fortalecid ia pre
sencia de’los’ Jefes polltlcos, a. qulenes facultd muy expresamente en -
su artlculo 54, a fin de? ex1g1r .de ‘los ayuntamientos el cumplimiento
exacto de sus. obllgac1ones detalladas en la instrucecidn de 23 de junio
de 1813" El proplo precepto otorgaba asimismo, un caudal de atribucio
nes -a los. Jefes polltl'os que practlcamente hacian nulatoria la exis—-

tencia mun1c1pal"

E.- LA NACTON.MEXICAVA Y LA CONSTITUCION DE 1823.

En sus Bases Ségunda y:Quinta, en el primero, terceroc y segundo -
parrafo, respectivamente, se habla de la eleccién del personal designa
do para los ayuntamientos. Asimismo, en dichas bases se manifiestan -
las necesidades de los propios ayuntamientos y se comienza a hablar de
administracidn provincial.

F.- LA CONSTITUCION FEDERAL DE 1824.

Encontramos en Borgoa, quien afirma que, "a partir de la Constitu
cidn Federal de 1824 (...) el Municipio no sdlo decayd politicamente
hasta casi desaparecer, sino que en el ambito de la normatividad cons-
titucional apenas se le menciono (sic) por las leyes fundamentales y

documentos juridicos emanados de las corrientes federativas y libera--—
les". (12)

Como quiera que haya sido, lo cierto es que la Constituci6n Fede
ral de 1824, si bien no reconocid a los Municipios, tampoco los deste
rrd v todo parece imdicar que continuaron funcionando aunque carecien-

do de regulacidn en el maximo ordenamiento del pais.

G.- CONSTITUCION DE 1835 Y SUS PRINCIPALES BASES.

Suscrita en la Ciudad de México el 23 de octubre, en sus articulos
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del © al il. se senalan 1a elecc1on 1aé'facu1tades v los requisitos gue

deberian tener. 1 cionario de los Departamentos interiores del. -

pais. El articula’ nico que sefiala que las juntas departamenta

les tendran facultades onomlcas-munlclpales. amén de otras.

H.- NTRALLSMO:

Durante el enﬂiciémbre de 1835 y los subsecuentes de -

tab jando‘en la formulacién de un texto - -

‘Y aprobadas en distintas fechas, las llama--
das "Siete Leyes: Const1 uclonalsb “fueron-expedidas a fines de diciem—-

bre de 1836; para entonces,rel régimen central ya se habia asentado.

Este documento constitucional tiene especial importancia en el ani
lisis quernos hemos propuesto por el lugar destacado que ocupa la regu-
lacidén municipal. En efecto, la Sexta Ley Constitucional compuesta de -
31 numeralies se dedica a regular la "Divisidn del Territorio de la Repil
blica y gobierno interior de sus pueblos'; los artfculos 22,23, 24, 25
y 26 se dedicaron a la normacién municipal, "organizandolo minuciosamen

te", al decir de Tena Ramirez. (13)

El articulec 27 sefalaba la existencia de ayuntamiento "en las capi
tales de los departamentos, en puertos cuya poblacidn llegue a cuatro -
mil almas ¥ en los pueblos que lleguen a ocho mil". El articulo 23 de--
terminaba el caricter de eleccidn popular de los ayuntamientos y facul-
taba a las juntas departamentales para fijar los criterios de integra--
cidén de los mismos, Por su parte, el diverso 24 sefialaba los requisitos
para ser miembro del ayuntamiénto, considerando nacionalidad,, ' wve--
cindad, edad y vale la pena destacarlo, aunque era muy propio en la &po
ca "tener un capital fisico o moral, que le produzca por lo menos qui--

nientos pesos"

Los articulos 26 v 26 son de la mayor trascendencia, el primero de
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ellos cataloga las atribuciones de los ayuntamientos, destacando.que -
les corresponde: la policfa de salubridad y. comodidad; el cuidado de -
carceles, hospitales y casas de beneficencia piiblica; el cuidado de es
cuelas de primera ensefianza sostenidas con fondos comunes; constru-~ w-—
ccidn y reparacidn de puentes, calzadas y caminos; recaudacién e inver
sidn de propios y arbitrics; promocidn de la agricultura, industria y
comercio y el auxilio de los alcaldes en la conservacién del orden pii-
blico.

Resulta muy importante destacar 1la grén similitud de este articu-
lo con su correspondiente en la Constitucidn de C&diz, para advertir -
la“influencia de este Gltimo documento en posteriores regulaciones cons
titucionales del municipio.

Novedosamente, la Sexia Ley Comstitucional reguld en su articulo -

26 algunas atribuciones especificas de los alcaldes.

Asi, se les facultaba para ejercer el oficio de conciliadores' pa-
ra resolver algunos asuntos contenciosos y dictar "providéncias urgenti
simas; dictar las primeras providencias en causas criminales y velar -
por la tranquilidad y el orden piiblico”. Semejante disposicidn técita--
mente distinguia, por primera vez, las atribuciones de los alcaldes de

las del ayuntamiento como cuerpo colegiado.

La regulacidn mas o menos pormenorizada del Municipio en la Sexta=
Ley Constitucional ha dado lugar a comentarios diversos sobre el parti-
cular. Buscando la justificacifn de esa normacidn detallada se ha afir-
-mado que "esto era 16gico en un régimen central, ya que en la Constitu-

cidn debian sefialarse las pautas generales de las diversas soleras del
gobiernc". (14)

Valga decir, por Gltimo, que con fecha 30 de marzo de 1837 se ex--

pidid por el Congresoc el "Reglamento provisional para el gobierno inte-



rior de los departamentos ''" que, entre otras co

la organizacifn y funcionamiento de los ayunts

dicar que, hasta entonces, sSe mantuvo’ en viger'e

reglamentd la parte conducente de:la Coﬁé@iﬁﬁci

I.— BASES CONSTITUCIONALES DE 1843.%."

En el mes de junio de 1840 el Congreso conocid de un proyecto de —
reforma presentado por una comisién de diputados_que no prosperd. Sin -~
embargo, es interesante destacar que el proyecto - que constaba de 163
articulos - contenia una regulacidén amplia e importante de los ayunta-—
mientos. En efecto, el articulo sexto relativo al "Gobierno Interior de
los estados” (mis adelante corrige v les denomina departamentos) dedicd
su seccifn cuarta a los avuntamientos: los articulos 146 al 151 dan —
cuenta de ello, regulando los lugares donde habrid ayuntamientos, la com
posicidn de é&stos, la eleccidn popular de sus miembros, los requisitos—
para formar parte de ellos y sus facultades generales que coinciden mu-
cho con la regulacidn respectiva de la Sexta Ley Constitucional. Valga-—
destacar solamente que el articulo 151 del proyecto decretaba - contra-—
diciendo abiertamente la otra disposicidn de la Sexta Ley Congtitueio-—
nal - que "en ninglin caso se obliparia a los individuos de los ayunta- =
mientos a ejercer el oficio de conciliadores ni facultad alguna judi- -
cial"”, con ellc también se eliminaban las facultades especificas de los
aléaldes.

Las bases organicas de 1843 confirmaron el régimen centralista a
lo largo de sus 202 articulos, en algunos de los cuales encontramos im-

portantes referencias al Municipio.

El articulo 4o. de este texto fundamental, por ejemplo, sefialo que
"el territorio de la Repiiblica se dividiri en departamentos y &stos en
distritos, partidos y municipalidades™, con lo cual se reconocia la e—-

xistencia de los Municipios.
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En el titule VII, dedicado al " Gohierno de los departamentos", lo
calizamos el articulo 134 correspondiente a las facultades de las asam-
bleas departamenﬁales, destacando dos atribuciones: la primera relativa
al "establecimiento de corporaciones y funcionarios municipales, expe--
dir sus ordenanzas respectivas y reglamentar la policia municipal, urba
na y rural” (fraccidmn X); y la segunda, referente a "aprobar los planes
de arbitrios municipales y los presupuestos anuales de los gastos de -

las municipalidades” (fraccidn XITI.

Las bases orgénicas estuvieron en vigor durante algunos afios, nor-

mande lo que podriamos llamar el segundo periodo del régimen central.

Conviene destacar que el reglamento provisional para el gobierno-
interior de los departamentos de fecha 20 de marzo de 1837, que incluyd
la reglamentacidn de los ayuntamientos, continué en vigor, con lo cual-

se subsanaron las deficiencias de las bases orginicas.



CAPITULO TERCERO
ANALISIS HISTORICO-JURIDICO DE LA BASE CONSTITUCIONAL MUNICIPAL

SEGUNDA PARTE



empld- varias disposiciones relativas  al

unque este documento constitucional de 125 arti-

'si incorpord’ diversas reéferencias municipales.

Asi, ﬁor ejemﬁlo, en la seccidn novena relativa al "Gobierno de -
los estados y territorios", el articulo 117 al sefialar las atribuciones
de los gobernadores encargd a 8stos, entre otras cosas, 'hacer la divi-
sidn politica del territorio del estado, establecer corporaciones y fun
cicnarios, y exﬁedir ordenanzas respectivas' (fraccidn XIII), "aprobar-
los planes de arbitrios municipales y los presupuestos de los gastos de
las municipalidades™, (fraccién XVI) vy "aprobar los contratos que cele
bren los ayuntamientos", (fraccidn XXVII). Al hacer uso de estas atribu

ciones los gobernadores, decfa el articulo 118, informarian al gobierno

general.

Adem3s de lo sefialado, el articulo 28 advertia como obligacifn de
los ciudadanos la de "adscribirse al padrdn de la municipalidad" y en la
éecciﬁn octava, relativa a la "Hacienda PGblica", tambi&n se contenian-~
algunas especificaciones municipales tales como que '"las corporaciones-—
municipales no podran hacer ningln ecaste que no esté comprendido en =
sus presupuestos' (articulo 110) y la advertencia de que "los bienes, -
rentas y contribuciones comunes o municipales" formen parte de los bie-
nes de la nacién (articulo 102). El Estatuto sefiald, también, que tales
disposiciones no comprenderian a la corporacidén municipal de la capital
de la Repiiblica, '"cuyos fondos y atribuciones se sefialafan por una ley-
especial” (articulo 113)

El estatuto organico expedido por Comonfort, como se advierte, con
tuvo algunas disposiciones municipales que de ninguna manera pueden con
siderarse como transcendentes, antes bien, este documento omite la ubi-

cacidn del municipio en un Ambito especial de regulacién constitucional
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v las referencias municipales que. incorpora —ademds de poco importan--
tes— dejan entrever la marcada dependencia municipal de los gobernado~

res, de la misma manera que la de &stos con el gobierno general.

Como ha sefialado Burgoes, '"en el estatuto orgdnico provisional de
la Rep”ublica mexicana se vuelve a hacer alusién -nosotros diriamos in
directa al Municipio, pero sin seflalar las bases de su estructura, ya
que dejd a voluntad de los gobernadores de los estados la implantacidn
integracién y organizacién de las municipalidades y la fijacidn, de la

competencia de sus autoridades", (15)

En suma, las disposiciones municipales del estatuto orginico fue-
ron exiguas y por ello forman parte del desfile de documentos constitu

cionales del siglo XIX que poco o nada hicieron en favor del Mumicipio.

Es importante destacar, tambi&n, que durante el gobierno de Comon
fort se exﬁidieron algunas leyes de relevante importancia legislativa-
y politica en la 8poca; destaca por lo que se refiere a nuestro anili-
sis la''Ley de desamortizacibn de fincas riiticas y urbanas propiedad de
corporaciones civiles y religiosas', conocida como Ley Lerdo de fecha-
25 de junio de 1856 que segiin afirma la investigadora Maria del Refu--
gio GonzAlez, "asestd un grave golpe a los Municipios, del que no pu-

dieron recobrarse en el resto del siglo". (16)

Dentro de las corporaciones civiles cuyas propiedades eran desa--
mortizadas se incluia a los ayuntamientos, pues el articulo 3° de la -
ley consideraba. a los bienes de &stos como de "manos muertas.. Sin em—
bargo, en el propio texto de la ley puede como no todos los bienes mu-
nicipales fueron objeto de esta regulacidn, pues se excluian, por éjem
plo, "los edificios, ejidos y terrenos destinados exclusivamente al -
servicio piliblico de las poblaciones a que pertenezcan”, conforme el ar
tieulo 8°., (17)
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Diversas disposiciones secundarias. expedidas en fecha posterior -
a la ley precisafon unas veces los bienes municipales objeto de desa——
mortizacidn y otras los no incluidos en tal propSsite y de ellas pue--
den desprenderse que '"algunos de los bienes de los ayuntamientos si -
fueron desamortizados" (18). E1 pArrafo segundo del articulo 27 de 1la
Constitucifn Federal de 1857 incorporaria, en lo sustancial, las dispo
siciones de esta ley al prevenir que "ninguna corporacidn civil o ecle
si3sticas (...) tendrd capacidad para adquirir en propiedad o adminis-
trar por si bienes raices, con la Gnica excepcidn de los edificios deg
tinados inmediata y directamente al servicio u objeto de la institu--—-
cidn”, semejante disposicidn constitucional tambi&n abarcaba a los Mu-

nicipios, en tanto corporaciones civiles.

B.~ ANALISIS DE LA CONSTITUCION DE 1857.

La carta fundamental de 1857, producto del Congreso Constituyente
integrado por la generacidn m3s preclara de mexicanos, contiene una nue
va estructuracifn constitucional y un contenido de alcance mucho mayor
que todos los textos fundamentales que le precedieron. Es &€sta una de-
las obras constitucionales mas importantes en la historia &e nuestro -

pais.

No obstante su grandeza de espiritu y contenido, la carta de 1857
presto muy poca atencidn al Municipio, las referencias que respecto a-—

€1 encontramos son de toda suerte incidentes.

En efecto, el articulo 31 contenia como obligacidn de los mexica-
nos '"contribuir para los gastes politicos, asi de la federacidn como -
del estado y Municipio en gque resida, de la manera proporcional y equi
tativa que dispongan las leyes" (fraccidn II) en una fdrmula fiscal -
gue es valida hasta nuestros dfas; igualmente, el articulo 36, frac---

cidn I, sefalaba como obligacién de los ciudadancs la de inscribirse-
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o la industria, profesién o trabaj

igual validez ‘en el texto cons

Otra referencia incidental ‘al Municipio la advertimos en el arti-
culo 49, que sefiala a varias municipalidades a las que se les adscribe

a diversas entidades federativas, sin mayores comentarios.

Destaca por su importancia lo dispuesto en el articulo 72, frac--
cidn VI, que previene que el Congreso tiene facultad '"para el arreglo-
interior del Distrito Federal y territorios, teniendo como base el que
los ciudadanos elijan popularmente las autoridades politicas, municipa
les y judiciales designandoles rentas para cubrir sus atenciones loca-

les.

Con excepcidn de lo anterior, nada mas dispuso la.ConstituciBn de
1857 sobre el Municipio y, en las discusiones del Congreso Constituyen
te, la clase intelectual mds notable de la &poca discutid "profundamen
te la cuestidn relativa al régimen municipal,  pero casi siempre refe-
rido al Distrito Federal" (12) y muy poco o casi nada al resto de la -

Repiiblica (20).

Dentro de la poca discusidn que suscitd el Municipio en la asam—-
blea constituyente de 1856, destaca el planteamiento del diputado Cas-
tillo Velasco, quien presentd® un proyecto de regulacidn constitucional
sobre municipalidades., Dos aspectos resaltan del proyecto de Castillo
Velasco; primero, sefiala la necesidad de reconocer la libertad de los
Municipios como partes integrantes de los estados, de la misma forma -
como se reconoce la libertad de &stos como partes integrantes de la -
federacion ; y segﬁndo, "que toda municipalidad con acuerdo de su con~
sejo electoral, pueda decretar las medidas que crea convenientes al -~
Munieipio y votar y recaudar los impuestos que se estime necesarios oa

ra las obras que acuerde, siempre que con ellas no perjudique a otra
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municipalidad o alVES;édo"'(210). Desafortunadamente, este proyecto.no
prosperd 'y aunque és un’ importarnte antecedente del Municipio libre,{hd

llegd a formar parte del -texto constitucional de 1857. (22)

La ausencia de regulacién'municipal en esta importante 1ey‘fundé-
mental ha merecido la censura de muchos estudiosos, que lo han conSidE
rado como un grave descuido, Daniel Moreno, por ejemplo, afirma "la -
carta de 57 (...) en este capitulo falld , ya que apenas si los mencig
na", reprochando que "los liberales en general descuidaron al Munici-
pio y, lo que fue peor, se equivocaron al convertir a los ayuntamientos

en auxiliares de los estados y de la federacifn en materia electoral(23)

Igual sentimiento de reproche encontramos en Tena Ramirez, quien -
sostiene que "instituciones democraticas, pareceria que los Municipios-
debieran haber merecido atencidn de los regimenes federales y que la 1i
bertad municipal figuraria en los programas del partido libéral. Pero -
no fu€ asi, las constituciones federalistas olvidaron la existencia de-
los Municipios y fueron las constituciones centralistas y los gobiernos

conservadores los que se preocuparon por organizarlos y darles vida'.(24)

En igual sentido se expresa Burgoa al sefialar que "bajo nuestra -
ley fundamental retroprdximo, el auténtico régimen municipal fue franca

mente ignorado".(25)

Por el contrario, Serra Rojas -en actiéud de defensa- ha estableci
do que "La constitucién de 1857 no incluyd la organizacién municipal en
el marco de la constitucidn', Por estimar que con ello se violaba la -
soberania de los estados, dejando a las legisladuras locales que legis-

laran sobre tan importante tema”. (26)

Cualquiera que sea la razdn, lo cierto es que la carta fundamental
de 1857 casi nada dispuso sobre el Municipio y sus ayuntamientos, y que
son ello los tres principales documentos constitucionales del federalig
mo del siglo XIX pasan a la historia de nuestro pais por no haberse ocu

pado, de manera importante, por la institucidn municipal.

v
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La ausencia de regulacidn constitucional ciertamente no implied -
la inexistencia de los Municipigs, pues, como ha seifialado el maestro-
Martinez Cabafias, " a pesar de los grandes olvidos a nivel.de orden -
juridico general qde sufrid el Municipio, &sto no quiere decir que no
existid de hecho y que no fue regulado por la legislacidn secundaria'-
(27) sin embargo, el marco constitucioral del federalismo fue pri3ctica -
mente inexistente en materia municipal y es menester destacarlo, cual-

quiera que sea la razdn que se esgrima para censurarlo o justificarlo.

C.- EL_SEGUNDO IMPERTO Y EL MUNICIPIO.

En 1858, dando lugar a la "Guerra de Reforma', fue derrocado Igna
cio Comonfort y ascendid al poder F&lix Zuloaga, quien implantd el ré&-
gimen centralista. Miguel Mirém&n, otro conservador importante de la -
época, habria de ocupar la presidencia en forma sustituta en 1859 y de
su gestidn destaca la expedicidn de la "Ley Orgdnica de la Municipali-
dad de México y de sus Fondos", mediante la cual se otorgaba la adminis
tracidn de los fondos de la ciudad de México a una junta de propios ¥y

arbitrios. (28)

Mas tarde, el 15 de junic de 1859 Miramén expidié la "Ley Provi-—-
sional para el Gobiernc Econfmico de los Departamentos y Territorios™,
an esa ley se establecioc la existencia de ayuntamientos en las capita-
les de los mismos asi como en las cabeceras de distritos, determinin-
dose que los gobernadores designarian a los miembros de dichos ayunta-
mientos, sujet@ndose a diversas prescripciones sefialadas por la propia
ley, conforme a los articulos 57 y 58. (29) Aunque estas leyes carecie
ron del rango de una norma constitucional, hemos creido prudente desta
carlas porque se trata de importantes antecedentes municipales de la -

&poca, asi sean de origen conservador, para variar.

El estatuto provisional del imperio, de fecha 10 de abril de 1865

es un documento constitucional de 81 articulos que instaurd como forma
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- de‘gobiefno.ﬂia,mdﬁa;quia moderada, hereditaria, econ un principe. catd-
licb" (érticﬁio if) yique dedicS = especial interds a la regulacidn mu-
' nicipal. En efectb son varios 165 preceptos del estatuto que se refie—
reﬁ»al,Municifio, destacando los incluidos en el titulo IX relativo a

"los prefectos politicos,’ subprefectos y municipalidades".

Por la importancia de su contenido, conviene reproducir los arti-

culos que reguléh la cuestidn municipal ¥ que son del 36 al 44.

"Articulo. 36.. Cada poblacidn. tendrd una administracién municipal-
propia v proporcionada al nimero de sus habitantes.
Articuylo 37. La administracidn municipal estarda a cargo de los -

alcaldes, ayuntamientos y comisarios municipales.

ArtIiculo 38, Los alcaldes ejercer@n solamente facultades municipa
les,

El de la capital serd@ nombrado y removido por el Emperador,los de
mids por los prefectos en cada departamento, salvo la rectificacidn
soberana. Los alcaldes podrin renunciar a su cargo después de un-

afio de servicios.

Articulo 39. Son atribuciones de los alcaldes.

I.- Presidir los ayuntamientos.

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

IIT.-Ejercer en la municipalidad las atribuciones que les enmienda
la ley.

IV.- Representar judicial y ‘extrajudicialmente la municipalidad, -~
contando por ella y defendiendo sug intereses en los t&rminos
que prevenga la ley.

ArtIiculo 40. El1 emperador decretard las contribuciones municipales
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con vista.de 1gs proyec mientos respecti-

‘vos. Estos'prQYEE‘os s or..conducto y con -
informe“del prefecto ‘municipalidad co—-

rresponda.’

Articulo 41. En las poblaciones que excedan de veinticino mil ha-
bitantes, los alcaldes serin auxiliados en sus labores y sustitui
dos en sus faltas temporales por uno o m&s tenientes. El niimero. —

.. de 8stos se determinariin conforme a la ley.

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

de la municipalidad.

Articulo 43. Los ayuntamientos formarin el consejo de Municipio,-
- . . . -
seran elegidos popularmente en eleccifn directa y se renovaran -

por mitad cada aifio.

Articulo 44. Una ley designar® las atribuciones de los funciona--

rios municipales y reglamentara@ su eleccidn".

Ademds de las disposiciones anteriores, el estatuto contuvo dos -
preceptos mas trelativos al Municipio. E1 ariiculo 52 que sefialaba que~-
las municipalidades eran una forma de divisidn territorial de los dis-
tritos y que una ley fijara el niimero de &stos y su resbectiva circuns
cripeidn y el 74 que prevenia, como garantia individual, que "ninguna
carga ni impuesto municipal puede establecerse sino a propuesta del con

sejo municipal respectivo".

Como puede desprenderse de lo anterior, la regulacién municipal -

contenida en el estatuto provisional del imperio fue amplia y aunque =~
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de importantes Xasgas positives, incluyd también algunos aspectos nega
tivos. Dentro de los primeros - han de sefialarse la disposicidn relati-
va a que todas las poblaciones tuvieran una administracidn municipal -
éropia, la existencia de ayuntamientos, la facultad de &stos, de formar
sus proyectos de presupuestos y el origen de eleccifn popular de los =
ﬁropios ayuntamientos. Dentro de los negativos destaca la condicidn de
subordinacidn de las autoridades municipales a los prefectos politicos
que tan nefastos habrian de ser en los afios posteriores, la escacez de
atribuciones de los alcaldes y ayuntamientos y la falta. de eleccidn po
pular de los alcaldes, a pesar de facultdrselas para presidir los ayun
tamientos. Las fuentes que hemos tenido a la mano no registran que la-
ley secundaria a que se refiere el artIculo 44 se haya expedido pues -
a ésta habria de corresponder la regulacidn de las atribuciones de los

funcionarios municipales y la reglamentacidn de su eleccién.

La amplitud de la regulacidn municipal en el estado provisional -
ha sido reconocida por la doctrina municipalista. Al respecto, ha di--
cho Tena Ramirez que "mejorando las dos precedentes centralistas, 1la
legislacidn del imperio, emanado de la intervencidén francesa, dic nor=

mas para la organizacidn municipal no superadas hasta nuestros dias'(30)

Aunque la vigencia de este documento fue breve y no general, su -
validez juridica sumamente discutible y sus origenes ideolégico-politi
cos desdefiables desde el punto de vista de una conciencia y espiritu -
liberales, no cabe duda que su contenido muﬁicipal es plausible y a -

ello obedece que lo hayamos dejado aqui asentado.

D.- ETAPA PORFIRISTA.”

Durante este largo periodo de la historia conocido como'el Porfiria
to" el municipio sufrid el mayor retroceso que registra su evolucidn, -
sucumbiendeo en su naturaleza se le minimizé y, aunque no desaparecid -
del todo, pasd a ser una instancia secundaria subordinada definitivamen

te a los llamdos ''prefectos politicos’.
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Como sefialamos en la parte conducente de este capitulo, la Consti-
tucidn de 1857 sblo refirid incidentalmente a los Municipios, con ex--
cepcidn de los correspondientes al Distrito Federal, respecto de lo - -
cual se establecia en el articulo 72, fracecidn VI, que los ciudadanos-
capitalinos elegirian ''popularmente a las autoridades politicas, muni-
cipales y judiciales, designindoles rentas para cubrir sus atenciones-
locales", En el periodo comprendido entre 1857 y 1910, la Comstitucién
Federal de 1857 sufrid 31 reformas en su texto, ninguna de ellas favo-
recid al Municipio y si, por el contrario, hubo una que desaparecid del
texto constitucional de la reforma la Gnica disposicién suprema que -

destacd la importancia municipal.

En efecto, el 31 de octubre de 1901 el Congreso de la Unién, a -
7dinstancias del presidente Diaz, modificé el texto de la fraccidn VI -
del articulo 72 constitucional, para dejarlo como sigue: "E1 Congreso
de la Unidn tiene facultad para legislar en todo lo concerniente al -
Distrito Federal". Con esto desaparecid la facultad de los ciudadanos-—
capitalinos de elegir a las autoridades municipales del Distrito Fede~
ral,potestad de sufragio que el texto original de las constitucidn li-

beral de la reforma les habia concedido.

Conviene destacar que unos meses antes, el 14 de Diciembre de -
1900, el Congreso de la Unidn expidid un "Decreto sobre Autorizacién -
para reformar la Organizacidn Municipal del Distrito Federales", que -
autorizd al presidente Dfaz para modificar la organizacién polftica y
municipal del Distrito y territoriocs, caracterizando a los ayuntamien-

tos como simples cuerpos consultivos. (31)

Como consecuencia de este decreto y de la reforma constitucional-
antes sefialada, con fecha 26 de marzo de 1903 el presidente Diaz expi-
did la "ley de Organizacidn Politica y Municipal del Distrito Federal"
que considerSs a los avuntamientos como merpos cuerpos consultives; si -

bien se les reconocid el cardcter de eleccidn popular &sta ya no fue -
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directa, sino indirecta en primer grado; se les despojd tajantemente -
de personalidad juridica y abenas se les concediin facultades relati--
vas a la vigilancia‘y a lo relacionado con servicios politicos. Por -
contra, dicha ley "al crear y dar funciones a los ﬁrefectos politicos-
a éstos atribuia realmente el gobierno y control de las municipalida--
des del Distrito (Federai), indicando expresamente (en su articulo 32)
que los ayuntamientos estarian bajo la inspeccién y dependencia del -

prefecto politico”. (32)

Estas disposiciones legales que hemos referide significaron la -
puntilla para el Municipio que asi, al arribar al siglo XX, lo hacia -
desprovisto de la importancia y eficacia gubernativa que le habia cam
racterizado en el pasado. La dependencia de los ayuntamientos respecto
de los prefectos politicos en el caso de los Municipios del Distrito -
y territorios federales, conforme a la ley que hemos citado , se exten
did a toda la Repiiblica, pues en los estados de la Unidn el fendmeno -
de la dependencia y minimizacién municipal se extendia con las mismas—
caracteristicas, de ahi que no sea exagerada la sentencia de Jorge Car
pizo al afirmar que "durante el porfirismo, el Municipio realmente de-
saparecid, quedando ahogado por los jefes politicos, los prefectos y los
subprefectos". (33)

En buena medida, el contenido de los articulos 60 y 61 de la pre-
citada Ley de Organizacidn Municipal de 1903 relativa al Distrito Fede
ral, fue ejempleo que cundid en todo el pais-y que se reprodujo en Le-
gislaciones municipales secundarias. Dichos preceptos sefialaban que -
"Los prefectos serdn la primera autoridad politica local en la jurisdi
ceifn de sus respectivas municipalidades™ y que serfan "los jefes de -

todos los servicics en las mismas municipalidades'.

Panegiristas de la &poca intentaron en su tiempo, sin embargo, la
defensa de la oprobiosa situacidn municipal. Conviene destacar dos jui

cios que por si mismos se explican. En su libro de derecho constitucio



a mi 1u1c10. supuesta nuestra actual orga-

nlzaclon Dolltlca, s1no una rellqula tan venerable como iniditil". (34)

Por.su parte. Don Miguel'S. macedo en su obra sobre la evolucidn-

" social de M&mico, publicada en.1901, defendiendo la situacidn del Muni

cipio en esa Epoca sefialada "el Municipio ha sido nada mas que el nom-
bre de una divisidn territorial y administrativa; no fue nunca una en-
tidad politica como la de Espafia y con ese cardcter no existid en la-

8poca colonial ni ha sido posible crearlo después". (35)

No obstante tales sefialamientos, el juicio doctrinario mds recien:

te se ha manifestado en forma unanime en contra de la‘situacish porfi-,

rista con respecto al Municipio.

E.- MOVIMIENTO SOCIAL DE 1910.

Para 1906 los principales dirigentes de este grupo oﬁositor, ta--
les como los hermanos Flores Magdn, los hermanas Sarabia, el profesor-
Librado Rivera y Antonio I. Villarreal, entre otros, habian tenido que
huir de la repres&dn porfirista hacia los Estados Unidos, en donde ex-
pidieron -en San Luis Missouri- el "Programa del Partido Liberal", un
documento de 52 puntos-;;gii;;ao el 1° de julio de 1906, que contenia=
dos pronunciamientos de relevante importancia para el Municipio. En e~
fecto, el punto 45 del programa destacaba la "supresidn de los jefes =
politicos" y, por su parte, el punto 46 demandaba la "organizacién de
los Municipios que han sido suprimidos y robustecimiento del poder mu-

nicipal'. (36)

A mediados del afio de 1909 Madero formd, conjuntamente con los -
hermanos Vasquez Gomez, Toribio Esquivel Obregdén, Filomeno Mata, Luis-

Cabrera y otros destacados personajes -miembros algunos de ellos, afios

mds tarde, del Congreso Constituyente de Querdtaro- el Centro Antirree

leccionista de México, que meses mis tarde expidid un manifiesto a la-



nacidn . donde- destaca su bandera de "Sufragio Efectiﬁd"ﬁo Rééieté16n"x
adv1rt1endo como objetivos de la misma'...salvar.a la. Reuubllca de )
las garras del absolutismo, volver a los estados- su soberania, a jlos
Municipios su libertad, a los ciudadanos su prerrogativa, a.la nacién—"

su grandeza". (37)

En 1910, en la Convencidn Nacional Independiente, producto de la-
coalicidén de los partidos Antirreeleccionistas y Democrdtico, los que-
lanéaron la candidatura de Francisco I. Madero, levantaron una acta.En
dicha acta quedaron establecidos ocho lineamientos generales de politi
ca que deberian normar la politica de los candidatos, destacande el -~
s€ptimo lineamientoque sefialaba ''mayor ensanche del poder municipal, -

aboliendo las prefecturas politicas'". (38)

Al aceptar el ofrecimiento de la candidatura a la-presidencia Ma-
dero explicd en un discurso de 19 puntos sus principales propdsitos po
1iticos, dentro de los cuales el séptimo se referTa al Municipio, al
afirmar que "pondre en juego toda la influencia del ejecutivo para ha-
cer que las entidades federativas reformen sus constituciones locales,
prohibiendo la reeleccidn de sus gobernadores y presidentes municipales
dando mayores libertades a los Municipios y aboliendo la institucidn-

de las jefaturas y prefecturas politicas’. (39)

Como es de explorada historia, a partir de entonces Madero inicid
su campafia electoral en busca de la presideﬁcia de la Reptblica, sien-
do aprehendido en el mes de junio de 1910 ~unos dias antes de las elec
ciones- en la ciudad de Monterrey por fuerzas profiristas y llevado -
prisionero a San Luis Potosi, donde fragud 1la insurreccidn revolucio-
naria y el plan que le did fundamento, Madero logrd fugarse el 5 de oc
tubre de 1910 y dias mas tarde en San Antonio, Texas, formuld el Plan-
de. San Luis, al gque le dio el nombre del sitio donde estuvo prisionero

y la fecha de su fuga.
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7 E Plan de San Luis Potosi es un documento conciso de 11 puartos, -
mediante el cual se desconoce el gobierno del general Diaz, se decla—-—
fan nulas las elecciones ' celebradas en junio y julio de ese afio, se
determina que Madero asuma la presidencia provisional de la Repiiblica-
y convoca para que los ciudadanos tomen las armas el 20 de noviembre -
siguiente para arrojar del poder a las autoridades que entonces lo a--

tentaban.

El punto 4° del plan de manera importante destacaba que seria ley

suprema de la Repiiblica el principio de no reeleccidn del presidente
y vicepresidente de la Repiblica, gobernadores de los estados y presi-
dentes municpales, mientras se hagan las :reformas constitucionales -
respectivas'. Ademds de &sto, nada sefiald el Plan de San Luis Potosi-

en relacidn con los Municipios en el cuerpo formal del mismo.

Sin embargo, el el proemio del plan que sirvié, asimismo, de mani
fiesto politico, pueden leerse importantes pronunciamientos en favor -
del Municipio. En efecto, al hacer un diagndstico de la situacidn poli
tica del pais -se concluye que la libertad de los ayuntamientos, al -
tgual que la divisidn de poderes, la soberania de los estados y los de
rechos del ciudadano, "s8lo existen escritos en nuestra carta magna' y
que '"los gobernadores de los estados son designados por &1 (Porfirio -
Diaz) y ellos , a su vez, designan e imponen de igual manera las auto-

ridades municipales'". (40)

El llamamiento del Plan de San Luis Potosi fue atendido y la reve
lucidn se desencadend a fines de 1910, iniciandose con elloc un movimien
to revolucionario pletdrico de planteamientos seciales y de reivindica-
ciones populares, que son la savia que nutre la ideoclogia de los go---

biernos que de &l han emanado.

Como es facil deducir, la demanda reivindicadora del Municipio -~

libre estuvo presente, en los planes y programas de los prolegdmenos -



revolucionarios
programa-del Par

moctritico, en los.po

men porfirista.::

F.~ -EL MUNICIPIO COMO BANDERA® REVOLUCIONARTA:

Los . afios que median entre 1911 y 1920 constityen lo que podriamos
denominar la-etapa armada de la revolucidn. Sin embargo, como suele -
ser comiin en este tipo de conflagraciones, este decenio revolucionario
fue testigo de la formacidn de facciones que, atendiendo a diversos in
tereses y objetivos, sostenian también diversas concepciones de la lu-~
cha revolucionaria y enarbolaron banderas que discrepaban no s8lo en

las tdcticas, sino también en los principios.

Por este particular sentido de discrepancia a que la revoluecidn -
dio lugar, resulta muy importante destacar que la tesis del Municipio-
libre fue bandera comiin sustentada o acogida por casi todas las co——

rrientes en pugna.

A fines de 1911, el 28 de noviembre, en la Villa de Ayala, en el
estado de Morelos, se formuld el famoso Plan de Ayala por un grupo de

insurgentes encabezados por Emilianc Zapata, el caudillo del sur.

El pensamiento zapatista no fue omiso con respecto a la necesidad
de reivindicar el Municpio libre. En efecto, segiin investigaciones del
centro de Estudios HistSricos del Agrarismo en México, existen "docu--
mentos que evidencian la honda preocupacidn del general Emiliano Zapa-
ta por hacer del Municipio la piedra de toque de la estructura politi

ca del pais y darle todo su apoyo".(41)

Entre otros de los documentos referidos destacan por su importan-
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cia una "Ley.General sobre Libertades- M»n1c1pales y otra‘“Ley Orgénica
de Ayuntamlentos para:el Estado de Morelos" - La’ Prlmera de estas leyes—
es un documento ‘de 7 artlculos firmado por el general Zapata en su' cuar
tel general de Tlaltlzapan, el 15 de septiembre de 1916; de los conside
rados de este documento sobresale el establecimienta de que "entre las

principales promesas de la revelucidn, figuran las de la supresidn de -
las jefaturas politicas y el consiguiente reconocimiento (sic)de los -
fueros y libertades comunales" y que."... .la libertad municipal resulta
irrisoria si no se concede a los vecinos la debida participacifn en la

solucifn y arrendo de los principales asuntos de la localidad...".(42)

Esta ley de libertades municipales declaraba "emancipados de toda-
tutela gubernativa {(a) los Municipios de la Repiiblica, tanto en lo admi
nistrativo interior como en lo que concierne al ramo econdmico o hacen-
dario" {artfculo 1°), previniendo que "cada Municipio gozard de absolu-
ta libertad para proveer a las necesidades locales y para expedir los -
reglamentos y bandos o disposiciones que juzgue necesarias para su régi
men interior" y establecia que "el Municipio estard representado y regi
do por un ayuntamiento o corporacidn municipal electa popularmente, en
el concepto de que la eleccidn sera directiva y en ella tomardn parte -

todos los ciudadanos que tengan el caricter de domiciliados”. (43)

Esta ley de innegable trascendencia por su avanzado contenido, sin
duda debid ejercer influencia en las labores del Congreso Comstituyente
reunido en Querétaro apenas tres meses después y significa una importan:

te aportacidn del movimiento zapatista a la lucha libertaria del Munici
pio mexicano.

La segunda de las leyes antes citadas se refiere a la organizacidn
de los ayuntamientos del estado de Morelos, se trata de un ordemamiento
de 43 preceptos expedidos por el general Emiliano Zapata en su cuartel-
general de Tlaltizapan el 20 de abril de 1917, es decir, 45 dias des---

pués de promulgada la carta de Querdtaro.
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Esta ley de 13 capitulos relativos a la administracién y divisién
munibipal; a la organizacién .de los ayuntamientos, a:quienes concibe -
como "corporaciones exclusivamente administrativas y(que) no podrdn -
tener comisién o encargo algunc que atafie a la politica, ni mezclarse~
(sic) en ella, con excepcidén de las funciones electorales” (articulos
3%); a los ayudantes municipales, a las obligaciones'de los ayuntamien
tos, las cuales se separan por ramos (gobernaciodn, instruccién pibli-
ca, seguridad, comercio y abastos, rastros, policia, ornato y obras -
pﬁbiicas, cdrceles, fomento, festividades civicas, diversiones piibli-=
cas, fiel contraste vy registros y cotejo de fierros); a las facultades
de los ayuntamiento; a las atribuciones del presidente municipal; a -
las atribuciones de los regidores, de los sindicos y de los ayudantes—
minicipales; reguld ademds, las comisiones municipales e, incluso, lo

relativo a las renuncias de las autoridades wunicipales.

Revisando este ordenamiento de contenido tan vaste e importante -
no podemos menos due expresar que nos parece que esta ley aun en condi
ciones del desarrollo municipal actual, puede comsiderarse paradigmiti
ca en muchas partes de su contenido. Tanto esta ley como la anterior——
mente referida son de un valor de suma trascendencia, .pues aun cuando o
no llegaron a estar en vigor representan un antecedente histdrico, cu-

yo escaso conocimiento debe superarse y su escasa difusidn ser objeto-

de censura.

Mientras la lucha revolucionaria continuaba, el 3 de octubre de -
1914 Carranza ménifesto en una convencidn de generales su propdsito de
promover reformas sociales y politicas al texto constitucional de 1857
dentro de las cuales apuntaba, al decir de Ochoa Campos, "el asegura——
miento de la libertad municipal, como base de la divisén politica de -

los estados y como principio y ensefianza de todas las practicas demo-
craticas". (44)

Precisamente como consecuencia de este compromiso adquirido por -
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Carfan?a,»unos cuantos dias después; el 12 de'diciemﬁre de 1914, intro
;~1ddjo "adiciones al Plan.de Guadalupe”, que le. confirieron amplids fa--
cultades para.expedir la‘legislacién nééesaria a fin de cumplir sus o-
frecimientos normativos. Con motivo de lo anterior, varios grupos de -
trabajo se pusieron a formula 19 proyectos legislativos especificos, -
de los cuales 5 versaron sobre asuntos municipaleg a saber : la ley or
ganica del articule 109 constitucional consagrado al Municpio libre, =
la ley que faculta a los ayuntamientos para establecer oficinas, merca
dos v cementerios, la que les faculta para la expropiacidn de terrenos
para el establecimiento de aquéllos, la que fija el procedimiento de -
expropiacidn correspondiente y la relativa a la organizacidn municipal

en el distrito y los territorios federales. (45)

Unos dias m3s tarde, el 26 de diciembre de 1914, Carranza expidid
el decreto con el que se reformaba el articulo 109 constitucional, que
dando-de la siguiente manera: "los estados adoptaran para su régimen -
interior la forma de gobierno republicano, representativo y popular, -
teniendo como base de su divisidn territorial y de organizacidn politi
ca el Municipio libre, administrado por ayuntamientos de eleccidn popu
lar directa y sin gue haya autoridades intermedias entre &sta y el go-
bierno del estado'. (46) La redaccidn de la reforma carrancista equiva-—
le a 1la cabeza del-artfculo 115 constitucional que meses mas tarde a-—

probaria el Constituyente de Queré&taro.

Estos antecedentes resultan de amplia importancia porque, si bien
el Plan de Gaudalupe originalmente no atendid la demanda de libertad -
municipal, Carranza fué lo suficientemente inteligente como para incor
porarla tan luego como advirtid que se trataba de un planteamiento ge-
neralizado en todos los grupos revolucionarios. Como ha sefialado con a

cierto Ruiz Massieu '

'‘aunque en los 7 afios de lucha nunca hubo un pro--
grama aabal de reforzamiento municipal, el primer jefe se ocupd de la-

cuestidn en varias de las leyes preconstitucionales". (47)
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Conv1ene recordar que el decreto de reformas al artlculo 109 cons

'tltuc1on 1, ast como el resto de leyes mun1c1pa1es expedldas por Carran

| zalal gualuque‘otros ordenam1entos preconstitucionales como la Ley -~
‘Agrarlé de 6 de enero de 1915 -fueron producto del ejercicio de facul-
'tades/extraordlnarlas con que fue investido el primer jefe por las adi
ciones al Plan de Guadalupe, las cuales tambi#én sefialaban que "...cuan
do la primera jefatura se estableciera en la ciudad de México, convoca
ria a elecciones municipales y del Congreso de la Unidn, ante el cual-
Carranza daria cuenta del uso gque hubiere hecho de (las mismas) y le -
someteria las reformas expedidas y puestas en vigor durante la lucha -
armada con el fin de que,. las ratifique, enmiende o complemente y pa—
ra que eleve a precepto constitucional a aquéllas que deban tener di--

cho caridcter...'"(48)

Carranza se reinstald en la ciudad de Mé&xico en el mes de abril -
~de 1916 y a pesar de que el dominio de los carrancistas no era total -
~en la Repiiblica, se propuso establecer el orden constitucional y cum--

plir con los ofrecimientos de las adiciones al Plan de Guadalupe. De -
esta manera, el 12 de junio de ese afio decretd. la convocatoria para la
eleceidn de ayuntamientos conforme a su reforma del articulo 109 cons-
titucional y un dia despu@s de las elecciones, el 4 de septiembre, -
"suprimid el cargo de jefe politico y para complementar la autonomia -

del Municipio lo dotd de una base fiscal mds cercana a lo adecuado". (49)

Con todo lo anterior, el procesc de réivindicacidn de la libertad
municipal estaba en marcha para dar respuesta a las demandas que en e-
se sentido habian planteado los grupos revolucionarios, a fin de hacer

del Municipio la c&lula basica de la organizacién politica del pais.

Bien ha dicho Carpizo que "el movimiento social mexicano de este
siglo sostuvo como uno de sus principios politicos m3s importantes al-
Municipio, al cual se califieé de libre para que quedara claro que se-
le queria autfénomo, fuerte, base de las libertades politicas en el -

‘pais". (50)
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G.-  CONGRESQ CONSTITUYENTE DE QUERETARO; "

Tal como estaba previsto, lé?apértuia de seseiones del congreso-—
fue el 1° de diciembre de 1916Vylérella comparecid -Carranza con su -
"Proyecto de Reformas a la Constitucidn de 1857". Del mensaje dirigi-
do por el primer jefe a los consﬁituyentes, a la presentacidn de su -
proyecto, destaca la referencia manicipal en los siguientes t&rminos:
"E1l Municipio independiente que es sin disputa una de las grandes con
quistas de la revolucidn, como que es la base del gobierno libre, con
quista que no sdlo dara libertad politica a la vida municipal, sino -
que tambin le dard independencia econdémica, supuesto que tendrd fon-—
dos y recursos propios para la atencidn de todas sus necesidades,subs
travéndose @si a la voracidad insaciable que de ordinario han demos

trado los gobermnadores...'.(51)

El proyecto de Carranza comprendia la regulacidn municipal en el
articulo 115, casi en los mismos t&rminos de la reforma al articulo -
109 de la Constitucidn de 1857, que el propio Carranza habia introdu-
cido en diciembre de 1914. En efecto,. los dos primeros pArrafos del-
articulo 115 del proyecto sefialaban textualmente: ''Los estados adopta
rin para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, re-—
presentativo, popular, teniendo, como base de su divisidn territorial
v de su organizacidn politica, el Municipio libre, administrado cada-
uno por ayuntamiento de eleccidén popular directa vy sin que haya auto-

ridades intermedias entre &ste y el gobierno del estado".

"El ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendran-
el mando de la fuerza piblica de los Municipios donde residieron habi
tual o transitoriamente". El resto del precepto se dedicaba a regular

al gobierno de los estados.

Sin embargo, aun cuando el articulo 115 del proyecte contenia el

ansiado postulado de libertad municipal, habia otras disposiciones en
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el proyecto de Carranza que -se referian al Munlclplo. .En efecto, el arl
tlculo 31, por eJemplo, contenia.dos obligaciones -de los. mex1canos v1n
culadas’ a 105,Mun101p105, la primera relativa a la obllgaczon dg 'con-
currir en los dias y horas designadas por el ayuntamiento a recibir .=
instruccidn civica y militar y la segunda correspondiente a‘la'obliga-:
¢idn de contribuir a "los gastos pﬁblicos,'asi‘de la federacidn como ~
del estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional y e--
quitativa que dispongan las leyes'". Lajprimera de estas obligaciones -
no tiene antecedentes y es una nove&ad del proyecto, la segunda corre§ 
ponde a la misma redaccidn de la fraceidn II del articulo 30 de la -

Constitueidn de 1857.

También el articule 36 del proyecto, al sefialar las obligaciones-
de los ciudadanos de la Repiiblica, referia dos de &stas a los Munici--
pios. La primera contenida en la fraccién I que seflalaba la obligacidn
de los ciudadanos de "'Inscribirse en el catastro de la municipalidad -
manifestando la propiedad que tiene, la industria, profesidn o trabajo
de que subsista', y la segunda correspondiente a la fraccidn V que es-
tablecia la obligacifn de ''desempeilar los cargos concejiles del Munici
pio donde resida'. La primera de las obligaciones corresponde, easi 1i
teralmente, al articulo 36, fraccidén I, de la Constitucidn de 1857; la

segunda carece de antecedentes.

Finalmente, el articule 73, del proyecto en su fraccién VI regula
ba la existencia de los Municipios en el Distrito Federal y en los te-
rritorios, dividi&ndoles en municipalidades "a cargo de un ayuntamien-—

to de eleccidn popular directa

Correspondid al analisis del artfculo 115 del proyecto de Carran-
za a la segunda comisidn de constitucidn del Congresoc Comstituyente, -
cuyo dictamen fue léido en la 52a. sesidn ordinaria celebrada el 20 de

enero de 1917,



’los artlculos 115 al 122 1nc1u51ve
los” szgu1entes comentarlos vertl cipi
ferencla mis 1mportante Y. por ral spéétb'de la -
Constitucidn de 1857, es la rela ;éldél”Municipio—

lzbre como la futura base de la adm: nlstrac1on

olitica y municipal de

jlos estados y, por ende del’ pals

"Teniendo en cuenta gque iosuMui salen a la vida despuds de

un largo periode del Olvido‘en'ndESCras nstituciones continuaba el -
"‘afios” los haga victima de -

dictamen y que la debllldad de sus prlmero
ataques de autoridades mas- poder : la comisifn ha estimado que de--
ben ser protegidos por medio de dlsp051c1ones constitucionales y garan

tizarles su hacienda condicidén si

Para lograf lo anterior el dictamen estimaba necesario introducir
en el articulo 115 tres reglas que sirvieran para "dejar sentados los—
principios en que debe descansar la organizacidn municipal”, referides
a "la independencia de los ayuntamientos, a la formacién de su hacien-
da, que tambi&n debe ser independiente, y al otorgamiento de personali

dad juridica para que puedan contratar, adquirir, defenderse, etc.",(53)

Con fundamento en lo sefialado, la segunda comisién presentd un -
proyecto de artiIculo 115 -relativo al Municipio- en los siguientes tér

minos :

+ Articule 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo,:popular; teniendo-
como base de su divisdn territorial y de su organizacidn politica
y administrativa el Municipio libre, conforme a las tres bases si

guientes:
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I.Cada Municipio serd administrado por un éyuntémiento de eleccidn
popular directa y no habrd ninguna autoridad intermedia entre &ste

v el gobierno del estado.

1Il.Los Municipios administrarin libremente su hacienda, recaudardn
todos los impuestos y contribuirdn a los gastos piiblicos del esta-

do en la proporcidn y té&rminos que sefiale la legisladura local.

Los ejecutivos podrian nombrar inspectores para el efecto de perci-
bir 1a parte que corresponda al estado y para vigilar la contabili
dad de cada Municipio. Los conflictos hacendarios entre el Munici-
pio y los poderes de un esto los resolverid La Corte Suprema de Jus

ticia‘de la Nacién, en los t&rminos que establezca la ley.

III. Los Municipios estarin investidos de personalidad juridica pa

ra todos los efectos legales.

El ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendrin el
mando de la fuerza piiblica en los Municipios donde residieren habi

tual o transitoriamente''.

Como puede deducirse faAcilmente del proyecto de la segunda comi-——
sifn, &ste conteniIa -con-respecto al provecto de Carranza- dos egresa——
dos fundamentales: el relativo al libre manejo de su hacienda y el co—-
rrespondiente al otorgamiento de personalidad juridica. El resto de su-

contenido si habia sido contemplado por Carranza, incluso en redaccidn-—

muy similar.

La disposicion del dictamen de la comisidn, relativo al Municipio,
se llevb a cabo en tres sesiones ordinarias del congreso constituyente,
las dos primeras se efectuaron el dia 24 de enero de 1917 y la tercera-
el 29 del propio afio.' A dichas sesiones correspondiercn los numeralesg -
59, 60 y 66 en el orden de las sesiones ordinarias del congreso consti-

tuyente. Cabe destacar que la fraccién 1I, que fué la parte mas discuti



da:del dictamen, requirid de'discusiohés‘adibionaleélenr1A’sEsianiper;:
‘'manente celebrada los -dias 29, 30°y. 3l de enero,:con laicual el congre:

so de Querétaro cerrd .sus:sesiones.

El debate central de la asamblea constituyente se centrd en la -
fraceifn II del proyecto de asamblea que se referia a la libertad.ha——
cendaria . Ni la cabeza del articulo ni la fraccidn I despertaron mayor
interés de la asamblea, que manifestd su aceptacidn por parte conducen
te del proyecto; lo mismo sucedid por cuanto a los dos Gltimos parra--—
fos de la fraceidn II, relativos al Municipio, aun cuando si hubo algu
nas intervenciones, sobre todo en lo relativo a la personalidad juri-
dica municipal, no obstante lo cual la parte conducente del proyecto -

fue aprobada en su términos.

Fn la 59a. seseidn ordinaria del 24 de enero se inicid la discu--
sidn del articule 115, que de inmediato se centrd en los aspectos rela

tivos a la hacienda municipal.

Ante algunas dudas manifestadas por varios diputados, como Josafat
MArquez, Rodriguez Gonzdlez y Jose Alvarez, el general Heriberto Jara,
diputado miembreo de la comisidn, justificd los t&rminos de la redac~ -

cidn del proyecto, sefialando que "

... no se concibe la libertad politi-
ca cuando la libertad ecomdmica no estd asegurada, tanto individual co-
mo colectivamente...Hasta ahora los Municipios han sido tributarios de-:..
los estados; las contribuciones han sido impuestas por los estados; 1la
sancidn de los presupuestos ha sido hecha por los estados, por los go--—
biernos de los respectivos estados, en una palabra; al Municipio se le-

ha dejado en libertad muy reducida, casi insignificante...".(54)

Contra el dictamen de la comisifn, y obviamente de las argumenta--



61

ciones del;genefal Jara, se manifestd el dipﬁtado Martinez de Escobar,
quien sefiald ". .. 1a f:acéisﬁ II del articuls 115, no obstante que pa-
rece ser muy liberal, es en el fondo enteramenté conservadora; si incg
ITo en un error, que asi se me juzgue, COMO error,pero nunca vaya: a
creerse que trato de agredir a los dignos miembros de la 2a. comisidn-—
de puntos censtitucionales... Los Municipios creo yo que Ginicamente de
ben recaudar los impuestos meramente municipales, los impuestoé que -

pertenezcan directamente al Municipio...".(55)

En igual sentido se manifestd el diputado Cepeda Medrano,' quien -

""... S8i nosotros llegamos a comprobar el dictamen de la 2a. co-

afirmd
misidn, sencillamente habremos firmado la sentencia de muerte de la ma

vor parte de los estados de la Repilblica Mexicana'. (56)

Con respecto a la intervencion que el dictamen deba a la Corte Su
prema de Justicia para resolver conflictos hacendarios entre los Muni-
cipios y el estado, el diputado Hilario Medina -miembro de la 2a. comi
sidn argumentaba : 'Los Municipios al salir a la vida libre, va a tro-
pezar con muchas dificultades; van a tener enemigos entre los antiguos
elementos que, probablemente, acaso lleguen a los puestos piiblicos; de
tal manera que van a necesitar de un sistema de vigilancia legal para-
que no tropiecen desde un principio con dificultades y puedan temer au
tonomia propia y, de esa manera-... hemos creido que era conveniente -
que sdlo en cuestiones hacendarias resuelve la Suprema .Corte de Justi-
cia...".(57)

El debate continud por la noche del mismo miercoles 24 de enero -~
en la 60a. sesidn ordinaria. En ella el diputado Lizardi, quien en -
principio se anotd para hablar en favor del dictamen, termind por pro-
poner una nueva redaccidén de la fraccidn II en los siguiente t&rminos:
"los Municipios recaudarin los impuestos en la forma y té&rminos que se-
fiale la 1egisladura local", bajo el argumento de que de estado a esta-

do pueden existir diferente sistemas de recaudacidn. (58)
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La discusifn continud en esta sesifn sin que se lograra el congre
so de la asamblea. Ante la imposibilidad de acperdo sobre los términos
de la fraceifn II por la multiplicidad de propuestas, la secretaria de
la mesa de debates sugirié continuar la lectura del resto de parrafo —
y fracciones del articulo 115 del dictamen de la 2a. comisidén, a lo -

cual se dedicd el resto de la sesidn.

En la 6la. sesidn ordinaria, celebrada el jueves 26 de enero, con
tinud la discusidn relativa a los Gltimos parrafos. del articulo 115, -
centrindose el debate en la parte ‘referida a los requisitos para ser =
gobernador de un estado. En esta sesifn fue sometido a votacidn el pro
yecto devarticulo 115, con excepcidn de la fraccidn II, habiendo sido-
aprobado por mayoria .(59) Asi habia sido aprobado el proyecto de la -
2a. comisidn casi en los términos de su dictamen; restaba solamente lo

relativo a la fracecién II.

Por la noche de ese mismo dia, jueves 25 de enero, en la 62a. se-
sidn ordinaria se llevé a votacidn la fraccidn II del articulo 115 con
tenido en el dictamen, habiendo sido negativo el resultado de la vota-
c¢ién de la asamblea que se expresd con 110 votos en contra y sdlo 35 a
favor. (60)

Tras la negativa de aprobacidn de la fraccién 11 del articulo 115
contenido en el dictamen de la 2a. comisidn, se volvid a revivir su -

discusién en la 66a. sesifn ordinaria celebrada €l 29 de enero de 1917.

En esta sesién, los diputados Heriberto Jara a Hilario Medina pre .
sentaron un voto particular sobre la tan llevada y traida fraccién II,
proponiendo el texte que finalmente fue aprobado por el constituyente-
¥y que permanecid intacto hasta las reformas acaecidas en 1982. La frac

cidn IT decia :

"II. Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual



EL MUNICTPIO' CONTEMPORANEO.

~Tuvieron que pasar 65 afios, para que el contenido del articulo 115

constitucional fuera tocado de manera profunda con un conjunto de

reformas y adiciones que, por primera vez, reorganizan y vuelven a

"sistematizar conforme a las nuevas necesidades de carzcter munici-

pal, las atribuciones de este primer aAmbito de gobierno, de acuer—
do al postulado politico nacido de la campafia presidencial del Mi-
guel de 1la Madrid de descentralizar la vida nacional, para dar al
Municipio la posicidn que merece dentro de la estructura de poder

politico en nuestro pais.

En este periodo de 65 afios a que me refiero —que median entre 1917
en que fue expedida la constitucidn e incorporado el articulo 115

y 1983 y 1987 en que son publicadas las reformas y adiciones al ar
ticulo 115 constitucional, @inicamente fueron introducias dos refor
mas al articulo 115; en el afio de 1976, las relativas a las atribu
ciones del ayuntamiento para participar en la regulacidn del desa-
rrollo urbano en su Ambito de competencia, mediante la expedicidn

de disposiciones administrativas y en 1977, las correspondientes -
a la incorporacidn del principio de representacidn proporcional en
la integracidén de los ayuntamientos, de Municipios de 300 mil o mis
habitantes en el mercado de la reforma politica. Con excepecidn de
estas dos importantes reformas, en esos 65 afios no se plantearon -
reformas al articulo 115 constitucional, no obstante la indudable

necesidad de hacerlo.

De acuerdo con los postulados politicos fundamentales de democrati
zacidn integral y de descentralizaciém de la vida nacional, propues

tos por el candidato presidencial y convertidos en programa de go-

bierno el pasado 4 de julio de 1982, a través del sufragio mayoritario
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ARTICULO 115.%Los"ES ‘adoptardn, para su régimen interior, -
la forma de gobierno republicano, representative, popular, teniendo co
mo base de su divisidn territorial y de su organizacidén politica y ad-

ministrativa, el Municipio Libre conforme a las bases siguientes:

I. Cada Municipio seri administrado por un Ayuntamiento de elec-
cidn popular directa y no habrd ninguna autoridad intermedia entre &s-

te vy el Gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayunta-—
mientos electos popularmente por eleccidn directa, no podréin ser reelec
tos para el periodo inmediato. Las personas que por eleccidn indirec-
ta, o por nombramientos o designacidn de alguna autoridad desempefian -
las funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la denomina—-—
cidn que se les d&, no podrin ser electas para el perfodc inmediato.Tgo
dos los funcionarios antes mencionados, cuando tengan el caracter de

propietarios, no podran ser electos para el periIodo inmediato con el -



caracter de suplentes, pero l ‘qu‘ :
podran ser electos para el perlodo 1nmedlato ‘como P opletarlos a menos

que hayan estado en ejercicio.

Las legislaturas locales, por aouerdo de las dos terceras partes-c
de sus integrantes, podrin suspender ayuntamientos, declarar que &stos
han desaparecido y suspender o revocar el mandato a alguno de sus miem
bros, por alguna de las causas graves que la ley local prevenga, siem-
pre y cuando sus miembros hayn tenido oportunidad suficiente para ren-

dir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan.

En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia
o falta absoluta de la mayoria de sué miembros, si conforme a la ley -
no procediera que entraren en funciones los suélentes ni que se cele--
braren nuevas elecciones, las legislaturas designardn, entre los veci-
nos a los Consejos Municipales que concluirian los periodos respecti~-

VOSs.

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, sSerd subs

‘tituido ©Por su suplente, o se procederi segiin lo disponga la ley;

II. Los Municipios estar@n investidos de personalidad juridica-

y manejaran su patrimonio conforme a la- ley.

Los ayuntamiento poseerin facultades para expedir de acuerdo con
las bases normativas que deber@n establecer las legislaturas de los -
Estados, los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos, cir
culares y disposiciones administrativas de observancia general dentro

de sus respectivas jurisdicciones.

III. Los Municipios, con el concurso de los Estados cuando asi-
fuere necesario y lo determinen las leyes, tendrin a su cargo los si-

guientes servicios piiblicos:
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a) Aeua notéﬂlé v ‘alca
b) Alumbrado’ nfiblica:

¢): Limpia: v
d) Mercados v .centrale
e) Panteones: v

£) Rastro;

g) Calles, parqﬁes y jﬁ:ainesr
h) Seguridad piiblica y. transito;.
i) Los demas que las legisiatﬁéaéﬁloéales determinen segiin-las -
condiciones territoriales y .socicécondmicas de los Municipios, asi co-'

mo su capacidad administrativa y financiera.

Los Municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus ayun-—
tamientos y con sujecidn a la ley, podrén coordinarse y asociarse para

la mas eficaz prestacidn de los servicios plblicos gue les coreespondaj

IV. Los Municipios adminsitraran libremente su hacienda, la cual
se formard de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi-
como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas esta-

blezcan a su favor, y en todo caso:

a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, e
que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria de su ffag
cionamiento, divisidn, consolidacidn, traslacidn y mejora asi como las

que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.

Los Municipios podrdn celebrar convenios con el Estado para que -
&ste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la ad-
ministracion de esas contribuciones;

b) Las participaciones federales, que serdn cubiertas por la Fede
racidn a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que —~

anualmente se determinen por las legislaturas de los Estados, y



a su cargo.

ni concederidn exenciones en relac1on con: las mlsmas. Las 1ey65 &ocales

no estableceran exenciones o subsidios respecte de las: mencionadas con
tribuciones, en favor de personas fisicas o morales), ni.de institucio-
nes oficiales o privadas. S8le los bienes del demonia piblico de la -
Federacidn, de los Estados o de los Munlcxplos estaran exentos de dl——

chas contribuciones.

Las legislaturas de los Estados aprobarinlas leyes de ingresos de
los ayuntamientos y revisardn sus cuentas piiblicas. Los presupuestos -
de egresos sera@n aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingre

sos disponibles.

V. Los Municipios, en los términes de las leyes federales y esta
tales relativas, estaran facultados para formular, aprobar y adminis--
trar la zonificacidn y planes de desarrollo urbano municipal; partici-
par en la creacidn y administracidn de sus reservas territoriales; con
trolar y vigilar la utilizacidn del suelo en sus jurisdicciones terri-
toriales; intervenir en la regularizacidn de la tenencia de la tierra-
urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones, y participar
en la creacidn y administracidn de zonas de reservas ecolégicas. Para-
tal efecto y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo terce-
ro del articulo 27 de esta Constitucifn, expedirin los reglamentos y =—

disposiciones administrativas que fueren necesario.

VI. Cuando dos o md8s centros urbanos situados en territorios mu-
nicipales de dos o mads entidades federativas formen o tiendan a formar
una continuidad demogrdfica, la Federacién, las entidades federativas—

y los Municipios respectivos, en el ambito de sus competencias, planea
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rédn y regularan.de manera conjunta.y': coqrdlnada el desarrollo de .idi—

chos centros con apego a la ley. federal de 1la materla,

VII. El Ejecutivo Federal y los gobernadores de ‘los Estados ten-
dran el mando de la fuerza piiblica en los Municipios donde residieren-

habitual o transitoriamente,

VIII. Las Leyes de los estadés introducirdn el principio de la -

representacidn proporcional en la eleccién ‘de los ayuntamientos de to-
dos los Municipios.

Las relaciones de trabajo entre los Municipiocs y sus trabajado--
res, se regirdn por las leyes que expidan las legisléturés de los Es-
tados con base en lo dispuesto en el articulo 123 de esta Constitu-—-

¢idn, v sus disposiciones reglamentarias;

IX Derogada;
X. Derogada.



CAPITULO CUARTO

EL MUNT CIPIO EN LA ‘ACTUALIDAD
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GENERALIDADES DE LA MODERNIDADMUNTCTPAL.

A raiz de las reformas cbnstituéionAles de febrero de 1983 - Marzo
de 1987 uno de los temas que mAs vivaﬁente ha interesado a poiiticos, -
funcionarios, académicos, profesionales y en general a toda la sociedad
mexicana, es el relativo al Municipio, Reabrir y perfeccionar los cau-—
ces por los que deben fluir las relaciones de convivencia mas elementa~
les no s&lo es recuperar la idea original del Municipio como enclave de
democracia y desarrollo social, es tambi&n la posibilidad de actualizar
su éficacia como factor de progreso y avanzar en el espiritu de fortale
cerlo como elemento basico de la descentralizacién de la vida nacional,
una de las estrategias decisivas de la politica gubernamental de la ad-

ministracién acutal.

Por otro lado, es conveniente recordar que esta accidn legislativa
¥ las nuevas actitudes politico administrativas con respecto al Munici-
pio, constituyen 1la respuesta de la presente administracidén a las ex-—-
pectativas recogidas en la consulta popular, realizada du ante la campa
fia presidencial, misma que concluyd con el imperativo de replantear las
bases de la estructura y funciones municipales, para posibjlitar el lo-
gro del objeto supremo del Municipio y vertebrarlo asi al proceso de mo
dernizacifn del federalismo y democratizacién Integral de la sociedad -
que tambi&n forman parte de las tesis sustanciales del programa de go--
bierno del actual régimen presidencial.

Es menester seflalar que las consecuencias descentralizante que de-
riva de las reformas y adiciones del articulo 115 constitucional parti-
cularmente las que se refieren a aspectos que involucran la capacidad
municipal para la gestidén administrativa, estin concebidas dentro de --
"un proceso decidido y profundo, aunque gradual, ordenado y &ficaz"(61)
de tal suerte que deben tormarse en - cuenta en la implentacidn de las
medidas subsecuentes ''las realidades socioldgicas y econdmicas de los

Municipios... sus grados de desarrollo y 1los contrastes.
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entre aquellos Municipios urbanos e indus;rializéaos-quéicﬁentah con -
determinados recursos y capacidad administrativa, para la consecucidn—
de sus fines.colectivos ¥, aquellas comunidades municipales harginadas
de todo apoyo econdmico, del librewejercicio de su auto-gobierno y ca-

rentes de toda capacidad para la gestidn administrativa. (62)

Esto quiere decir que en la idea de dejar al Municipio el gobier=-
no directo de la comunidad b&sica, a partir de la redistribucidn de -
competencias v de la devolucidn o entrega de las atribuciones relacio-
nadas con esa funcidn primordial, subyace el &nimo de una flexibilidad
racéonal pero temporal para no convertir el propdsito total de forta
lecerlo er un silbita y desmesurada carga, que lo lesione y perjudigue-

2 la ciudadania que debe recibir sus servicios plblicos y atencidn.

Vale decir 1o mismo de las consecuencias econdmicas que se impli-
can con el nueve texto del 115 constitucional. En efecto, si como se -
advierte en la propia exposicidn de motivos de la iniciativa de refor
mas y adiciones, se han pretendido revitalizar las ideas que afloraron
en el constituyente de 1917 y si se recuerda que en ese foro Heriberto
Jara establecid que "no se concibe la libertad politica cuando la li-
bertad econdmica no estd asegurada... No demos libertad politica y res
trinjamos hasta lo Gltimo la libertad econdmica, porque entonces la r=’
primera no podr3a ser efectiva (y) quedari simplemente consignada en -
nuestra carta magna como un bello capitulo y no se llevard a la précti
ca...(63) Tendremos que concluir que la interpretacifén de las partes -
conducentes del articulo 115 constitucionalry la voluntad ﬁolitica de~-
ben siempre inclinarse por eoncontrar en su sentido un propdsito inma-
nente de allegar beneficios econdmicos y financieros al Municipio, tan
to en el sefialamiento de fuentes directas de tributacion cuanto en los
mecanismos de transferencias de servicios que se le reasignan, y que -

pueden prestar directamente o con el concurso del Estado.

Puede observarse pues, que en el fondo se trata de una nueva pers



pectiva histdrica y politica del Municipio libre y que su cabal cdmprég*7‘
sidn y eficacia requieren de. romper viejas estructuras y afiejos pibéédi':
mientos, para que el intento.no se agote en un f8rmula juridica o en Gn.
idealismo divorciado de la realidad. Sin embargo, todo parece indicar -.
que esta perspectiva oficial no responde a un propdsito eficientista, -
carente de doctrina y de sentido, sino que forma parte de una preten= .-
siAn auréntica de instaurar y mover al poder piiblico y social dentro de
una mueva latitud. que rescate a la provincia d2 la marginacidn, el ca-

ciquismo y la minoria de edad en tareas politicas y ecndmicas.

En esas circunstancias es necesario tener presente que toda duda o
contradiccidn que se planteg& en la interpretacidén directa dc la Jetra -
del nuevo articulo 115 o en la instrumentacidn y operacionalizacidn de
su contenido, debe resolverse en concordancia con el espiritu que envuel
ve estas acciones e insertarse>en un contexto constituido por las actas
de los debates del constituyente de 1917 en tornoc de este articulo, 1la
redaccién anterior del 115, la exposicidn de motivos que acompafio a la
iniciativa de reformas y adiciones de 1987; el sentido de esta iniciati
va, el texto mismo del precepte actual y los antecedentes juridicos- -
cosntitucionales que han venido regulande la vida econdmica, politica y

social de }os Municipios de los niveles federal y estatal.

Asimismo, debe recalcarse la importancia de interpretar todo lo he
cho y lo por hacer en materia municipal en fntima conexidn con la nueva
naturaleza del Estado mexicano, emergida también de las reformas y adi-
ciones constitucionales de 1987, que incorporaron a la cartarmagna la
rectoria del Estado en materia de desarrollc econdmiceo y social, la élg
neacidn democrdtica y la concepcidn fundamental del Plan Nacional de De

sarrollo como estrategia globalizadora para alcanzar los fines de la na
cidn mexicana.
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~En- efecto.” después dé ve la presente adminis-

trac1on hubo de encarar. cuando "bo Drlmera vez en la historia moder-

na del pais se redujo el Droducto naclonal v simult@neamente se obser—
v8 una tasa de inflacidn del 100%. se duplicd la tasa de desempleo. la
reserva internacional estaba- agotada v el pais estaba en virtual sus--
pensidn de pagos'.(64) fue necesario el desplieeue de toda la.capaci--
dad creativa del eobierno para revertir tendencias v enfilar a la na--
cién por el rumbo de las soluciones, asumiendo el Estado la responsabi
lidad de la conduccidn del desarrollo econdmico 'y social, ecreando un
capitulo econdmico en la Constitucién para fortalecer la economia mix-
ta y deslindar las areas de intervencidn exclusiva, concurrente, de fo
mento y de regulacidn que a cada sector competen, amén de delinear el

nuevo concepto del Municipio, que ahora comentamos.

Luego pues, no seria racional pensar que hemos recreado un Estado
para la crisis, integrade un gobierno para la crisis, avanzado en es-—-—
tructurar una administracifn pliblica para la crisis y concluir que no
hemos concebido e instrumentado un Municipio que se sume al esfuerzo -
de resolver la.crisis y generar su propio impulso, para alcanzar los -

grados de democracia integral y bienestar que todos deseamos.

Con la aparicidn de este concepto del nuevo Municipio mexicano se
han planteado diversas etapas que han de cumplirse necesariamente antes
de esperar una transformacidn positiva y enriquecedora de nuestro fede
ralismo v, en general, de la realidad politico-econdmica y social que
se da'en las relaciones primarias que tutela del Municipio y a cuya -

fuerza y dindmica debe contribuir permanentemente.

Una de estas etapas, quizas la fundamental, es la de 1la moderniza
cidn administrativa'del Municipio. Evidentemente que el aspecto de la-
modernizacidén se encuentra involucrado en el cumplimiento plenc del -
proceso formal de instrumentacidn del marco de actuacidn de los Munici

pios. Procuraremos hacer un breve anidlisis de ese proceso.
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A partir de la aprobacidn legislativa de las reformas 'y adicionés
31 115 constitucional. El propio decreto establecid en su articulo 20.-
transitorio una temporalidad perentoria para el cumpliento de lo que. . -
seria la segunda fase del proceso de instrumentacidn formal, al sefia--
lar un plazo de un afio (17 Marzo 1987) para que "tanto la federacidn -~
como los estados procedan a reformar y adicionar las leyes federales y

las constituciones y leyes locales, respectivamente" (65)

En rigor, esto significa que tales condiciones deben haber queda-
do cumplidas cabalmente a este fecha y que una primera evaluacidn de -
los avances de la modernizacifn municipal, consistiria en revisar tanto
las leyes estatales para corroborar gque el mandato constitucional se obe
decif y que el sentido, texto y espiritu del artIculo 115 no se han dis
torsionado o tergiversado al procederse a las adecuaciones correspon- -

dientes.

Cabria esperar tambi8n que las entidades federativas, en acata- -
miento a la expresa voluntad politica plasmada en la norma suprema, hu-
biesen expedido ya las bases normativas ia que debe ajustarse el ejerci-
cio de la facultad reglamentaria de los ayuntamientos, segiin la fraccidn
I del precepto comentadc, toda vez que &stas representan el dispositivo
idéneo para la asuncidn cabal de las atribuciones y responsabilidades -
municipales. En todo caso, en los estados que ya contaban con una ley =
o cBdigo que regulara la actuacidn de los Municipios, tendria que acre-
ditarse la existencia de las modificaciones y adecuaciones pertinentes
habida cuenta de que algunas de las facultades reincorporadas a los a——
yuntamientos s8lo pueden materializarse validamente a partir de los es-

tatutos de la ley.

De esta manera quedaria establecido el marco juridico constitucio-
nal indispensable para que la continuacidn del proceso pasara al -
ambito exclusivo del Municipio y esperariamos que su adormecida capaci

dad de captar las iniciativas que hacen al hombre realizarse y desa
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Situadaes en este punto, es convéﬁiéntéfséﬁAiér que los pasos rela
tados estin embricados necesariamente con 1a modernizacidn administra-
tiva, ya que las bases normativas de la actividad reglamentaria muniei
pal de alguna manera determinan (o deben determinar) los alcancez y na

turaleza de aquella.

Sin embargo, es indudable que serin los reglamentos, bandos de po
lieciia y buen gobierno, circulares, disposiciones administrativas y -
practicas y procedimientos incorporados a manueales y planes de accidn
los que realmente nos den el perfil de lo que se considera como moder-
nizaecidn, y seridn el ejercicio cotidiano de las atribuciones y los mo-
dos de la relacidn con las otras esferas de poder y con los ciudadanos

los que nos den la medida de su eficacia.

El nuevo proyecto nacional y los fines del Estado mexicano-trasla
dados como objetivos del Plan Nacional de Desarrollo (que como ya se -
dijo se erige en estrategia fundamental para el logro de una sociedad-
m3s igualitaria y justa) y la coexistencia tridimensional de federa——-
ecidn-estados-Municinios. como f&rmula de un federalismoaue se extiende
sobre todo el territorio v poblacidn del pais. implican de manera esen
cial la participacifn de los Srganos municipales, pues no podria conce
birse la idea de un desarrollo econdmico, politico y social y cultural
que no considerse de manera primodial a la cElula basica de la na--~
cidn. 0 dicho de otro modo, no puede desprenderse sanamente el creci---
miento de la riqueza y la expansidn de la democracia y el bienestar en
abstracto y sdlo desde una perspectiva macro; &stos son satisfactores-~
y valores colectivos que s8lo se explican en funcidn del beneficio que
disminan en individuos, sociedades v regiones de todo el pais, en con-
cordancia con el propdsito fundamental de constituir a la democracia -

como forma de gobierno, estilo de vida y vocacidn humana.
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En congecuencia, nos parece que la imﬁortancia'de modernizar admi
nistrativamente. al Municipios quedd evidenciada desde el momento mis-
mo de la reforma, pero la urgencia de avanzar dgil 'y sSlidamente en la
tarea se hace mis ﬁatente, a medida que transcurre el tiempo y que los
problemas de indole econdmica y social se agolpan cada mis en espera -
de soluciones que no pueden darse solamente desde el Zmbito federal, -
desdefiando la potencialidad que subsite en la colectividad organizada,

en su forma primigenia y vital.

Es incuestionable, entonces, que los grandes objetivos de 1a na-
cidn, la democracia ‘integral, la independencia y la soberania, el ple-
no empleo, la educacidn, la salud, la cultura, el justo y equilibrado
reparto de la riqueza, la disminucién de brechas dicotSmicas como el
campo y la ciudad, asalariados y patrones, obreros e industriales, -
etec., sdlo pueden lograrse si en su consecucifn se incluyen el queha--
cer y la funcién de las entidades municipales. De ahi, se colige que -
la dimensifn y caracteristicas que deben otorgarse en la practica poli
tica-administrativa a las tareas municipales, deben responder cuando -
menos a la envergadura de los propdsitos nacionales, toda vez que debe
existir una congruencia insoslayable entre la que se propone.una socie
dad alcanzar y los medios de que se vale para ello; en este caso, el
Municipio es un medio del mayor relieve v cabe esperar que su perfil -

se ajuste al disefio del proyecto nacional.

Estas consideraciones, en nuestro comcepto, cobran mayor importan
cia en la actualidad, ante la grave condicionante del desarrollo en -
que se ha convertido la crisis econdmica que padecemos. En efecto, las
posibilidades de desarrollo aut8nomo y autosostenido y con ello la ap-
titud para resolver las urgencias y desequilibrios sociales que se agu
dizan aceleradamente, parecen dificultarse cada dia mds por nuestra -
virtual incapacidad para cubrir los servicios v cargos de la deuda pi-
blica externa, v para ajustarnos a los programas de reordenacidn econd

mica, sin enfrentarnos com el fantasma del desempleo v de la carestia

generalizada.
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Si a esto agregamos el rapido y preocupante crecimiento de la deu
da pliblica interma, la persistencia de. la inflacidn, las complicacio--
nes electorales en el nivel municipal y la inmediatez negativa (aunque
aparentemente temporal) de la.posible firma.del Tratado Trilateral de-
Libre Comercio, habremos de concluir que es indefectible volver 1la mi-
rada a los Municipios, no s8lo comec asiento de los efectos positivos -
de 1la desconcentracién adiministrativa de atribuciones y de la redis—-
tribucidn de la riquza fiscal, sino tambifn como avanzada de la descen
tralizacidn del poder y c8&lula multiplicadora del ejercicio democrati-

co.

Pensamos, como una gran mayoria de mexicanos, que es el momento -
de hacer los Municipios 6rganos modernos y eficaces en la prestacién -
de servicios coleetivos, aglutinadores y al misme tiempo catalizadores
de la manifestacidn auté&ntica de la voluntad politica de sus habitan-—
tes, resolutares efectivos de la problematica que se genera de la:con-
vivencia comiin, factores reales de soporte de las condiciones de nacio
nalidad y patriotismo y, desde luego, legitimos representantes del fe-
deralismo estatal en qu descansan las aspiraciones ..:l1 progreso y bien

estar compartidos de la nacidén mexicana.

Sin embargo, debe reconocerse que los obst@culos y barreras que -
se levantan ante esta nueva concepcidn municipal son casi de la misma-
dimensidn y peso que sus bendades. No serid nada facil, y de hecho no -
lo ha sido hasta ahora, que infinidad de funcionarios federales y go-—
bernadores cambien su personal perpectiva y respeto hacia el federalis
mo y la autonomia del Municipio ("acdtese pero no se cumpla'). La pro-
longada tradicidn de centralizar para luego descentralizar ha propicia
do que muchas generaciones de gobernantes y administradores piblicos -
ee hayan resistido a dar este paso trascendental hasta sus Gtlimas con
secuencias y, aduciendo o inventando '"'razones de Estado' o apelando a
pragmatismos interesados, han dejado trunco el propdsito de fortalecer
y revivifar a la @inica y verdadera base de la piramide politica y so——

cial en que se apoya el pais.
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Ahora bien;‘no:es'égte él'ﬁnicofy ‘mAs poderoso obstdculo . al que
se enfrenta-la estrategla descentrallzante, la realidad mexicana evi
dencia los efectos de una rotunda inercia que ha socavado la vida muni
cipal. Inercia.conservadurista que desconfia de la c&lula bdsica de la
sociedad politica como motor de progreso y que distorsiona la propia
idea de los dmbitos locales y regionales acerca de su autonomia. A 'mu
chas autoridades municipales del pais les sigue pareciendo mds aconse
jable la placidez de la dependencia que la reconquista de espacios so
ciales perdidos, dejando asi la mesa servida para las reacciones cen
tralizantes que hacen nulatorios los propdsitos de la voluntad politi

ca. presidencial y el concenso nacional.

Este abandono a la rutina histérica, aunado a 1la fuerte dependen
cia politica que la mayoria de las autoridades municipales adquieren
por su oripen electoral, es uno de los mds delicados aspectos que pre
senta la modernizaci®n municipal. Esta actitud explica, en casi todos
los casos, el fracasc de las opciones de desarrollo politice-social, —
autdnomo que pueden experimental las comunas respecto de los gobiernos
estatales y sus titulares. Para quienes han vivido de cerca la realid-
dad de un gobierno municipal (''que se la debe" al jefe del ejecutive),
queda claro que no resulta tan sencillo abanderar la marcha municipal-
a la autonomia y la eficacia socio-politicas; y, muy pronto, advierte-
lo aplastante de la légica del nroder local no s8lo para desechar sus «

mejores proyectos y propuestas, y para condicionar los apoyos que
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fle otorga, ~aino -mis crudamen:e—'para obllgarlo a acepcar (y adn: agra—
decer) el vasallaje y la. obsecuenc1a o.el enfrentamlento con la colera

gubernamental que puede- traducirse en descrédito. lelthO, ausencla -

de apoyos 'y, a -veces, hasta en desconocimiento -de’ 1a aucorldad

- Es verdad que no siempre y.en todos los lugaresiés_?éi; péro aun
en los ejemplos de voluntad politica estatal,mapoy? y-acuerdo mutuos,-
se evidencia la sujecidn del quehacer municipal a la filtima instancia
de los ejecutivos locales y tambidn a su Gptica personal, que determi-

na lo que sI y lo que no se debe realizar.

Asi pues, solamente se puede hablar de modernizacidn administrati
va en sentido estricto, cuando una entidad ha incorporado a su carta -
constitucional las reformas y adiciones que se derivan de la vigencia
del articulo 115 de 1ls Consticucidn general; cuando su legislatura ha
expedido las bases normativas para la expedicidn de los reglamentos y
circulares municipales, dejando bien a salvo las diferencias variadas
de los distintos Municipios; cuando los reglamentos, manuales, circula
res, etc. de cada uno de los Municipios reflejan la realidad imperante
en ellos y se constituyen en instrumentos de apoyo y no en entelequias
y sofisticaciones incumplibles e incompatibles con la capacidad y apti
tud econdmica, politica, social y cultural de sus habitantes; y, en su
ma, cuando en prédcticas v procedimientos internos, en relaciones admi-
nistrativas v de poder con otros niveles de gobierno, y en el trato co

tidiano con los ciudadanos, se han plasmado los principios y méviles -

que se han reservado a los Municipios para su eficacia t&cnica, adminis

trativa, politica y social.

En este ingente proceso de modernizacién municipal debe tenerse -
mucho cuidado para no confundir -como ya se dijo- modernidad con sofis
ticacidn y para no privilegiar a la eficiencia administrativa, en :.si
misma considerada, olvidindose de sus resultados efectivos y mensura--

les en bien de la ciudadania. No pensamos que lo modernizacidn munici-
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pal sea sindnimo de complejidad y aparato. Antes de todo ha de - “procu
rarse que se reasuman con practicidad las atribuciones recuperadas y
las funciones de nueva asignacidn. Todo el proceso de instauracida del
Municipio cono dinamo democratizador y descentralizante tiene que. ver
con la racionalidad pero &sta no debe colocarse ni aparte ni por enci-
ma de aquellos propdsitos. No pensamos que para resolver el problema -
de la modernizacidn municipal, habida cuenta del papel del Municipio

en la situacién actual, baste con ajustarla a un concepto de "raciona-
lidad weberiana"; estimamos que mas que la eficiencia (a altranza y al
"interior') lo que importa es la eficacia, pero no cualquier tipo de
eficacia, sino la eficacia social, la que impacta directa y positiva—-
mente a la sociedad v coadyuva a resolver su problem3tica desde la pre
sente en su cotidianeidad hasta la que impide su transformacidén en fac

tor y agente del cambio econdmico y social.

Planteados de esta forma los imperativos, la urgencia y los obsté
culos de la modernizacidn municipal, tendriamos que buscar los medios
para su realizacidn, sin olvidar que frente a nosotros se extiende.una
infinita gama de realidades, posibilidades y peculiaridades diseminadas
en 2,378 Municipios que cubren el territorio naciomal. Asi pues, de en
trada debe estarse en desacuerdo con toda pretensidn modernizante :que
se incline por la adopcidn de un "modelo nacional"”, toda vez gque -esta
férmula estaria destinada al fracaso por carecer de una aproximacidm -

aut@ntica con las realidades a las que se aplicaria.

En este sentido - de la diversidad de dimensiones - creemos que lo
mas viable seria considerar en cada etapa de proceso sdlo la problemid
tica y peculiaridad de un estado (en cada caso) y, afin asi, proceder a
un intento de tipologia regional que obtuvierade la legislacidn, regla
mentacidn e instrumentos técnicos y administrativos, el apoyo requeri-
do por sus funciones y no un efecto esclavizante causado por la sofis-

ticacifn excesiva, entendida como modernizacién.
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CONCLUSIONES

En primer lugar el crecimiento urbano de las ciudades, segiin ya lo
han seifalado algunos autores como: Gabino Frafa y Miguel Acosta -~
Romero, rompe con muchos de los criterios histdricos en relacidn al
Municipio y a su Gobierno, pues ya no es la relacifn familiar y el
caso urbano de una ciudad, sino una serie de polos de habitaciGn con
urbados y no solo esto, sino tambi&n Areas de comercio, industrias,
que se van extendiendo en lo que podriamos llamar la mancha urbana-
sobre Areas agropecuarias y forestales, y la integracidn de zonas -

metropolitanas conurbadas en varios Municipios.

La convivencia vecinal en este aspectoc a nivel general, parece ya -
no darse en esas grandes ciudades, no obstante los ensayos que se -
han realizado para establecer una tipologia municipal de existencia
de pequefios Municipies qué no tiene realmente vida aut@noma propia-
en el mds amplio sentido, es uno de los problemas mds grandes que -
confrontan nueskro sistema municipal y cree que habra necesidad de
alguna manera, de crear consciencia tanto a nivel municipal como de
entidades federativas, de la necesidad y convivencia de integrar a

los diversos Municipios y a sus servicios piblicos.

Considero que entre los fines m#s importantes del artfculo 115 Cons
titucional, destacan los siguientes:

Alcanzar una ma3s justa distribucidn del poder piblico como countrs-
peso del negativo centralismo politico;

Lograr un mas amplioc y sano desarrollo de las comunidades politicas
naturales.

Hacer de la institucidn del Municipio Libre el mas &ficaz detonador
de la descentralizacidng

Rehabilitar la dignidad del Municipio para convertirlo en el prota-

gonista mas importante del desarrollo nacional y, por Gltimo;
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yﬂgcef del Municipio el instrumento mas idSneo para.acrecentary - -

'perﬁepcionar,laVsolidaridad social y la democracia como forma - - de

.. fobierno, estilo de vida y vocacidn humana.

Comprobar que las reformas y adiciones del articulo 115 de la Cons
titucidn general de la Repiiblica, fuerdn incorporadas plenamente —

a las consituciones locales, a m3s tardar el 17 de Marzo de 1988.

Revisar las leyes federales y las locales de cada entidad, para -
comprobar que dentro del mismo lapso se ha procedido a reformarlas
y adicionarlas para adecuar sus disposiciones a las prevenciones -

del nuevo articulo 115 de la Constitucidn Federal.

Verificar las legislaturas estatales hayan expedido en cada caso -
las bases normativas en que se enmarque la expedici®n de los regla
mentos municipales, bandos de policia y buen gobierno, y las circu
lares y disposiciones administrativas por parte de los respectivos

ayuntamientos.

Revisar si los ayuntamientos de cada entidad han expedido, cuando-
menos bando de policia y buen gobierno, reglamento interior del -
ayuntamiento, reglamento de administracidén municipal, reglamento -
de servicios piblicos de agua potable y alcantarillado, limpia, -
mercado, panteones, rastros, parques y jardines de seguridad piibli
ca y transito, asi como los de establecimientos industriales, expen
dios de carbdn y lefia, de divisiones de espectaculos piblicos, de
anuncios y letreros y de cantinas, depSsitos y expendios de cervaza

y bebidas alcoholicas entre otros.
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Diario de los Debates del Constituyentede 1917.
Plan de Desarrollo 1983-1988Introduccidn p. 19.

Articulo 2o0. Transitorio, Parrafo lo., del Decreto aprobatorio -~

de las Reformas y Adiciones al articulo 115 Constituciomal.
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