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I

INTRODUCCION

E1 Municipio Libre, consagrado en la Constitucion Politica de -
1917 como la base de nuestra organizacién politica y administrativa,
ha sido hasta ahora una institucién que ha visto obstaculizado su de-
sarrollo por una serie de factores sociales, econémicos, politicos y
juridicos que los han apartado por completo de las aspiraciones de -
los Constituyentes que concebian al Municipio como primera escuela

de la Democracia y como expresion politica de la Libertad individual.

Principiamos el presente estudio analizando la evolucién histd
rica que ha observado el Municipio Mexicano, desde las primeras -
agrupaciones socio-politicas que prevalecian a la llegada de los es-
paiioles, como el Calpulli que constituye la célula de 1a organizacion
de los pueblos del Andhuac, pasando por el régimen municipal instau
rado durante la dominacion espaiiola y por la precaria vida munici--
pal del siglo XIX, hasta el planteamiento de un nuevo sistema polfti-
co consagrado en nuestra actual Carta Magna, que sin embargo no -
alcanzd a desterrar 10s males endémicos que ha padecido y padece -

el Municipio en México.

E1l resultado del estudio sobre los antecedentes del Municipio




y de lag diversas tendencias socio-politicas del Constituyente, nos
permiten formular las primeras conclusiones que a su vez sirven de
base para la parte medular de nuestro trabajo. Estudiamos las cau
sas de inobservancia a la autonomia municipal dentro del Sistema -
Juridico Mexicano situando el problema dentro de una realidad poli-
tica que nos permite observar el porqué el Municipio ha sido hasta -
ahora una institucibén que ha sido puesta en prictica con una incom-

prensidn absoluta que 1o ha conducido al fracaso,

Pese al postulado Constitucional que consagré el Municipio Li
bre é&ste no ha llegado a tener una aplicacién pragmdtica, porque - -
principalmente el Articulo 11_5 adolece de defectos sustanciales y en
cierra contradicciones que han terminado por agudizar el fracaso -

del régimen municipal.

El problema municipal reviste, como lo anotamos, diferentes
obstdculos, hemos tratado de profundizar tnicamente en el aspecto -
juridico, aunque en ocasiones no podamos desligar éste a cuestiones
de indole social y politica tan importantes que sin su estudio no serfa

posible avistar alguna solucién.

Asi, analizamos las fundamentaciones Constitucionales que --




consagran la Autonomfa Municipal y log alcances jurfdicos que las
mismas encierran, para después hacer un estudio sobre el papel -
que las Constituciones de las entidades federativas realizan dentro

del 8mbito municipal.

Concluimos nuestro estudio, después de haber analizado algu

~ nos regfmenes municipales que en la préctica han tenido éxito rotun
do, proponiendo una reforma jurfdica apegada fielmente a nuestra -
realidad social, polftica y econSmica, que constituye no solo el plan
teamiento de un postulado inaplicable, sino el producto de una exi--
gencia nacional por fortalecer el Municipio Mexicano. Sabemos que
una Reptblica organizada desde su base por Municipios verdadera--
mente libres y autdnomos en donde se manifieste el ejercicio direc-
to de los més incipientes derechos civicos y polfticos de la ciudada-
nfa, marcar4 la transformacidn soclal de nuestras instituciones y -
reafirmaré la impoxrtancia trascendental que el Municipio reviste en

el Estado moderno.

El acercamiento estrecho a los problemas que afligen nues--
tros Municipios, ha sido motivo especial para la realizacién de &s-
te modesto trabajo, que con las limitaciones propias de la inexpe--

riencia, busca ser, més que un medio para la obtencién de un tftulo
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profesional, una aportacidn desinteresada para el mejoramiento de
una instftucién que como el Municipio se encuentra en situacién de-
soladora y cadtica, una contribucidn que resulta ser obligacién in-

controvertible de nuestra calidad de universitarios.
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CAPITULO 1

BREVE HISTORIA DEL MUNICIPIO MEXICANO

1.1 Organizaciones Socio-Politicas en México antes de la
Conquista.
1.2 E1 Municipio durante la Colonia,

1.3 E1 Municipio en el Siglo XIX.




1.1 ORGANIZACIONES SOCIO-POLITICAS EN MEXICO ANTES
DE LA CONQUISTA.

El sistema de organizacifn socio-politico imperante antes de
la conquista espafiola, combiné praicticamente elementos democxat
cos, aristocrdticos y mondrquicos, todos cllos adaptados a una ine
luctable realidad donde las circunstancias econfmicas, geograficas

y sociales fuexron acondicionadas a la idiosincracia del pueblo.

La organizacion social y politica anterior a la conquista tenia
su base en el clan y en la tribu, asentadas bajo un profundo sentido
religioso, militar y politico con patrones tipicamente autSctonos.
Las tribus que se encontraban en un grado superior de evoluci6n lle
garon a integrarse constituyendo verdaderos estados tribales, for-
mando confederuciones que respetaban con gran celo los derechos -

particulares de cada tribu.

Su orden econémica basado en la agricultura, requeria para
la produccitn de los elementos esenciales para la vida, un control
colectivo en donde el esfuerzo de todos aseguraba el abastecimiento
general. Al respecto, Gonzalo Aguirre Beltrdn sefiala: "El llama
do Imperio Azteca, no era sino una confederacibn de tribus. Méxi
co, Texcoco y Tlacopan no eran monarxcas, sino simplemente, je-
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fes militares electos por un conce_]o de Jefes. El llamado Nuevo Im
perio Maya, con la confederacmn de laz; tribus asentadas en Uxinal,
Chichén y Mayapdn, se encontraba en idéntica situacién, como tam
bién lo estaba la confederacion del Valle de Puebla formada por las

gentes de Huexotzingo, Tlaxcallan y Cholollan” (1).

De aquf se puede concluir que la tribu integrada a la confede
racidn, con autonomia en sus derechos internos, denotaba un mar
cado principio federativo, en donde la eleccidn de los jefes por los

concejos de las txribus marcaba ya el nacimiento de un sistema de-

moczréitico.

Siendo entonces la confederacién de tribus la mis compleja de
las agrupaciones socio-politicas, destacé como la célula social el -
clan totémico, estructurado sobre relaciones de cardcter consangui
neo en relacitn al territorio lotificado en parcelas individuales y co
lectivas. Esta primitiva organizacién social, cuyas relaciones co-
mienzan ya a ser institucionalizadas, es llamado por los nahuas co

mo "'calpulli"

El propio Aguirre Beltrdn hace notar que: "El calpulli ocupg

do por un grupo de familias, tenia su propio gobierno, que regia ~-
7
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por sus leyes, costumbres y tradiciones particulares gozando de -

autonomia en su vida propia (interna) y en su religién" (2).

Por su parte, Ignacio Romerovargas Yturbide indica que: "El
calpulli (linaje antiguo) se formaba de una 6 varias familias fundado
ras, que participaban de creencias comunes y vivian al amparo de
los mismos dioses tutelares, participando también de intereses co-
munes. Ocupaba ciertas extensiones de tierra; tierras del calpulli,
reconocidas por la tradicidn & el estado y constituian la unidad terri
torial, militar, econ6mica, politica y religiosa de la sociedad autéc

tona" (3).

El sistema del calpulli determins una forma cldsica de gobier
no entre los pueblos autSctonos: el poder de los viejos, que se de-
riv6 de un innato culto a la experiencia que los pueblos del Andhuac

practicaron con inusitada obediencia.

Desde el punto de vista territorial, el calpulli era una congre
gacitn de casas dispersas, unidas con veredas hacia el palacio de
gobierno: Tecpan 6 Teccalli (casa del Sefiox); por lo general, en -
el ndcleo principal del calpulli se levantaba el Teocalli, casa de -~
Dios; el Calpixcacalli, la casa en que se recaudaban los tributos y
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los populares Tianquitztli, mercados en que se distribufan las mex

cancias.

El calpulli, como alianza de familias tenfa un nombre y una -
identificacion especial, un dios particular y en consecuencia un go-
bierno propio; ésto es, independiente de los demis calpullis. El -
sistema del calpulli, basado en el principio de unidad de gobiexrno y
religion, consexvO principios de autonomia juridica y religiosa. Ca
da calpulli contaba con autonomia en su vida propia, regia las rela-
ciones de sus miembros con sus leyes, cOstumbres y tradiciones --
propias, es por ello que ésta primitiva organizacion socio-politica
constituys, como 10 manifiesta el maestro Moisés Ochoa Campos,

. ''sociol6gicamente, el foco de convivencia; administrativamen
te, la célula de organizacion y econOmicamente, la base de la pro-

piedad, del trabajo y en general de la produccion' (4).

Dentro del calpulli existian dos grandes grupos de personas:
los hijos (pilli), miembros del linaje antiguo y descendientes de las
familias fundadoras (huehuepilli); y el pueblo, a quien se le conside
raba "'fruto del sufrimiento de los dioses', nacido para el trabajo y
al servicio de éstos y cuyos integrantes fueron conocidos como ma
cehuales. De ésta gran division se deriva toda la organizacion poli
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tica del calpulli. I.os primeros eran los dirigentes, poseedores y
administradores de 1a tierra - no hay que olvidar que la fuente
principal de la riqueza en el calpulli era precisamente la tierra -,
los segundos consagrados al servicio observaban entre si varias

jerarquias y ramificaciones que mis adelante sefialaremos.

El hecho de vivir agremiado al calpulli, constituia el privile
gio de gozar de los derechos individuales y colectivos, por lo que
cada miembro erxa considerado en funcidn de la vida colectiva, pues
siendo una organizacién socio-politica basada en el esfuerzo perso-
nal, revestia singular importancia la distxribucién y participacién -

de los sexvicios pfiblicos.

Entre los miembros del calpulli consagrados al sexvicio, po-
demos distinguir algunas categorias: los mayeques de la derra, pe
seedores de tierras reservadas a los grandes sefiores del concejo;
los radicados, avecindados al calpulli, tenian las mismas obligacio
nes que los macehuales pero sin participar en los derechos politicos
y en los beneficios colectivos; los servidores de los privilegiados,
personas al servicio de grandes seiiores; 10s tlamenes 6 cargadores
al servicio del culto y de los templos; los servidores plblicos, que
se encargaban de mantener limpias las calles, lugares de recreo y
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en especial las casas de los geiiores; l1os artesanos, reunidos espe-
cificamente dentro de su gremio: pintores, escultores, literalbs, -
etc . . . ; los pochteca, personas dedicadas al ejexcicio del comer-

cio.

Como se puede observar, dentro de la organizacién social de
los pueblos indigenas, existié una marcada jerarquia en la que, sin
embargo, no se puede diferenciar con exactitud los privilegios u - -
obligaciones entre los dos grandes grupos que constituyeron el cal-
pulli, pues no se ha podido establecer una identificacién adecuada -

entre los pillis y los macehuales.

Algunos autores extranjeros persisten en manifestar que las
grandes personalidades -religiosas y politicas- del calpulli, se ha
cian sexvir de esclavos; sin embargo, el término esclavitud difiere
profundamente del establecido por otros pueblos y en otros continen

tes.

Dentro del calpulli el hombre nacia libre, teniendo la aptitud
de enajenar su propia libertad e incluso adoptar parentesco con su -
propio amo -tlacohtlis-, pero a la vez se podia hacer servir de - -

otros miembros del calpulli, relacién que podriamos llamar sexvi-
11




dumbre, pero nunca esclavitud,

EL GOBIERNO DEL CALPULLI

El calpulli estaba representado politicamente por medio de co
misiones, que formaban las asambleas del pueblo, mismas que aca
taban las disposiciones directas del concejo, que tenia facultades -
ejecutivas y que estaba formado como ya 1o mencionamos con ante-

rioridad por un grupo de "'sapientes y prudentes ancianos''.

L.a asamblea del calpulli se formaba de los miembros de ma-
yor linaje de los pillis, se reunian cuando habia situaciones de ex-
trema necesidad -guerras, epidemias, etc. . . - y regularmen-
te para la eleccién de jueces locales y demds funcionarios que des

pués mencionaremos.

El concejo, con aptitudes electorales y formado por los jefes
principales del grupo, se encargaba de designar al Calpullec 6 - -
Teachcauce, el funcionario local investido con el poder méds alto, -
provisto de facultades ejecutivas. Este funcionario era elegido pPa

ra la ocupacifn vitalicia de su cargo y a su muerte el propio conce
12




jo, constituido en cuerpo electoral denominaba otro Calpullec.

El Calpullec 6 Teachcauc administraba el trabajo de los pillis
y macehuales; el régimen comunal agrario, el producto de las tie-
rras del calpulli, la justicia, el culw a los dioses, era el represen
tante directo del calpulli ante 1a tribu (como méds adelante veremos,
el calpulli formaba parte, congregado con otros calpullis, de la txi

bu).

El jefe militar del calpulli lo exa el Tecuhtli, personaje que -
desempeiiaba el cargo en base a hechos heroicos de guerra, encar-
gdndose del adiestramiento de los j6venes guerreros y capitaneando

a éstos en la guerra.

Moisés Ochoa Campos, seifiala algunos otros funcionarios me
nores del calpulli, entre los que podemos distinguir: los tequitla-
tos, encargados de dirigir el trabajo comunal; los calpizquez, re-
caudadores del tributo; los tlayacanquez, cuadrilleros; los sacerdo
tes y mé&dicos hechiceros, a cuya encomienda estaba la conserva-
cifn psicol6gica del calpulli; los tlacuilos, escribanos 6 pintores -
de jeroglificos, que llevaban la cuenta de los hechos del calpulli,
incluyendo sus acontecimientos legendarios e hist6ricos, la propie

13




dad de 1a tierra, etc . . . ; los topiles, que se encargaban de ejexr-

cer la gendarmeria (5).

Como sellos caracteristicos de los funcicnarios del calpulli,
podemos mencionar 10s siguientes: la duracion vitalicia de su car-
go, la deposicitn por parte del concejo si daban pie a ello, el caric
ter electivo de sus designaciones y el cardcter auténomo, limitado

s0lo por el concejo.

Considerando la organizacion social y politica del calpulli po-
demos resaltar la desmedida lealtad a sus instituciones, atn, los -
intentos opresores del colonialismo espafiol no lograron destruir la
esencia del mismo. Nuestro propio Derecho Agrario tuvo que adop
tar el tradicional reparto de tierras en el calpulli, acondicionado -
desde luego a las necesidades de la época actual, motivo por e} - -
cual muchos historiadores le den al calpulli el cardcter de Munici-

pio Agrario,

Hemos de repetir que desde el punto de vista politico y reli-
gioso el calpulli gozaba de absoluta autonomia. En lo relacionado
a las guerras, el comercio exterior, la distribucion de las tierras
de privilegios y tributos generales, estaba sujeto a las costumbres
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regionales y a los pactos celebrados por la regién con otro estado,
de acuerdo a las circunstancias particulares de cada regitn, sin -
que por ello dejara de tener sus gremios de artesanos y comercian

tes, sus propias normas juridicas y costumbres particulares (6).

Varios calpullis formaban la tribu, en donde el concejo tribal
estaba formado por los calpullec y los jefes militares de cada cal-
pulli ~tecuhtli - . Este concejo era el que elegia en forma vitali-
cia al tlacatecuhtli -el que habla- o gobernador de la txribuy al -
tlatoani -jefe de los hombres- que lleg6 a personificar el poder -

central (7).

A éste respecto Gonzalo Aguirre Beltrdn, seiiala que las fun-
ciones del tlatoani se vieron opacadas y delimitadas por el tlacate-
cuhtli, ya que la confederaci6n de tribus dié una enorme importan-
cia a éstos (iltimos, hasta el grado de ser objetos en vida de una -
plena veneraci6n que los convirtié casi en una divinidad. Ello -

- agrega Aguirre Beltrdn - , propicié el error en los cronistas es-
paiioles que consideraron al tlacatecuhtli como un monarca de pode
res ilimitados, "la monarquia indigena solo existia en la imagina-

cién de los hispanos' (8).
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Para concluir sobre el estudio de éste singular grupo socio-
politico que se constituyé como la célula de la organizacién de los
pueblos indigenas, debemos de resaltar su importancia, pues se -
trata del principal antecedente de nuestras instituciones sociales,
esencialmente del Municipio Moderno, materia del presente estu-

dio.

Podemos afirmar que el calpulli descansaba sobre una auto-
nomia efectiva que permitia, en un clima de convivencia, un pleno
desarrollo que aseguraba la autosuficiencia econ6émica y sobre to-
do la satisfacci6n de las necesidades juridicas, sociales y espiri-

tuales de sus miembros,

Esta agrupacién humana corresponde con sus semejanzas a ~
un antecedente firme de nuestro actual Municipio. Ignacio Romero
vargas sefiala, que entre otras semejanzas con el Municipio moder
no, el calpulli tenfa las siguientes atribuciones que corresponden a
dquel: la seguridad piblica con sus topiles, la justicia impartida -
por sus teuctlis, la realizaci6n de los diferentes servicios plblicos
ejecutados por comisiones vecinales, servicios piiblicos econémi-
cos: agua, acueductos, etc . . . , administrativos: registro ptbli
co, reparto de tierras, distribucién de tributos, mercados, etc .

16




. . 5 educativos: en el telpuchcalli, de comunicacifn y urbaniza-
cién: limpia de calles y acequias, obras piblicas, fiestas civiles
y religiosés, etc . . . , todos ellos circunscritos a su propio terri

torio y llevados a cabo por sus mismos habitantes (9).

El calpulli, a diferencia del municipio de la Nueva Espaiia, -
tuvo un caricter econdmico tradicional, basado en un derecho con-
suetudinario, auténomo y adecuado a las circunstancias polfticas y

sociales que en aquel entonces prevalecian.
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1.2 EL MUNICIPIO DURANTE LA COLONIA. ¢

Por la bula "Inter-Caetera' el papa Alejandro VI habia conce-
dido el derecho de dominio sobre las tierras de las mal llamadas In
dias Occidentales, al rey de Espaiia en €l afio de 1493 - a siete me
ses de la llegada de Colén a tierras americanas - . Esta bula con-
cedia facultades amplisimas al rey espaiiol para apropiarse y gozar

del usufructo de las tiexrras conquistadas.

En virtud a ello, el gobernador de Cuba, Diego de Veldzquez,
a nombre del rey espaiiol ordené a Herndn Cortés la exploracién -
de las tierras que se encontraban al occidente de la isla anterior--
mente conquistada mediante un convenio pasado ante la fé piblica
de los frailes que gobernaban Cuba junto con Veldzquez. Ciertas -
diferencias entre éste y Cortés, terminaron en pasar por alto el -
convenio celebrado, pues la ambicién espaiiola se habfa robusteci-
do ante las noticias llegadas que hablaban de las enormes riquezas
del gobierno de Moctezuma. Ante tal situacién, Cortés, desobede-
ciendo las 6rdenes de Veldzquez se lanzé a la gran aventura, guia-
do por una ambici6n sin limite, ante las tentadoras condiciones que
suponia guardaba la tierra a conquistar, condiciones que mds tarde
confirmaria.
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Sin embargo, el gobernador de la isla cubana era hombre - -
aguerrido y después de la huida de Cortés prepart una expedicion -
al mando de Pinfilo de Narvdes, con instrucciones precisas de apre

hender al desafiante Cortés (10).

Ante ésta situacion, el astuto conquistador se valio del esta-
blecimiento del primer ayuntamiento de América, con el tnico fin -
de obtener mediante ésta institucion, los poderes de los que habia

sido destituido para llevar adelante su ambiciosa misidn.

Cortés busco el sitio apropiado para erigir el primer munici-
pio americano, éste lugar 1o encontrd en una regién llamada Quia-

huiztla, en 1o que ahora es parte del estado de Veracruz.

AhI se levantaron de inmediato casas improvisadas de materia
les elementales, se marcaron algunas calles, se erigié una picota -
en una simulada plaza piblica, que a unos metros de su entrada prin
cipal presentaba un tobogin de donde cefifa una horca, como medida

de intimidacion para los desafiantes o adictos de Diego de Veldzquez.

Inmediatamente, se instal6 en forma "oficial" el primer ayun
tamiento de la Villa Rica de la Vera Cruz - llamado asi por haber
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desembarcado los conquistadores un dia Viernes Santo de la Cruz -
se eligieron alcaldes y regidores, alguacil mayor, maestro de cam
po, alférez y escribano. Una vez realizado ésto, el incipiente - -
ayuntamiento nombxr6 a Herndn Cortés Capitdn dcl Ejército y Justi-
cia Mayor, envistiéndolo en defensor legal de la autonomia munici
pal, estando facultado para defender el municipio de la posible in-

tromisi6n de Veldzquez.

En ésta forma, por demds circunstancial y artificiosa, quedo
eregido oficialmente el primer municipio americano, fundamentado
incluso, en la carta de regimiento de la Villa Rica de la Vera Cruz

de fecha 10 de julio de 1519,

Fué precisamente el municipio instaurado en Veracruz, el -
que autorizé legalmente la conquista de las tierras del Andhuac, -
constituyéndose como cimiento de la conquista, el municipio se ex
tenderia rdpidamente como germen de la nueva estructura novohis

pana.

Fueron dos afios después de las cruentas luchas entre los -
conquistadores y los defensores de la Gran Tenochtitlan, cuando se
erige el primer ayuntamiento en el Valle de México, instalado en -
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Coyoacdin, alin se conservan los primeros libros de Cabildo de éste
ayuntamiento, después de que la ciudad habia quedado en condicio-

nes de ser habitada nuevamente.

Moisés Ochoa Campos seiiala algo de suma importancia al re-
ferir que el Municipio de la Villa Rica de la Veracruz, desde el pun
to de vista juridico, fué quien ordend la conquista de México y no -
Espaiia. ''El papel que desempeiia el Municipio en el trasplante de
las normas sociales de convivencia, nos explica cémo, desde el - -
punto de vista juridico, la Conquista de México, no fué obra de Es-
pafia, sino del Municipio de Veracruz, cuyas milicias comunales, -
apoyadas en su propia 'carta de regimiento’, se aventuraron en con
tra del Imperio de Moctezuma, llevando por capitin a Cortés. Es
decir, la conquista de México, no emané de poderes ultramarinos,

sino de instituciones aqui mismo implantadas" (11).

Después de que el Municipio qued6 constituido como una insti
tucién de lure, fué finalidad de los conquistadores establecerlo co-
mo una verdadera comunidad, donde los lazos de vecindad justifica
ran su propdsito. Se di6 vigencia a algunas ordenanzas que obliga
ban al arraigo forzozo a espaiioles, cuando menos por un término -

definido. Siendo entonces la primera misién del ayuntamiento de -
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Coyoacdn la de planeacifn y creacién de vecindades.

Posteriorrﬁente, se crearon algunos municipios en lo que hoy
es el estado de Puebla, en Tlaxcala y més tarde en los estados del

Sureste y Occidente.

A partir de la ereccion del municipio de Coyoacédn, se inicia
ron las primeras ordenanzas municipales, puestas en vigencia por

el propio Cortés,

Entre las primeras ordenanzas municipales sobresalen: la
impuesta a todo vecino espafiol de prestar el servicio militar, la -
de sembrar mil sarmientos por cada cien indios de repartimiento
que tuviesen, la de difundir la religion catSlica entre los indios, la
de prohibicion de exigir a los indios el pago del tributo en oro, la
obligaci6n de los espafioles a permanecer en el pais por ocho afios
si deseaban consexvar lo que habfan adquirido por la Conquista, -

etc. ..

Posteriormente, en 1525 se publicaron algunas ordenanzas de
cardcrer mids formal, mismas que denotaban ya la preocupacion de
los espaiioles por mantener una planeacién territorial y administra-
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tiva que solo conseguirian con la ereccién de una estructura gocio-

politica basada en el Municipio.

He aqui algunas de ésas ordenanzas; cada villa debia de te-
ner dos alcaldes con jurisdicci6n civil y criminal, un procurador y
un escribano, haciéndose los nombramientos de éstos funcionarios
cada primero de enero, habria un funcionario dedicado a vigilar los
precios, las pesas y las medidas, la prohibicién a los rescatado--
res de comprar las mercancias que llegaran a la villa, sino des--
pués de treinta dias, la prohibicién de matar a los animales en un
lugar no destinado por las autoridades para tal efecto, algunos pro-
ductos de primera necesidad como el pan y el pescado deberian de
venderse en la plaza piblica con el peso y el precio oficjal, el con-
cejo era el Gnico con facultades para repartir tierras para siembra

6 solares para casas, etc . . .

Sin embargo, en éstas ordenanzas se inician ya las limitacio
nes 6 restricciones a la libertad municipal, al prohibir a los cabil-
dos celebrar 6 tomar algin acuerdo sin la presencia de Cortés, de
su lugarteniente 6 de un alguacil mayoxr nombrado por el propio Cor
tés, personas éstas que tenian voz y voto dentro de los cabildos, -
Estas fueron algunas de las primeran ordenanzas municipales, expe
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didas en la Nueva Espafia (12).

Posteriormente a éstas ordenanzas, Felipe II inici6 la base ju
ridica de la conquista espaiiola, tratando con ello de esconder toda
ilegalidad que pusiera en tela de duda el derecho espaiiol sobre las

tierras conquistadas.

Entre algunas de las ordenanzas dictadas por Felipe II sobre
salian, obviamente, las prohibiciones a los indios de ocupar pues-
tos de cardcter piiblico, el concejo municipal era prerrogativa ex-
clusiva para espaiioles y criollos. Terminando con ello, aparente
mente, con cualquier tipo de organizacion socio-politica de raices

occidentales.

Se establecian en las mencionadas ordenanzas, los requisi-
tos que deberian de reunir los municipios para tener tal caricter,
los requisitos de sus dirigentes, la calidad de sus pobladores y -
desde luego, la dependencia econ6mica y politica que debian guar-

dar a Espaiia.

En éstas ordenanzas de 1573, se buscaba subsanar las dificul
tades sociolGgicas sin descuidar en ningiin momento el principio de
24




autoridad que los pobladores de la Nueva Espaiia debian a la Corona

Espaiiola.

Es precisamente en los inicios de nuestro sistema municipal
~ donde aparece, bajo algunas ordenanzas, una nueva distribucién de
la tierra. [.a colonizacién es impulsada al amparo de una politica
agraria que, favoreciendo al colono salvaguardaba los principios de

convivencia social.

La sola vecindad llevaba implicito el derecho a recibir tie--
rras dentro del municipio, pero siempre iba inherente la obliga-
cién de cultivar las mismas y mantener los lazos de comunidad; -
aqui es donde el Municipio obtiene caracteristicas agrarias, que -

marcan un viraje dentro de la Historia del Agrarismo en México.

L.a colonizacién espaiiola buscSd también, una concepcién ur-
banistica de caracteristicas centralistas, en donde el gobierno lo-
cal asurnia un poder que restaba una gran parte de las funciones -

atribuidas formalmente al Municipio.

La preocupacibn espaiiola por colonizar la vasta tierra con-
quistada fué colosal; sin embargo, la prerrogativa de dar titulos «
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de ciudades y villas fué tnica y exclusiva del monarca espaiiol.

La explotaci6n de los recursos naturales determind el desarro
1lo inusitado de muchas poblaciones. La mineria en éste renglén -
fué factor determinante, pues el descubrimiento de ambicionados mi
nerales constituyé niicleos de gran poblacion, que se erigiezbn a -

unos cuantos metxros de ricos yacimientos.

Rafael Altamira y Crevea distingue cuatro formas de Munici-

pios en la Nueva Espaiia, a saber:

Primer Grupo: a). Pueblos Seglares; b). Pueblos con es-

tructura Municipal creada por el Clero.

Segundo Grupo: a). Pueblos de Espaiioles; b). Pueblos de -
Indios.

Tercer Grupo: a). Descubridores y Fundadores con permi-
s0s oficiales para eregir Municipios; b). Personas individuales que
sin previa capitulacién se ofrecieron a poblar con caricter Munici-
pal; c). Colectividades, més 6 menos heterogéneas de emigrantes -
espaiioles; d). Colectividades de emigrantes que sin previo permi-
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s0 organizan su poblado,

Cuarto Grupo: a). Creaciones Legislativas de Virreyes

(13).

Moisés Ochoa Campos, nos dice que las instituciones creado

ras del Derecho Municipal durante la Colonia se pueden concluir -

en las siguientes:

1.~

Fuentes Metropolitanas:
a). El Monarca.

b). EIl Real Concejo de Indias.

Fuentes Centrales en la Colonia:
a). El Virrey.
b). Las Audiencias.

Fuentes Centrales Provinciales:

a). Gobernadores, Alcaldes Mayores 6 Corregidores.

Fuentes derivadas de Capitulaciones:

a). Descubridores.
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b). Conquistadores.
c). Adelantados..

5.~ Fuentes Locales Seculares:
"a). Los Cabildos, Concejos 6 Ayuntamientos.
b). EIl Cabildo Abierto.

6.- Fuentes Locales Eclesifsticas:
a). Las 6rdenes Religiosas.
b). EIl Principal y los Regidores en los Hospitales-
pueblo (14).

Los cabildos constituyexon €l medio de ejercer la soberania
popular al tener facultad de dictar ordenanzas; sin embargo, éstas
giempre quedaron sujetas a revisién por parte de los gobexrnadores,

que tenian facultades para desechar tales ordenanzas.

Las funciones de los cabildos, ﬁmdaméntadas en las ordenan
zasg, mantuvieron la autonomia en la administracioén de sus comuni
dades, aunque siempre fué evidente la intromisién de los goberna-
dores y corregidores en la vida municipal. IFué precisamente en -
el llamado Cabildo Abierto donde el Municipio alcanz6 su magna ex
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presién, Aquf el Ayuntamiento escuchaba las peticiones directas
de los vecinos, para que juntos resolvieran los problemas que afli-
gian a la comunidad; obviamente que el centralismo de aquella épo-
ca no gusté del ejercicio de la democracia, consécuencia de una -
autonomia municipal verdadera y acabé por prohibir el Cabildo - -

Abierto.

Dentro de la comunidad municipal de la Colonia, los ayunta-
mientos tuvieron facultades legislativas, cuya finalidad permitia el
preserxvar las relaciones en la vida social. Las ordenanzas, for--
madas por un conjunto de normas auténomas de obsexvancia gene-
ral dentro del Municipio, constituian 10 que ahora conocemos co-
mo ""Bandos de Policia y Buen Gobierno", aunque aquellas no solo -
reglamentaban cuestiones de Policia y Gobierno, su funci6n iba --
mds alld de un simple reglamento que preservara el orden y las -

buenas costumbzres.

Las ordenanzas regulaban ademds, el aspecto econSmico den
tro del Municipio. La vigilancia de los precios, de los pesos y me
didas, la prohibicidn de especular con las mexcancias de primera
necesidad, reglamentaban las profesiones y los oficios, dictaban -
rigidas normas de Salubridad, determinaban el radio geogrifico de
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su aplicacin, etc . . . Fué peculiar en las ordenanzas las fuer-
tes sanciones a quienes desobedecian & violaban las disposiciones

dictadas por los ayuntamientos; éstas penas iban desde los azotes,
confiscaciones, cércel, hasta el destierro, la muerte civil y 1a pe

na de muezrte.

Esta facultad legislativa que disfrutaban los cabildos, fué,
quizd, una de las manifestaciones del Municipio menos vulneradas

por la intromisién de los gobernadores y corregidores.

Sin embargo, fueron patentes las interferencias de gobiermno
por parte del Virrey, por medio de organismos creados por éste
mismo, las atribuciones esencialmente propias del ayuntamiento
estuvieron limitadas pox el poder virreynal; paralelo al ayunta--
miento funcionaron una serie de dependencias del virreynato que
terminaron por delimitar las funciones del Municipio, concedien-
do a éste una autonomia relativa que impidié la adquisici6n de un -
poder social que le garantizara una autodeterminacién basada en -
una vida interna libre. La Real Audiencia, el Tribunal del Condu
lado de México, el Protomedicato, el Juzgado de Bienes de los Di-
funtos, los Juzgados para Indios, la Santa Hermandad, el Tribunal
de la Acordada, etc . . . , fueron instituciones creadas por el - -
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Virrey con el inico fin de centralizar su poder.

Respecto a los bienes que formaban la Hacienda Municipal, po

demos sgeiialar dos clases: los propios y los comunes, Los prime-
ros eran los (inicos que generaban ganancias para los ayuntamien--
tos, los segundos eran bienes de disfrute colectivo como las fuentes

plazas, mercados, arenales, etc . . .

La otra fuente de generacién de ingresos para el Mumicipio
lo constituyeron los Arbitrios, que constituian sisas, derramas, -
contribuciones y concesiones. La sisa era un impuesto extraordina
rio destinado al sufragio de una obra de inminente necesidad. Las
derramas, impuesto decretado por el Rey primeramente, los Cabil
dos podian imponerlos en caso de siniestros, plagas, epidemias, -
etc . . . Las contribuciones eran contraprestaciones para satis-
faccion de servicios piiblicos. Las concesiones consistian en ren-

tas cedidas por el Rey a las municipalidades, con caricter de subsi

dios.

Concluyendo, las fuentes de ingresos de los Municipios de la
Nueva Espafia 1o formaban Gnicamente los bienes propios y los arbi
trios. Los primeros, bienes propios del Municipio, de caricter -
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inalienable, que eran rentados para que del producto de su renta se
garantizara parte de los gastos municipales. Los segundos han si-

do definidos como la esencia misma de la economia municipal.

Pocas fueron las variaciones que hubo durante el régimen mu
nicipal de la Colonia; el Municipio, ante la intervencién del gobier
no virreynal en su vida interna, fué limitado a una mera extensién

territorial a la que se imprimié una fisonomia politica aparente.

El origen del Municipio de la Colonia, eregido en base a la -
Conquista territorial y a la propia consolidacién de ésta, marcS un

desorden que prevalece, incluso, hasta nuestros dias.




1.3 EL MUNICIPIO EN EL SIGLO XIX.

Durante 10s inicios de la vida independiente de México, el Mu
nicipio conservo atn la misma forma que demostxd durante la Colo
nia. Inverosimil fué, que las constituciones federalistas, produc-
tos de las convulsiones sociales que se registraron en nuestro pais
en el siglo XIX, olvidaran la existencia de los Municipios, al grado
de no dedicar siquiera un articulo a los ayuntamientos. Por su par
te las constituciones centralistas de 108 gobiernos conservadores -
fueron quienes se preocuparon por organizar debidamente el Muni-

cipio y por darles vida propia.

Carlos Garcia Oviedo, al respecto de éste olvido de las cons-
tituciones de 1824 y 1857 al Municipio, manifiesta: "La Revolucion,
aunque por distinta via que la monarquia absoluta, condujo al propio
abatimiento de la vida municipal. El principio individualista que la
formaba determiné el menosprecio de la idea corporativa; por tanto,
de la organizacion municipal. Imbuida de un espiritu legalista, sig
nific0, desde un primer instante, su hostilidad a las instituciones -
hist6ricas. La legislacion Municipal del siglo XIX es su obra pre-
dilecta, obra que imprime al Municipijo su sello individualista, lega
lista y centralizador que caracteriza a aquel gran movimiento polf-
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tico” (15).

Una vez consumada la Independencia en nuestro pafs, el Con
greso Constituyente en decreto de fecha 26 de febrero de 1822 de-
terminé el confirmar con caricter interino a todas las autoridades
civiles y militares.

Anteriormente el "Decreto Constitucional para la Libertad de
1la América Mexicana", expedido en Apatzingdn en 1814 y el propio
Plan de Iguala habian decidido dejar subsistentes los ayuntamientos

y los regimenes bajo los cuales estaban controlados éstos.

El dia 4 de octubre de 1824 una nueva Constituci6n era pro-
mulgada, después del extravagante imperio del criollo Iturbide. -
En ésa Carta Magna se fijaban las bases de un federalismo tendien
te a una adecuada organizacion politica y administrativa del pais,
se facultaba en tal virtud, a los estados para adoptar las medidas -
relativas a su régimen interior. Craso error de ésta Constitucion
al no contar con una disposicién constitucional que diera vigencia a

la vida municipal.

El imperdonable olvido de los Constituyentes de 1824 fué subs
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tituido por las entidades federativas, con la influencia que la Consg
tituci6n de C4ddiz ejercia sobre la vida politica del México Indepen
diente. Las Jefaturas Politicas que fuexron institucionalizadas en -
la Carta Gaditana de 1812, fueron tomadas a su vez del sistema im
plantado por Napoledn, que al crear las Prefecturas habia logrado
imponer una centralizacién administrativa en donde el Estado ejexr
cia control absoluto y donde el ayuntamiento conservaba una auto-

nomia infima en consecuencia.

En las Prefecturas, el Prefecto era representante del Poder
Ejecutivo, Administrador del Departamento, tenia bajo sus 6rde--

nes al Sub-Prefecto, administrador del Distrito.

Por tal motivo, el imperio espaiiol introdujo en la Constitu-
cién de Cddiz el modelo de las Prefecturas, modificando con ello
el régimen municipal y atentando en obvio con su autonomia, redu

cida a una amplia subordinacifn al gobierno central.

Ante éstas fundamentaciones aparecen los llamados Jefes Po
liticos, autoridades intermedias entre los ayuntamientos y las au-
toridades locales, con funciones de vigilancia de los municipios. -
Los Jefes Politicos se encargaban de calificar las elecciones muni-
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cipales y de promulgar y publicar las leyes.

Algunas innovaciones a la Constitucién de C4diz en su segun-
da aplicacién en la Nueva Espafia ~1820- hacian resurgir a la insti-
tucién municipal, reinstaurando el sistema de elecci6n popular di-
recta, la No Reeléccidn de funcionarios municipales y su renova--
cidn cada afio. Sin embargo, éstas innovaciones solo motivaron a

los criollos a la precipitacién en su beneficio de la Independencia.

Bajo éste patrn y debido al principio centralista e individua
lista de los Constituyentes de 1824, el Municipio se conservS en el
anonimato juridico y politico y su autonomia pasé a ser un mero -

postulado.

Fué entonces, cuando la Constitucién Centralista de 1936 con
sagrS el Municipio en sus articulos 22 a 26 de 1a Sexta Ley. Aqui
se dispuso que los ayuntamientos fueran elegidos popularmente y -
que se constituyeran legalmente en los lugares vecinales de méis -

de ocho mil habitantes.

L.os centralistas establecieron facultades constitucionales a -

los ayuntamientos, entre las que se encontraron, por ejemplo: 1la
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existencia de ayuntamientos en las Capitales, en los lugares en que
los habfa en 1808, en los puertos cuya poblacitn llegase a cuatro -
mil habjtantes y en los pueblos que tuvieran mis de ocho mil (Art.
22); los ayuntamientos se elegirian popularmente, siendo las juntas
departamentales con acuerdo del Gobernador quienes fijarfan el nd
mero de alcaldes, regidores y sindicos (Art. 23); la Policia de Sa-
lubridad estaria a cargo de los ayuntamientos, asimismo al cuida-
do de las cdrceles, de los hospitales y de las casas de beneficien-
cia. La construccion de obras de sexvicio colectivo, etc . . . -~
(Art. 25); el alcalde municipal ejercerd en sus pueblos el oficio de
conciliador, determinaréd en los pleitos judiciales verbales, deter-
minard en casos de urgencia medidas preventivas en el caso de au

sencia de Jueces Civiles de primera instancia (Art. 26).

Posteriormente, en base a la Sexta Ley de los centralistas -
se di6 vigencia a un Reglamento Frovisional para el Gobierno Inte-
rior de los Departamentos, en el aiio de 1837. Este Reglamento se
ocupl de dar facultades a los Municipios para expedir sus ordenan-
zas respectivas, reglamentar su Policfa Municipal y aprobar el pre

supuesto anual de los gastos municipales (Art. 134).

Otro aspecto interesante del Régimen Centralista 1o fué la in-
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corporaci6n del Distrito Federal al Departamento de México, que
consexrv6 como capital a la ciudad y dividid su territorio en Distri

tos.

Tiempo después, con el regreso del régimen federal por de-
creto de fecha 22 de agosto de 1846, el Distrito Federal se convir
ti6 a peticion de Santa Ana en el Distrito de México. La nueva im
plantacitn de éste régimen puso en vigencia, provisionalmente los

postulados de la Constitucién de 1824,

En el afio de 1848, bajo la administracién de Don José Joaquin
Herrera, se di6 vigencia a la Ley de Dotacién del Fondo Municipal.
Misma en la que se orden$ que los impuestos municipales se forma
ran entre otras cosas, de la venta de bebidas embriagantes, hari-
nas, matanzas, fdbricas de cerveza, diversiones ptblicas, juegos,
etc . . . Esta efimera Ley tuvo observancia en el Distrito Fede-
ral Gnicamente y en nada frené el desorden municipal que en ése -
tiempo privaba ante los embates de las dos corrientes antagénicas
- liberales y conservadores - que se disputaban la supremacia del

pais.

Fué precisamente el Partido Consexvador quien en su ideario
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seilalé entre sus objetivos primordiales el control absoluto del sis-
tema Municipal bajo un régimen centralista que diese rigurosa je-
rarquia al sistema de autoridad, suprimiendo el caricter electivo
de los Ayuntarnientos.

Mientras tanto, los liberales no se interesaron en darle im-
portancia clave al Municipio, al grado de que el principal ayunta--
miento del pais, que era el de la ciudad de México, conservaba en
su régimen juridico un sinnimero de ordenanzas centralistas, aus
piciadas por el gobierno liberal. Fué precisamente €ste régimen
quien lejos de pugnar por la libertad Municipal, convirti6 a los - -
ayuntamientos en auxiliares de los Estados y de la Federacién en

materia electoral.

Al respecto, Serafin Ortiz Ramirez nos dice: "Los Munici-
pios bajo el régimen liberal fueron convertidos en puﬁtos de parti-
da en toda elecciSn popular, pues se les encargé el nombramiento
de los ciudadanos que deberian formar los padrones de votantes, re
partir las boletas, instalar las casillas y recoger la votacién. Ta-
les funciones no solo corrompieron a los Municipios, sino que los -
convirtieron en agentes sumisos y fieles del partido que ocupaba el

poder" (16).
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‘Todavia en 1853, ante la presion centralista, los ayuntamien
tos tuvieron que someter actos propios de sus funciones y hasta la
designacion de funcionarios a la aprobacién de las altas autorida--
des politicas, hasta el grado de confiar la administracién Munici-
pal a los intendentes de designacién gubernamental, causando con
ésto que el Municipio lejos de representar un verdadero poder fue-
ra una institucion totalmente dependiente a las disposiciones emana

das del criterio de los detentadores del poder.

La influencia Napolebnica de la Constitucién de Cadiz se ha-
cia patente en las instituciones juridicas del siglo XIX, pese a los
esfuerzos de nuevos liberales que con tendencia federalista pugna-
ban por la autonomia de los ayuntamientos y porque las entidades -

federadvas fueran libres y soberanas.

EL MUNICIPIO EN LA REFORMA Y EN EL IMPERIO

Ante el derrumbe del gobierno centralista de Santa Ana, des-
pués de promulgado el Plan de Ayutla el 1lo. de marzo de 1854, la -
embestida liberal traté de impulsar el sistema representativo y po-
pular, reorganizando los ayuntamientos y dindoles su original sis-
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tema electivo.

Después del movimiento promovido por el Plan de Ayutla, ocu
paba la Presidencia de la Reptiblica Don Ignacio Comonfort, que du-
rante su régimen provisional promulgS un estatuto orginico que tu-

vo vigencia mientras no se formularan las nuevas bases constitucio

nales que regirian al pais.

Este estatuto delimitaba las funciones de los Gobernadores de
los Estados, mientras el Municipio segufa padeciendo la dependen-

cia absoluta de un viciado centralismo.

Al entrar en vigencia la Constitucion Politica de 1857 se con-~
signé la forma representativa y democrdtica como base de organiza
cidn en el pais; sin embargo, la Carta Reformista solamente preci-
s0 la forma popular de eleccién para el Municipio del Distrito Fede
ral y de los territorios federales, como se observa en el texto ori-
ginal del articulo 72, fraccién IV, que a la letra dice: "Parael - -
arreglo interior del Distrito Federal y Territorios sobre la base -
que los ciudadanos elegiridn popularmente a las autoridades polid-

cas y Municipales, designdndoles las rentas para cubrir a sus aten

ciones locales".
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La propia Constitucion de 1857 faculta en sus preceptos cons
titucionales 40 y 41 a las entidades federativas para que éstas or-

ganizaran sus regimenes interiores.

Famosa fué la intexvencidn del Diputado Constituyente Casti~
1o Velazco, conocedor de la importancia del Municipio como célu-
la de la Replblica representativa y democrédtica, al presentar un -
proyecto en el que se pretendia dar al Municipio poder politico en -
base a su autonomia. Castillo Velazco propuso entre otras cosas,
que la Federacidn reconociera a las partes constitutivas de los Es-
tados que son las Municipalidades; fundaménténdose en la soberania
popular el Municipio con acuerdo de su Concejo Electoral pudiera -
decretar las medidas convenientes en la recaudacién de los impues
tos necesarios para las obras que el mismo acordara; proponia ade
mds que el Municipio debia de tener terrenos suficientes para el -
uso comin de los vecinos (17). Desgraciadamente el proyecto de
Casgtillo Velazco no fué tomado en cuenta en la Constitucién que tra

tamos.

La Constitucién de C4diz influy6 rodavia en la doctrina libe-
rxal, al consagrar la Constitucion del 57 las nefastas Prefecturas, -
que con el paso de los afios y especialmente durante la dictadura -
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Porfirista fueran repudiadas amargamente; el enorme poder de que

disfrutaban los Prefectos era amplisimo, al grado de mantener el -

régimen Municipal exento de las mds incipientes libertades de toda

indole.

Nuevamente Ochoa Campos enuncia el poder que los Prefectos

disfrutaban en el Gobierno Local, en perjuicio de la Autonomia de -

los Ayuntamientos, entre sus atribuciones se pueden contar:

1.-
2,-
3.-

4.-
S.-

Vigilar el funcionamiento de los Ayuntamientos.
Publicar las Leyes y hacerlas cumplir.

Sexvir de conducto para la observancia de las Srdenes
del Gobierno Federal.

Acatar las disposiciones judiciales.

Cuidar del orden y la l’:ranquilidad.

Informar al Gobiemo Federal sobre los asuntos que -
le encomendase, )

Nombrar los Jueces de Paz.

Suplir el consentimiento de los padres en los casos de
matrimonio en los hijos menores.

Excitar a los Jueces a la pronta administracién de la -
Justicia.
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10.- Formar la estadistica de su respectivo partido.
11.- Fomentar la instruccion piablica.

12,~ Perseguir la vagancia.

13.~ Atender a la higiene piiblica.

14.~ Imponer sanciones gubernativamente.

15.- Librar 6rdenes de cateo, etc . . .

Ochoa Campos termina diciendo: "El sistema Municipal con-
tinu6 siendo tutelado por el régimen de Prefecturas, que cada vez -
rebasé el mayor grado los limites de sus funciones hasta convertix
se, afios después, durante la dictadura Porfirista, en una institu--

cibén odiosa, conculcadora de los derechos humanos' (18).

Otra opinidn recogida acerca de las Prefecturas nos la da el
maestro Felipe Tena Ramirez: ''Como dato curioso de la remota -
antipatia que despertaron las Prefecturas, mencionaremos la si---
guiente opinién que en 1873 externd un oscuro comentarista de la -
divisidn territorial de Michoacdn: 'Hoy, que tenemos la triste con
vicci6én de que las prefecturas son enteramente intitiles y a veces -~
hasta perjudiciales para que se hagan sensibles los beneficios de la

libertad, quisiéramos ver hasta olvidada la palabra Prefecturay -

que solo quedasen los Municipios vigilados por cuatro 6 seis visita

44

R b




dores que nombrase el Ejecutivo, sin méds facultades que las de dar
cuenta de las omisiones y abusos que notaren a los jurados de res-

ponsabilidad'' (19).

En conclusifn, las actuaciones de los Prefectos que consagra
ron la paz por medio de la violencia y de la sangre hicieron imposi

ble el asomo de cualquier manifestacion de libertad Municipal.

En relaci6n a la Hacienda Municipal, la Constitucién de 1857
lejos de buscar robustecerla, terminé por afectarla, condenando -
al Municipio a mantener el estado de pobreza peculiar, La prohi-
bicion de las alcabalas fué un golpe mortal a las aspiraciones hacen
darias y una contradiccién al propio pensamiento liberal que consa-
graba dentro de €sOs principios el famoso Laissez Faire, Laissez

Passer (dejar hacer, dejar pasar).

Durante el paréntesis impexrialista, se evitd quitar vigencia a

las Prefecturas, a las que se aument6 el término Imperiales.

Sobresalié en éste régimen imperialista, el inusitado interés
de Maximiliano de instaurar mediante decretos un Srgano policiaco
con facultades amplisimas, conservador del orden y protector del -
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control politico ejercido jerdrquicamente por el Emperador, Pre-
fectos, Sub-prefectos y Alcaldes, limitando aGn més el radio de --
accibn de los ayuntamientos,

Después de la derrota del Imperio, se suscité bajo los auspi-
cios de la Repiiblica una é€poca de cierta tranquilidad en que la vida
del pais fué asentdindose a la normalidad y en la que el Municipio -
obtuvo cierto podexr econ6mico gracias a los créditos de la Federa-
ci6n; sin embargo, la dictadura Porfirista logrS acentuar el régi--
men centralista que agrupé a los Ayuntamientos en divisiones texri
toriales administrativas como lo fueron el Partido, el Distrito, la
Prefectura y el Canton; 1os agentes del Gobierno Central utilizaron
medios sanguinarios para salvaguardar el orden y la paz. Todo in
dicio de libexrtad Municipal fué aplacado por los medios ilegales y
odiados de la gente del Dictador, Porfirio Diaz.
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CAFITULD 2

ANALISIS DE LAS FUNDAMENTACIONES CONSTITUCIONALES

2.1 Antecedentes del articulo 115 Constitucional.

2,2 Debates formulados por los Constituyentes de 1917 en la
discusion del articulo 115

2.3 Andlisis de las fundamentaciones constitucionales de la -
autonomia municipal.




2.1. ANTECEDENTES DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL..

Antes de entrar al estudio sobre la naturaleza juridica y poli-
tica del articulo 115 Constitucional, resulta necesario analizar los
antecedentes inmediatos a la génesis del fundamento constitucional

que consagra la autonomia municipal.

Entre las causas politicas que orillaron al movimiento arma-
do de 1910, obvio resulta sefialar la inoperancia e inobservancia de
la Constitucién de 1857 que servia de fundamento legal a la Dictadu

ra Porfirista.

Dentro de los programas de accién de los grupos opositores-
al gobierno de Diaz, se obsexrva con insistencia el postulado que --
exigia la libertad municipal y la desaparicién de las Jefaturas Poli-
ticas que significaban el instrune nto de control absoluto sobre los
Municipios, al ser los portavoces inmediatos de Diaz, La autono-
mia municipal fué sostenida por la oposicién dentro de sus progra-
mas y planes revolucionarios, consagrdndose como uno de log ---

principios bisicos que dieron origen a la lucha armada.

Sobresaliente fué el programa del Partido Liberal Mexicano -~
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presidido por los hermanos Flores Magén. La Junta Organizadora
del Partido proclams el dia 10, de Julio de 1906 un documento poli-
tico que sin duda alguna results ser el antecedente mds firme con -
que contaron los constituyentes de 1917 en la creaci6n, no sole del
articulo 115, sino de articulos como €l 27 y 123 que consagraxron -

los principios que motivaron el levantamiento armado.

En el programa del Partido Liberal Mexicano se consagrd la
libertad municipal en forma clara y precisa. En su exposicién de -
motivos se patentizé como medida democritica la supresién de los
jefes politicos "Funestos para la Rep(blica y triles al sistema opre
sor" y la multiplicacién de los municipios, asi como su robusteci-

miento (1).

Entre los puntos del programa liberal se lefa: Art. 45 Supre
sién de los Jefes Politicos; Art. 46 Reorganizacidn de los mumici- .

pios que han sido suprimidos y robustecimiento del pedexr munici--

pal (2).

En 1908, el dia 3 de Marzo tiene lugar la entrevista célebre -
entre el dictador Diaz y el periodista norteamericane Mr. James -
Creelman, reunién que marcé el principio de un ambiente de plena
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oposicién con la creacién de diversos grupos politicos que marca-
ron la tumba politica de Porfirio Diaz. Son las palabras del propio
dictador, el concepto més claro de la restriccién a las més inci--
pientes libertades de las instituciones sociales que como el Munici
pio se habian conservade en el anonimato: " . . . Hemos presexrva
do la forma de gobierno, republicana y democrdtica. Hemos defen
dido la teoria y la conservamos intacta. A pesar de ésto, adopta-
mos una pelitica patriarcal en la administraci6n actual de los nego
cios de la Nacifn, guiando y restringiendo tendencias populares -
con la plena fé de que una paz forzada permitird a la educacién, a -
la industria y al comercio, desarrollar elementos de estabilidad y
unidad entre un pueblo por naturaleza inteligente, afable y afectuo-
so" (3).

Hace entonces su aparicién Francisco I. Madero, idealista, -
demdécerata, fundador del centro Antirreleccionista de México (1909).
Después de giras con los demd&cratas, persecuciones y largos dias
en prisién, Madero hace la proclamacién el dia 5 de Octubre de 1910
del Plan de San Luis. Dentre de 10s puntos sobresalientes de éste -
manifiesto sevobservéz . . . Tanto el Poder Legislative como el -
Judicial estin completamente supeditados al Ejecutivo: la divisién -
de poderes, la soberania de los estados, la libertad de los ayunta--
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mientos y 10s derechos del ciudadano, solo exisgten escritos en nues
tra Carta Magna . . . ". ContinGa en otras de sus partes diciendo:
" . . . Los gobernadores de 10s estados son designados por el Dic-
tador y ellos a su vez imponen de igual manera a las autoridades mu

nicipales' (4).

Importante sefialar también programas revolucionarios como
el de Bernardo Reyes que consagra la no reeleccidn del Presidente
de la Repiblica, de los gobernadores y de los Presidentes Municipa
les. EIl Plan Zapatista, por su parte, exigia la reorganizacion de -
los municipios suprimidos por la Dictadura, mientras que el mani-
fiesto conocido como '"Pacto de la Empacadora' de Pascual Orozco
de 1912 contenia entre las exigencias formuladas a Madero, la Inde
rendencia y autonomia de los ayuntamientos paxra crear sus propias
leyes y para administrar libremente su hacienda, ademis de la su-
presién de Jefes Politicos que alin Madero no 10gyd desterrar. Ca-
be sefialar la importancia de éste manifiesto que aifios después -~ -
(1917) seria tomado en cuenta durante las discusiones del articulo

115 Constitucional.

Por tltime, como antecedente importante debemos sefialar la
ideologia sustentada por Venustiano Carranza que se caracterizé -
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por ser un defensor de la libertad municipal como base de la divi-

si6n politica de los estados y como principi® y enseiianza de todas

las pricticas democridcas.

El llamado "Ap6stol del Municipio Libre' influenciado por los
programas revolucionarios y en su caricter de Jefe del Ejército - -
Constitucionalista en sus ''Adiciones al Plan de Guadalupe' estable-
ce la libertad municipal como Institucién Constitucional. De los 19
proyectos de ley que se adicionaron al Plan de Guadalupe, cinco de
ellos fueron exclusivos de asuntos municipales. Se reformo6 el ar-
ticulo 109 de la Constitucion de 1857 que a la letra decia: "Los es
tados adoptardn para su régimen interior, la forma de gobierno re
publicano representativo popular'. La reforma queds de la siguien
te manera: "Los estados adoptardn para su régimen interior la for
ma de gobierno republicano, representative y popular, teniendo co-
mo base de su divisidn territorial y de su organizacién politica el -
municipio libre, administrado por ayuntamientos de eleccifn popu-
lar directa y sin que haya autoridades intermedias entre éstos y el

gobierno del estado".

Come podemos observar, el texto de la reforma al articulo -
109 de la Constitucion de 1857, pasé casi integro a la Constitucién
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de 1917, convirtiéndose en el antecedente mds importante del artf
culo 115, después de que Carranza habfa tomado en consideracién
los postulados revolucionarios de los programas polfticos anterior

mente sefialados.

Al respecto de la Ley del 26 de Diciembre de 1914 en la que
Carranza consagra la libertad municipal, Félix F. Palavacini a la
saz6n Diputado Constituyente, manifestS: "L.as adiciones al Plan -
de Guadalupe significan un programa concreto de revolucin social,
el aplazamiento de las reformas en virtud del estudio por parte de
las legislaturas locales hubjese puesto en peligro la vigencia de las

mismas" (5).

Como en capitulos posteriores sefialaremos, la vigencia de
la autonomfa municipal se ha remitido a un mero postulado divor-
ciado por completo de la realidad socio-polftica que vive el Pals, a

mds de 50 afios de la promulgaciSn de la Constitucién del 17.
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2.2. DEBATES FORMULADOS POR LOS CONSTITUYENTES DE -
N ISCUSION DEL "TICUL .

Los constituyentes de Querétaro no dudaron en llevar el prin
cipio de Libertad Municipal a la Constitucién de 1917. El proyecto
del primer Jefe, Don Venustiano Carranza fué admitido.sin comen-
tarios, aunque los constituyentes pronto se dieron cuenta que él -~
mismo carecia de un elemento indispensable: La Autonomia Finan
ciera. Este punto fué el que dividi6é a los constituyentes y fué mo-
tivo de amplias polémicas en la que torm ron parte los Diputados -
José Alvarez, Heriberto Jara, Cayetano Andrade, Fernando Lizar-
di, Hilario Medina, Candido Avilés, Esteban B. Caldexrtn, Alberto

Gonzéilez y Gerzayn Ugarte,

El proyecto presentado por Venustiano Carranza, era €l mis
mo que aiios atris habia promulgado como reforma al articulo 109
de la Constitucion de 1857. Habiendo quedado de la siguiente forrm:
Art. 115: " Los estados adoptardn para su ré&gimen interior, la for
ma de gobierno republicano, representativo y popular; teniendo co-
mo base de su division territorial y de su organizacién politica, el
municipo libre, administrado cada uno por un ayuntamiento de elec
cion directa y sin que haya autoridades intermedias entre éste y el
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gobierno del Estado".

Esta primera fraccién del artfculo 115 fu€ aprobada por la a-
samblea constituyente. L.a misma consagraba la libertad municipal
y sin embargo careci6 de algo muy importante: La reglamentacién
para el ejercicio de €sa libertad municipal, que trataremosenel -

capftulo posterior.

La fraccion II del proyecto del artfculo 115 Constitucional, -
originalmente decfa: II. "Los municipios administrarfn libremen
te su hacienda, recaudaridn todos los impuestos y contribuirdn a los
gastos plblicos del Estado en la proporcién y término que sefiale la
Legislatura Local. Los ejecutivos podrdn nombrar inspectores pa
pa el efecto de pexrcibir la parte que corresponda al Estado y para
vigilar la contabilidad de cada Municipio. Los conflictos hacenda-
rios entre el Municipio y los poderes de un Estado los resolverd -
la Corte Suprema de Justicia de la Nacifn en los términos que es-

tablezca la Ley" (6).

Esta confusa fraccién en donde se le daba intervencién a ins-
pectores dentro de la vida municipal suscit6 una clara oposicién, -
pues ademds, era inadecuado dejar a los municipios la recaudaciSn
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de toda clase de impuestos, entre ellos los que correspondian a los
estados, ya que de éste modo se subordinaba la administracién de

éstos a 1a recaudacién de los impuestos por parte del Municipio.

Entre las opiniones méis importantes dentro de la discusién -
de esta fraccion se encuentra la del Constituyente Heriberto Jara ~
que acertadamente manifesté: " . . . No se concibe la libertad -
politica cuando la libertad econdémica no estf asegurada, tanto indi
vidual como colectivamente, tanto refiriéndose a personas, como xe
firiéndose a pueblos, como refiriéndose a entidades en lo general. -
Hasta ahora los Municipios han sido tributarios de los Estados; las
contribuciones han sido impuestas por &stos, la sancién de los pre
supuestos ha sido hecha por los Estados, por los gobiermos de los
respectivos Estados. En una palabra al Municipio se le ha dejado
una libertad muy reducida, casi insignificante; una libertad que no
puede tenerse como tal, porque sSlo se ha concretado al cuidado de
1a poblacién, al cuidado de la Policia, y podemos decir que no ha -
habido un libre funcionamiento de una entidad que esté constituida

por sus tres poderes" (7).

Por su parte el constituyente Rafael Martinez de Escobar se-
fialo en la discusion a la fraccién II del artdculo 115 Constitucional
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que la misma lejos de su apariencia liberal tenfa una esencia neta-
mente conservadora, refiriendo que los municiplos tnicamente de-
berfan de recaudar los impuestos municipales, pues al recaudar -
los impuestos del Estado, &ste tenfa la facultad de nombrar inspec
tores que se convertirfan en vigilantes de la vida municipal, con in
tervencitn directa, concluyendo 18gicamente en una subordinacién

del Municipio al Estado.

El propio Martinez de Escobar se opuso a la intervencién de
la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n en las controversias que
se suscitaron entre los Municipios y el Estado a rafz de su relacién
hacendaria, pues &sa intromisiSn del Tribunal Supremo se conside
raba un ataque directo a la soberania de los Estados; éste constitu
yente optaba por que el Estado recolet':tara sus propios impuestos
y fueran los Municipios quienes manejaran libremente las impues-
tos meramente municipales; sin embargo Martinez de Escobar tam
poco estaba de acuerdo que fuera la Legislatura de los Estados la
que fijara la proporcion de las contribuciones que formarfan la Ha

cienda Municipal (8).

Después de la acalorada discusidn por varios de los constitu
yentes se llegd a un acuerdo: El principio de Autonomfa Econémica
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para el Municipio; sin embargo, no se llegaba a una unificaci6n de

criterios sobre la forma de asegurar eésa libertad econSmica.

La cuestiSn hacendaria buscaba tener una proteccidn legal que
garantizara su ejercicio, en tal virtud los constituyentes discutieron
la forma de dar constitucionalidad a los actos de una autoridad que
vigilara ésa autonomia sin afectar la libertad de 1os municipios. -~
Fué valiosa la intervencion al respecto del Diputado Fernando Li-~
zardl que sefialaba que la Constitucién deberfa de establecer un 1i-
bre sistema hacendario que permitiera a la legislacién de cada es-
tado establecer normas particulares que reglamentaran precisamen
te la politica hacendaria de los municipios, dando facultad a las le-
gislaturas locales para que determinaran cudles deberfan ser los -
impuestos meramente municipales y cufles los estatales, tomando
en consideraci6n que las fuentes de riqueza varfan segdn las condi-

ciones naturales de cada entidad federativa (9).

El proyecto de Venustiano Carranza sobre la fraccién II del -
articulo 115, era defendido arduamente por algunos constituyentes,
sin embargo, no se lograba unificar los criterios de los que integra
ban la Comisién. Los dos elementos esenciales que no encontraban

respuesta, eran: El establecimiento de una Tesorerfa Municipal y
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de una oficina rentistica del Estado; y la autoridad que deberia de -
resolver los conflictos suscitados en la relacién hacendaria entre -

el Municipio y el Estado.

En tal virtud, la segunda Comisi6n de Constitucién present6
un nuevo proyecto en el que se seiialaba que el Municipio adminis-
traxfa libremente su Hacienda, &sto es, la recaudacién de los im-~
puestos estatales serfa realizada por el Estado, sin intromisién --
municipal. El proyecto sefialaba, asimismo, que las controversias
suscitadas entre el Estado y el Municipio serfan resueltas por el -
Tribunal Superior de cada Estado., Una opinién que no fué tomada
en consideracion fué la formulada por los constituyentes Machoxrro
Naxrvaéz y Arturo Méndez quienes opinaron que en las controversias
entre el Ejecutivo Local y el Municipio, deberia resolver la Legisla
tura Local, y si surgia controversia entre ésta y el Municipio, re-

solveria el Tribunal Superior (10).

Al referirse a los impuestos que formarian la Hacienda Muni
cipal, la Comisi6n en su proyecto manifest6 que serian: "Los nece
sarios para atender sus diversos ramos y el del tanto que asigne el

Estado a cada Municipio".
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Hasta ahf las discusiones del Constituyente, la fraccion II del
articulo 115 fué aprobada, pese a 1o ambiguo de su texto y sin detex

minar en forma exacta 1o que formarfa la Hacienda Municipal.

Todavfa, el dia 29 de Abril de 1933, el artfculo 115 Constitu-
cional fué adicionado en su fraccién I, al consagrarse enella el --
principio revolucionario de No-Reeleccitn; la adicién fu€ la siguien
te: "Los Presidentes Municipales, regidores y sfndicos de los Ayun
tamientos, electos popularmente por eleccifn directa, no podrdn --
ser reelectos para el perfodo inmediato. Las personas que por e--
leccidn indirecta o por nombramiento o por designacién de alguna -
autoridad, desempeifien las funciones propias de ésos cargos, cual-
quiera que sea la denominacidn que se les d&, no podrédn ser reelec
tos para el perfodo inmediato. Todos los funcionarios antes men-
cionados cuando tengan el carficter de propietarios, no podrén ser
reelectos para el perfodo inmediato con el cardcter de suplentes,
pero los que tengan el cardcter de suplentes, sf podrdn ser electos
para el perfodo inmediato como propietarios, a menos de que hayan

estado en ejercicio’.

Por dltimo, la adicién al mismo artfculo constitucional en --
1§77, que se le hiciera a la fraccién III en su ditimo pdrrafo, de -
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cardcter politico pues se introduce el principio de representacién -
proporcional en la elecci6n de los Ayuntamientos, en los Munici--
pios cuya poblacién sea mayor a los 300,000 habitantes. Esta adi-

ci6n serd tratada en capitulos posteriores.
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2,3. ANALISIS DE LLAS FUNDAMENTACIONES CONSTITUCIONA -
LES DE LA AUTCNOMIA MONICIPAL.,

La Constitucién de 1917 consagré en su axticulo 115 cinco --

principios esenciales respecto a la autonomia municipal:

I. El Municipo Libre como la base de la divisién terriotorial y

de la organizacioén politica y administrativa de los Estados,

II. La administracién del Municipio por un Ayuntamiento de elec

cién popular directa.

II. La prohibici6én de autoridades intermedias entre el Municipio

y el Gobierno del Estado.

IV. La libre administracién de su Hacienda por parte del Munici-

pio; y,

V. La personalidad juridica de que estardn investidos los Ayunta

mientos.

Es indudable la ambiguedad que encierra el contenido del axtf
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culo 115 Constitucional; resulta contradictorio en su propia esencia
y hasta falto de técnica constitucional al establecer bases para la -
No-~-Reelecci6n de miembros del Ayuntamiento y formalidades para
la elecci6n de éstos, cuando una Constitucién debe de establecer so
lamente, principios generales que pueden ser reglamentados por le
yes que sin contravenir la esencia de sus preceptos logren sistema-

tizar en forma adecuada los propios principios constitucionales.

L.os constituyentes de 1917 consagraron la libertad municipal,
sin embargo, olvidaron consagrar el ejercicio de esa libertad, de -
lo que se desprende la necesidad de reglamentar en base al articu-
lo 115 la forma de ejercicio de la libertad municipal; acertaron los
constituyentes al concebir al Municipio Libre como primera escue-
la de la Democracia, como expresion politica de la libertad indivi-
dual y como base de nuestras instituciones sociales, pero fué€ un de
fecto esencial consagrar el Municipio Libre como un mero postula-
do que descansa en la eleccién popular directa de los Ayurtamien-~
tos, que como punto de partida de lé Democracia se ve viciada por

los defectos del Sistema.

Como més adelante sefialaremos, el contenido contradictorio
del articulo 115 consagrSé un Municipio libre que se encuentra total-
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mente atrasado de los novisimos sistemas municipales, a pesar de
que los constituyentes lejos de ajustarse a una realidad socio-poli-
tica quisieron.dar a la Constitucién del 17 una expresion mediata a

su tiempo.

La atencién de los constituyentes fué absorbida por la anhela-
da autonomia financiera y sin embarge no se aclaré la forma en que
los municipios demostrarian ante la Legislatura Local las necesida
des propias de su regién para que de acuerdo a éstas, la Cdmara -
sefialara las contribuciones que garantizaran el autofinanciamiento
del Municipio. Las fuentes impositivas no fueron sefialadas especi
ficamente por la Constitucién, quedando a criterio de la Legislatu-
ra y en consecuencia del Ejecutivo los alcances que pudiera tener -
la autonomia Municipal en el renglén financiero, Las contribucio--
nes que forman las Haciendas Municipales pueden ser aumentadas 6
disminuidas segln la conveniencia politica de cada Ejecutivo Esta--
tal. De aqui que en algunos Estados de la Repiiblica, los municipios
gocen de participaciones tanto federales como estatales, mientras -
que el 90% de las municipalidades del Pais vivan desoladoras penu-
rias econdémicas en virtud de que las Legislaturas de sus Estados -
las tienen sometidas en tal forma al gobierno estatal, al sefialar es-
casamente los ingresos de los municipios; en su enorme mayeria és
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tos se limitan a los gravdmenes al comercio ambulante, a las diver
siones piblicas, a los especticulos y a la explotaci6n de aparatos -

eléctricos.

En algunas entidades federativas se otorga a 10s municipios
un determinado ramo de ingresos y en otras esOs mismos ramos -
son exclusividad del Estado; en consecuencia la libre administra--
cién de la Ilacienda Municipal, resulta un mito, pues son las legis
laturas locales las tnicas facultadas para fijar las contribuciones

de los propios municipios.

Cabe sefialar que en el mes de Octubre de 1959, la Comisién

. de Estudios Legislativos de la Cdmara de Diputados presentS entre

otras iniciativas, la de las reformas a las fracciones [y II del ar-
ticulo 115 Constitucional, tratando con éllo de adicionar principios
legales uniformes qué evitaran las desigualdades econdmicas de -
que hemos venido hablando, provocada por la enorme ambiguedad
de esas fracciones, que lejos de establecer un verdadero régimen
de libertad en los municipios, constituyen la subordinacién de és-
tos al Ejecutivo de los estados; la iniciativa llevaba la intencitn -
de reglamentar en forma clara las contribuciones que deberfan -
corresponder al municipio; sin embargo, intereses politicos evi
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taren que los proyectos alcanzaran el cardcter de leyes.

Otro defecto sustancial del articulo 115 Constitucional 1© cons
tituye el no haber reglamentade la forma de resolver los conflictos
que se suscitaran entre el Municipio y el Estado; a lo largo de los
debates de los Constituyentes se tratd profundamente ésta cuestion,
por desgracia el inusitado final provocado por el cansancio fisico y
mental de los legisladores, pasd por alto la consagracién de garan
tias constitucionales que sirvieran de defensa a los municipios en

sus relaciones con los estados.

Originalmente se pretendia facultar a la Suprema Certe de --
Justicia de 1a Nacién para que resolviera las controversias que se
originaran en las relaciones Estado-Municipio, sobre todo las re-
lativas a sus cuestiones hacendarias. Algunos Constituyentes, cre
yendo que la intervencion del Tribunal Superioxr de la Nacién den--
tro de la Soberania de 19s estados constituia una violacién a ésta, -
optaban porque fuese el tribunal Superior de Justicia de cada una de
las entidades federativas, el 6rgano que dictaminara sobre los con

flictos entre los estados y los municipios.

Al consagrar que la Legislatura Local seria 1a que sefialara -
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las contribuciones que formaran la Hacienda Municipal, el Consti-
tuyente no sefial® el 6rgano que resolveria los conflictos habidos -
entre el Municipio y 1a Legislatura, por pensar que cualquier auto

ridad que interviniera como dictaminadora violaria la autonomia -

municipal (}).

Por otro lado, la flexibilidad y los enormes vaciPs que presen
ta el articulo 115 Constitucional ha sido bien aprovechada por las -
Constituciones de las entidades federativas, que son las primeras
en contravenir los postulados y el espiritu Constitucional. Basta -
citar como ejemplo evidente, la Constituci®n Local del Estado de -
Michoacdn, que en su articule 44, fraccién XIX faculta al Congre-
s del Estade para separar a los miembros de los ayuntamientos 6
declarar desaparecidos éstos, en su caso, a peticién del Ejecutivo,

cuando se llenen cualquiera de los siguientes requisitos:

a) Cuando alguno de los regidores cometa algiin delito del -

fuero comin;

b) Cuando el cuerpo edilicio se encuentre desintegrado por -
licencia 6 desaparicion de una mayoria de sus componen-
tes;
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¢) Cuando se juzgue indispensable para la tranquilidad y be-

neficio del municipio (11).

Las Constituciones Politicas de los Estados de Coahuila, Co-
P lima, Durange, Guerrero, Michoacdn, Nuevo Leln, Querétaro, Si
l naioa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala y Yucatdn, otorgan
facultades a los Congresos y a los gobernadores para deponer a 10s

ayuntamientos y para declarar formalmente su desaparicion.

Al respecto de la inconstitucionalidad de algunas Constitucio

)
!
'

nes locales y la poca fidelidad de éstas al articulo 115 Constitucio-
nal, el maestro IFelipe Tena Ramirez nos dice: "..... Los defec-
tos sustanciales con que el Municipio Libre ingresé6 a la Constitu-

cion del 17 ha sido aprovechado por las Constituciones de algunos

estados para socavar la libertad municipal y han colaborado sin du
da alguna al hasta ahora escaso €xito de la democracia en el Muni-
cipio. Esta adolece por lo demds del vicio comin a toda nuestra -
Democracia, pues se falsea y suplanta en los comicios una volun--
tad popular inepta para expresarse e.impotente para defenderse. -
Las medidas protectoras de la democracia, que en forma negativa
instituye el articulo 115 al vedar la reelecci6n inmediata de los in-
tegrantes propietarios del Ayuntamiento, no alcanzan a purgar los
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vicios radicales de la Institucion (12).

Por su parte la prohibicion de la fraccion I del axticulo en es
tudio, en el sentido de que no existird autoridad intermedia entre -
el municipio y el Estado, encexrraba la enorme animadversion a las
nefastas Prefecturas Politicas y sin embargo la disposiciSn conteni
da en el propio articulo en su fraccitn II que faculta a la legislatu-
ra de los estados para que sefiale las contribuciones que forman la
Hacienda Municipal, resulta enormemente contradictoria, pues el
Municipio al carecer de libertad financiera, obviamente carecerd
de libertad administrativa y politica, en virtud de que el Ejecutivo
Esgtatal establece en la realidad un poder central que no puede con-
travenir la Legislatura; 16gico resulta pensar que las convenien---
cias politicas son las que determinan las contribuciones que forman
la Hacienda Municipal conduciéndola en consecuencia a la penuria

econfémica en que se encuentra.

Otro error que encierra el contradictorio articulo 115 es el -
de establecer la uniformidad de los municipios. I1.as caracteristi-
cas naturales, la situaciOn geogréifica, la demografia, las necesi-
dades, etc., no pueden ser iguales y por lo tanto cada municipali-
dad necesita de libertad para su propio desenvolvimiento, libertad
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que no puede ni debe de estar limitada por l1a homegeneidad de las
disposiciones de las legislaturas locales, que deben ser observadas
por los municipios de un mismo estado, aunque los mismos guar--

den entre si profundas contradicciones.

Basta citar para ejemplificar lo anterior, dos Municipios del
Estado de México: Tlalnepantla y Zacazonapan; el primero de ellos
ubicado dentro de la zona industrial méds importante de la Reptibli-
ca Mexicana, tiene ingresos superiores a los quinientos millones -
de pesos anuales; el segundo, municipio dedicado a la agricultura
no percibe ingresos superiores a los veinte mil pesos anuales. - -
Sin embargo, la legislatura local determina las mismas contribu-
ciones, pese a la marcada diferencia socio-econémica que presen-

tan los dos municipios.

Es a raiz de l1a incapacidad administrativa y politica, produ-
cida por el articulo 115 Constitucional, que las entidades federati-
vas han adoptado una divisién territorial con fines electorales y --
fiscales: los Distritos; éstos relnen a varios municipios, los cua-
les dan superior jerarquia al ayuntamiento que pPr disposicién del
ejecutivo estatal ha sido designado como cabecera del Distrito; re-
sulta, entonces que la divisién territorial y la organizacién adminis
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trativa y politica consagrada por el articulo analizado no correspon
de a una realidad, pues son circunscripciones territoriales méds ex
tensas, con dreas fijadas por el gobierno de los estados, de acuex

do a las necesidades de su administracion, las que se convierten en

las bases de la divisiOn territorial de éstos.

Otro de los defectos sustanciales del precepto constitucional
fué el de no conceder al municipio la facultad legislativa de crear
sus propias leyes, Nuevamente Tena Ramirez sefiala que: "La -
descentralizacion municipal excluye la posibilidad de otorgarse su
propia ley" (13). Muchos autores de la materia coinciden al seiia~-
laxr que los Bandos de Policia y Buen Gobierno no pueden tener el -
cardcter de actos legislativog, pues se remiten a reglamentar las
escasas facultades que les otorgan las legislaturas locales y el eje

cutivo estatal.

Nuevamente las Constituciones Locales aprovechan el vacfo
que al respecto deberia seiialar el articulo 115. La expedicitn de
la Ley Orgdnica Municipal es facultad exclusiva de las legislaturas
locales, ninguna Constitucion local otorga facultades a los ayunta-
mientos para que €stos legislen mds alld de sus incipientes Bandos
de Policia y Buen Gobierno, Resulta importante sefialar que en es-
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ta ocasién las entidades federativas mantienen un criterio apegado
a la Ley; toda vez que la funcibn legislativa tiene exclusividad, a -
excepcion de casos extraordinarios que facultan al Ejecutivo, en el

Poder Legislativo.

Otra vez se deriva el mismo problema: Una Ley para muni-
cipios que dentro de una misma entidad federativa mantienen claras

diferencias y contradicciones econémicas, politicas y sociales.

Por tltimo, cabe sefialar que los Constituyentes del 17 no ad
naron en seifialar cudles deberian de ser las condiciones 6 requisi-
tos que debe de reunir un municipio para ser considerado como tal.
En la prictica se observa c6mo las Constituciones locales facultan
al Poder Ejecutivo y a la Legislatura L.ocal para que sean éstos los
que determinen la divisi6n territorial de sus correspondientes en-
tidades federativas. Ningtin mé&todo cientifico, ni la topografia 6 -
geografia es utilizada para determinar los limites 6 la creacitn de

nuevos municipios.

En nuestra realidad cotidiana podemos observar que son nue
vamente las conveniencias politicas las que determinan, casi siem
pre en agravio de otros municipios, la creacion 6 ereccién de nue-
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vas municipalidades.

Recordamos, como ejemplo, la creaci6n de Cuautitldn Izca-
1li, municipio del Estado de México creado mediante decreto del -
C. Gobernador de esa entidad federativa, Prof. Carlos Hank Gonzad
les, medida que significO entre otras cosas el abatimiento econémi
co de dos municipios industriales que fueron afectados en sus terri
torios para la creacion del nuevo municipio, éstos fueron Tultitldn

de Escobedo y Cuautitldn de Romero Rubio.

Este tipo de problemas, desde luego, que viene a ser conse-
cuencia de la carencia de una ley de observancia nacional que re--
glamente adecuadamente el articulo en estudio; pues como ya se ha
anotado, las Constituciones locales aprovechan los vacios juridi--

cos que no llegaron a satisfacer 10s Constituyentes del 17.

Resumiendo en forma breve este anilisis al articulo 115 Cons

titucional, podemos afirmar lo siguiente:

a) Los Constituyentes de 1917 acertaron al conéagrar el Mu
nicipio Libre como la base de nuestras instituciones so-
cio-politicas y como escuela primaria de la Democracia;
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b)

<)

e)

Sin embargo, resultd contraproducente adoptar el mode-
lo de Municipio Cldsico dentro de un sistema incipiente

en sus institucjones y en una época en que ya estaban en
practica sistemas municipales apegados a una ineludible

‘realidad;

El articulo 115 Constitucional resulté ser contradictorio
en su propia esencia y cuenta con vacios juridicos que -
han sido aprovechados por las Constituciones locales en

agravio de la consagrada Libertad Municipal;

El propio precepto Constitucional al no sefialar las fuen-
tes impositivas de los municipios, permite la dependen-
cia financiera de éstos a las legislaturas locales y al Eje

cutivo de los estados y por ende su dependencia politica;

No prevee el articulo 115 Constitucional el Srgano juris-
diccional que resuelva los conflictos suscitados entre el
Municipio y el Estado y entre aquél y las legislaturas lo

cales;

Al establecer la uniformidad de 1os municipios el articu
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h)

1Y)

lo 115 Constitucional provoca la penuria financiera y aten
ta contra la vida municipal. Innumerables municipios no
cuentan con las condiciones naturales para competir O --
compararse con otros poderosamente industriales, gana

deros o agricolas.

No sefiala el precepto Constitucional las condiciones que

debe reunir un municipio para ser considerado como tal;

No faculta a los municipios a crear sus propias leyes, -
agravando el control politico que sobre ellos ejerce la fe

deracion y las entidades federativas; y,

No consagra el articulo 115 Constitucional la forma de -
ejercicio de la libertad municipal, sino s6lo se limit6 a

establecer &sta como un postulado.

Son estas algunas de las causas de que la Autonomia Munici-

pal se haya remitido a un mero principio del espiritu Constitucjo--

nal, Los defectos sustanciales con los que el Municipio Libre fué

consagrado en nuestra Carta Magna han sido uno de los principales

obstidculos para la observancia de la Autonomia Municipal. En €l
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capitulo siguiente haremos un estudio mds amplio sobre las causas
que han originado el control juridico, econGmico y politico del Mu-
nicipio por parte del Poder Ejecutivo, referiremos también algunas
posibles reformas juridicas que pueden ser de utilidad para estable
cer un régimen municipal méds apegado a la necesidad socio-politi-
ca que se mantiene para el establecimiento de esta importante ins-

titucién: E1 Municipio.
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CAPFIIULO 3

INOBSERVANCIA A LA AUTONOMIA MUNICIPAL
EN EL SISTEMA JURIDICO MEXICANO

3.1 Causas de Inobservancia a la Autonomia Municipal.

3.2 " Las Constituciones Locales y su Inobservancia a la Auto-
nomia Municipal.

3.3 El Municipio Mexicano en comparacitn con los Modermos
Gobiernos Municipales.
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3.1 CAUSAS DE INOBSERVANCIA A LA AUTONOMIA MUNICIPAL,

El problema de la autonomia municipal se sitia dentro de una
realidad politica en la que el Municipio depende del Gobierno Local
al grado de vivir una penuria econdmica que ha terminado por redu-

cir al minimo sus funciones piblicas.

La penuria econSmica constituye la caracteristica esencial de
la mayor parte de nuestros municipios, 1o que viene invariablemen-
te a determinar su debilidad politica, pues ante ésta situacion de po
breza, el Gobierno Local y la Federacién se encargan de los servi-
cios primarios de las municipalidades, quedando roto con ello e} -

molde del Municipio Cldsico consagrado en nuestra ConstituciOn.

Los problemas municipales los podemos ver desde dos puntos
de vista: a). los problemas que se suscitan dentro de su propia es
fera; b). los problemas que se derivan de las relaciones con las

entidades federativas a las que pertenecen.

Desde el punto de vista a), se observan los problemas munici
pales sin tomar en consideracion sus relaciones con el Estado, de-

bemos, entonces, partir de un principio: el Municipio presenta ca-
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racteristicas que lo diferencian de organizaciones sociales prima-
rias como la aldea 6 ]la propia familia; compone al Municipio una po

blacion numerosa que vive y se desenvuelve en estrecha vecindad.

Necesita para su desenvolvimiento un territorio que ofrezca
diversos campos a la actividad humana: industria, comercio, trans
porte, diversiones, etc . . .; crea espontdneamente un "espiritu de
grupo' unido para la satisfaccion de neéesidades vitales y espiritua

les, que en ningln otro medio se lograrian satisfacer.

Una primera conclusién nos indica que es precisamente en el
Municipio donde se desarrolla un poder social que requiere de auto
nomia politica y econémica para que encause su actividad dentro de
las exigencias propias de la localidad; es decir, para que los inte-

reses particulares se identifiquen con los colectivos.

Ahora bien, jconcede la Ley el cardcter de poder social al -

Municipio?

La Constitucitn no expresa que el Municipio detente poder pa
blico, ya que no lo faculta para que norme sus actividades de acuer

do a sus propias necesidades. e e
S L -
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Si nos apegfisemos a la lectura del parrafo primero del articu
1o en estudio, no dudariamos en sefialar que la Constitucion afirma
que el Municipio goza de poder pilblico, que estd reconocido como -
tal; sin embargo, el simple postulado que considera al Municipio co
mo la base territorial y de la organizacion politica de los Estados,
como anteriormente 10 hemos anotado, carece de normatividad e in
cluso se contrapone en su esencia con el contenido mismo del arti-

culo 115 Constitucional.

Desde el segundo punto de vista, aquel que observa 10s pro-
blemas mumicipales de acuerdo con sus relaciones con las entidades
federativas, es indudable que los Municipios se encuentran someti-
dos a los designios marcados por los Gobiernos Locales, €stos dic
tan las bases de su politica interior y exterior y determinan la in-

existencia de una politica municipal.

Nada més erroneo, pretender que una actividad municipal 1i-

bre esté sujeta a las disposiciones de otra auroridad, que, ajena a -

. las situaciones sociales, politicas y econdmicas fija a su criterio -

las contribuciones que determinan la hacienda de la que se mantie-
ne la primera. Suponiendo, atlin, que las legislaturas locales fija-
ran en forma equitativa las contribuciones que forman la Hacienda
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Municipal, las condiciones sociales de cada municipalidad no perma
necerian iguales, entonces llegaria un momento en que la imposi--
cion y las posibilidades econOmicas de 10s Municipios entablarfan -
un desacuerdo. Es necesario pues, que sean 10s propios Munici--
pios quienes cuenten con 12 libertad para determinar cuales van a -
ser los impuestos que formen su exario y cuales 1os fondos que se -
apliquen para el mejoramiento de su territorio. Mientras suceda ~
lo contrario, es decir, que otra autoridad ajena sea la que determi
ne el impuesto, el Municipio seguird manteniendo la penuria finan-
ciera que 10 agobia, pues resulta relativo que tenga libertad para -
disponer de su hacienda cuando no tiene la posibilidad de formar és

ta.

Hemos venido mencionando que la libertad politica no se con-
cibe si antes no estd asegurada la libertad econémica y nuevamente

lo vamos a ratificar,

La administracion de la Hacienda por parte de los Municipios
es libre, asf lo consagra nuestra Constitucidn, pero gjde qué vale -
ésa libertad, cuando la casi totalidad de Municipios Mexicanos se -
mantienen de presupuestos tan cOrtos, que no les permiten satisfa-~

cer las necesidades colectivas més apremiantes? . . , , jde qué va
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le ésa libertad si se antepone la miseria?

Nada mis contradictorio resulta al primer pdrrafo del articu
1o 115 Constitucional que consagra el Municipio Libre, la fraccién

II del propio articulo,

Las entidades federativas tomando como base la debilidad ju-
ridica del articulo 115 Constitucional, guardan con relacitn al Mu-
nicipio, la misma actitud que la FederaciSn guarda para con ellos.
Esta ha abarcado serviclos y facultades que con un régimen federa
tivo corresponden Gnica y exclusivamente a los Estados. La Fede
racion resuelve las controversias suscitadas entre dos 6 mas Esta
dos, les impone su organizacion, interviene en forma definitiva en
sus asuntos interiores, ejerciendo una especie de tutela que termi-
na por delimitar las funciones y facultades de éstos. Obviamente,
que las intromisiones de la Federacitn y las limitaciones que pade-

cen los Estados tienen por igual un origen legal.

Al respecto de é€sto, podemos afirmar que los Constituyentes
del 17, pugnaron por un Federalismo Ideal; sin embargo, hasta aho
ra nadie ha pretendido hacer efectiva tal doctrina, pues si bien la -

Constitucion postula el Federalismo, éste no es posible practicarlo
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cuando subsiste el caricter legal que la propia Carta Magna conce-
de a las intromisiones de la Federaci6n en los Estados y de éstos ~

en los Municipios.

J. Jesls Castorena opina acertadamente sobre ésta situacion
al expresar: " .. . vemos pues, como viniendo desde el poder -
mds alto, la Federacion, hasta la municipalidad, una sola politica
se nota: la de dominar a los elementos inferiores de poblacitn. -
Es, ésta norma de conducta, un producto indudable de nuestros go-
biernos personalistas que coincide exactamente con la conducta de

los gobernantes espaiioles” (1).

Como se advierte después de tres siglos de dominacién espa~
fiola, dentro de los cuales se implantS un mediocre régimen munici
pal, es dificil estar-exentos de 10s vicios tan arraigados de nues -~
tras instituciones socio-politicas. Los Constituyentes de 1917, cre
yendo que con la postulacion de un Municipio Libre se iban a des-~
arraigar todos los defectos de ésa organizacion social, se limita--
ron a consagrar en forma incipiente una auronomia que correspon-
di6 a un estado ideoldgico de liberacion, después de largas domina
ciones extranjeras y cruentas luchas fraticidas. La intromision de
los poderes superiores en la vida de los inferiores es un hecho real
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en nuestra vida politica, un hdbito cuya existencia resulta una para
doja cruel a las ansias y fervor con los que €l Constituyente de - -

1917 defendid el codiciado Federalismo.

En materia financiera, el problema de la autonomia munici-- .
pal se agudiza, prueba contundente de ello es que el ingreso medio
anual de los municipios mexicanos no excede los $ 400,000. 00, pre
sentdndose casOs tan desoladores en Municipios tan importantes co-
mo en el Estado de Oaxaca, en donde el ingreso medio municipal no
rebasa los $ 50,000.00; en la misma entidad federativa algunos mu
nicipios no alcanzan ingresos anuales netos mayores a l1os - - - -

$ 5,000.00

Los ingresos municipales, fijados a criterio de la legislatura
local de los gobiernos de los Estados, estdn reducidos a escasas --
participaciones, amén de que la proporcion que reciben del total de
las Haciendas Pablicas ha disminuido considerablemente, ﬁasm el -
grado de que durante el Sexenio Presidencial 64-70, 1os Municipios

recibian el 5% de los ingresos hacendarios totales.

La enorme desproporcion de 10s presupuestos de los Estados,
con relacitn a la Federacion y de 1os Municipios en relacion a los -
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Estados termina en una dependencia absoluta de los poderes inferio
res al poder superior. j;COmo concebir una autonomia municipal -

en un Municipio en donde su ingreso medio anual es de $ 50, 000.00
si solamente €sa cantidad vd a servir para satisfacer el pago de - -

sueldo a los Regidores y al Presidente Municipal?

En conclusi6n: el Municipio en México es pobre porque nun-
ca ha tenido una idea de autonomia. Nuevamente citaremos a J. Je-
slis Castorena, &l nos dice: " . . . la situacion social, politica, -
econOmica y juridica es bastante para hacernOs pensar en poner un
remedio. Nuestros Municipios son pobres no tanto por las causas -
que comunmente se sefialan, heterogeneidad de poblacifn, crecido
porcentaje de indios, etc . . ., son pobres porque jamés se les ha
considerado como un poder social; en consecuencia, siempre han -
estado en una situacion de sometimiento a las autoridades superio-
res. Jamds se les ha reconocido una vida propia a 1os que ellos -
mismos deben dar satisfaccion' - prosigue - "de ello se sigue el
abandono de las industrias a que ellos deberian, por razén de sus
productos, dar impulso; la inercia de sus actividades propias, a --
que ellos deberian de comunicar vida; el atraso general de nuestra
agriculturfi. Jamés los Municipios, se vé a diario, defienden sus -
intereses ni los de sus ciudadanos, y €stos, l0s verdadexros ciuda-
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danos, nunca se preocupan por las actividades piblicas locales” -

(2).

Estas situaciones de dependencia absoluta con los poderes su
periores, convertida en hdbito es reafirmada por las propias auto-
ridades administrativas de 10s Municipios. Estas, dependientes de
las autoridades estatales no cumplen sus deberes en la forma que -
las exigencias de los habitantes de su Municipio la reclaman, su -
propia eleccion en nuestro incipiente sistema democritico se debe
a la designacion realizada a su favor por las autoridades del Esta-
do, tal situacion tiende a rechazar toda iniciativa popular y ha crea
do en la ciudadania el peso de una politica viciada que se basa en la

fuerza que la apoya.

No es nuestra intencion en éste trabajo analizar las causas -
que han dado origen a nuestro dafiado sistema electoral; sin embar
go, es significativo anotar que l0s puestos de eleccidn popular ex-
cepcionalmente recaen en hombxes cuyas cualidades estén parale-
las al bienestar del Municipio. El afianzamiento del poder local ~
motiva por parte de éste la designacion de hombres que forman -
los AyuntamientOs y que inexplicablemente son absolutos descono-
cedores de la problemdtica social, econSmica y politica de 1os Mu
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nicipios que les han sido encomendados, provocando desde luego el
atraso total y 1a conservacion de 1os Municipios en la penuria en -

que se encuentran.

Al respecto de ésta situaciOn, el Ingeniero M. C. Rolland di-
ce: ". . . la Revoluci6n ha arrojado a la luz piblica, de un dia a
otro hombres sin escripulos que han asaltado las comunas de la -
Naci6n. Los fondos de las ciudades son malgastados de la manera
méis escandalosa principiando desde el mis perfecto y ramificado -
sistema de chantaje y de soborno de todas las ciudades mexicanas,
chicas y grandes, que han presenciado desde entonces a la fecha, -

constituyendo ésta situacion en un verdadero desastre nacional" -

3.

Nuevamente, el escaso alcance juridico del axticulo 115 Cong
titucional se patentiza, 10s Ayuntamientos al verse limitados por -
las disposiciones de las legislaturas locales y desde luego de las -
Constituciones de sus respectivos Estados, en cuanto a su Hacien-
da Municipal se refiere, se ven obligados a vivir dentro de la ilega
lidad al reforzar sus erarios con alcabalas; comisiones en obras -~
materiales y concesiones, derechos sobre licencias, sobre placas
de calles, etc . . ., y principallmente con exhorbitantes aprovecha
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mientos que se derivan del incumplimiento de 1os primeros.

Concluyendo éste segundo punto de vista, podemos afirmar -
que la ancestral dependencia politica, administrativa y econ6mica
del Municipio a 1os Gobiernos Locales y a la Federacion, ha termi
nado por conducirlo a la pobreza y a reducir sus ya escasas funcio

nes pfblicas.

L.os poderes superiores al poder municipal mantienen diver-
s0s controles para afianzar la dependencia econf6mica y politica sO
bre los Municipios. Asi podemos mencionar la intervencion del -
Partido Oficial 6 Dependencias de Gobernacidn para ejercer el con
trol politico sobre las municipalidades; las actividades de Secreta-
rias, como la de Obras Pablicas, Ganaderia, etc . . ., que se en-
cargan de realizar obras 6 de mantener servicios piblicos como -
una medida de control en Municipios importantes 6 bien la intromi
sion de las casi extinguidas Juntas Federales que se encargan del

embellecimiento y regeneracibn urbana, etc . . .

El Centralismo de la Federacion se manifiesta de éste modo
en las funciones de carécter piiblico de los Municipios, mientras -
que los Gobiernos Locales y las legislaturas de €stos mantienen un
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contxol politico y econdmico que asfixian todo intento de autonomia
municipal. En ésta forma el Municipio se ha convertido en una de
pendencia de los Gobiernos Federal y Estatal, conservando sin el -
ejercicio de una actividad libre la penuria econSmica, el atrasoy -

lo que es mds, la inexistencia de su propia condicidn.

Estas dependencias, a las que nos estamos refiriendo, son -
producto inexorable del mediocre régimen municipal implantado du
rante tres siglos de dominacifn espaiiola y cuyos vicios no han po-
dido ser desarraigados, pues forman parte de la estructura pecu--
liar que mantiene un marcado centralismo que asfixia y amenaza -
terminar con nuestras incipientes instituciones socio-politicas, - -

que como el Municipio se han mantenido en el atraso.

Por consiguiente, no se reconoce 1a existencia de una politi~
ca municipal, ésto es, no se le confiere al Municipio un poder so-
cial auténomo, pues Gobierno quiere decir, como lo sefiala J. Je-~
sGs Castoren@: "Autoridad bastante para decidir su propia politica
y para organizar sus propios métodos y desarrollar &ésa misma po

litica" (4).

E1 Municipio como poder social, debe de contar con los ele~
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mentos necesarios para resolver sus propios problemas, encauzan

do su actividad dentro de las exigencias propias de cada localidad.

Debemos sefialar también, un problema que siendo consecuen
cia de la dependencia politica del Municipio con el Gobierno Local
y con la Federacifn irrumpe contra la facultad que la Constitucion
confiere, para que el Municipio sea quien elija sus propias autori-
dades. Es inegable la ambici6n desmedida en nuestro sistema poli
tico, para que personas sin escr(ipulos sean las que detenten el po
der municipal, aprovechando ahora si la libertad para manejar - -
las haciendas, tras Obscuras imposiciones al margen de 10s mis -
minimos principios de Democracia. Con la conducta de muchos --
funcionarios municipales, que escandalosamente malgastan los fon
dos del erario municipal, 1los Municipios son conducidos a la ban-
carrota y motivan, adn méis, la estrecha dependencia con las auto-

ridades superiores.

(En qué forma se podria asegurar a 10s habitantes de los Mu

nicipios una administracion honrada?

Parte de la respuesta a ésta interrogante, trataremos de dar
la en nuestro capitulo posterior.
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Mientras tanto, dentro de éste estudio sobre la inobservancia
de la autonomia municipal en el sistema juridico mexicano pasare-
mos a analizar el papel que las Constituciones Locales juegan pre-

cisamente, en nuestro régimen municipal.
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3.2 LAS CONSTITUCIONES LOCALES Y SU INOBSERVANCIA A -
LA AUTONOMIA MUNICIPAL.

Como lo anotamos en el capitulo anterior, el vacfo juridico -
del que adolece el articulo 115 Constitucional ha sido aprovechado ~
por las Constituciones de los Estados, que son los primeros ordena
mientos juridicos que socavan la libertad municipal que en forma -

tan deficiente fué consagrada por los Constituyentes del 17.

Las Constituciones locales y algunas de las leyes que de ellas
emanan, nos precisan hasta qué punto el espfritu juridico del artfcu
lo Constitucional en estudio es observado y nos demuestran c6mo -
€stos ordenamientos legales contravienen la esencia del propio artf

culo 115.

Vamos, pues, a analizar las disposiciones de algunas Consti-
tuciones locales y la inobservancia que &stas mantienen respecto al

tema del presente estudio.

Como es obvio, la Constitucién de 1917 propici6 una reforma
sustancial a las Constituciones locales que observaban aiin los orde
namientos de la Carta Magna de 1857, atendiendo las bases de la -

nueva Constitucién, en materia municipal, todas ellas ratifican los
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principios adoptados, manteniendo al respecto: Que el Municipio
Libre es la base de su division territorial, de su organizacion polf
tica y administrativa; que los ayuntarnientos de eleccion popular di
recta tendrdn la encomienda del gobierno municipal; que no existi-
rdn autoridades intermedias entre el gobierno de los estados y los
ayuntamientos; que la legislatura de los Estados seifialari las con-
tribuciones de que estard formada la Hacienda Municjpal y, que los

Municipios estardn investidos de personalidad juridica.

Sin embargo, las Constituciones locales no se limitaron a con
sagrar &sos principios, sino atendiendo a la escasa normatividad -
del articulo en estudio, mantuvieron una mayor amplitud legislativa
que contravino la esencia de la ley fundamental, limitando, ain méis

la restringida autonomia municipal.

Podemos obsexrvar en forma general, que las Constituciones -
locales tienden a reducir la accién de las autoridades municipales -
concediendo amplias facultades a los Gobernadores y a los Congre-
sos Locales para intervenir en la vida de 10s Municipios, ddndose
casos extremos en donde se faculta a las autoridades estatales pa-
ra deponer ayuntamientos cuando asfi lo consideren necesario. - -
Efectivamente, las Constituciones locales de 10s Estados de Coahui
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la, Colima, Durango, Guanajuato, Guerrero, Michoacidn, Nuevo -

Ledn, Querétaro, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxca-
la y Yucatfn, dan facultades expresas a 10s Congresos locales para
que €stos supriman, depongan O declaren formalmente la desapari-
ci6n de los Municipios y Ayuntamientos, en los casos que ellas mis

mas sefialan.

Basta citar algunos ejemplos de las disposiciones de las Cong
tituciones locales, para Observar la anticonstitucionalidad de las -

mismas, 0 bien su inobservancia a la autonomia municipal.

a). La Constitucion Politica del Estado de Coahuila, seiiala
en su articulo 67 fraccion XII 1o siguiente: "Art. 67.- Son faculta
des del Poder Legislativo: . . . XII. - Fijar el territorio que co--
rresponda a los Distritos y Municipios y, por el voto de las dos ter

ceras partes de 1los Diputados presentes, modificar la extension de

los Municipios, suprimirlos y crear otros, cuando asi 1o exija el -

buen servicio piblico"

b). La ConstituciSn Politica del Estado de Durango, sefiala
en su articulo 55 fraccién XIII que: "Art. 55.- El Congreso tiene
facultades para legislar en todo aquello que no esté expresamente -
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establecido como atribucién del Congreso de la UniSn ¢ de alguna -

de las Cdmaras y ademdis para: . . . XIII.- Suprimir aquellos --

Municipios que dejen de tener la poblacidn suficiente y 10s recursos

econO6micos indispensables para la satisfaccion de los servicios mu

nicipales.

c). La Constitucion del Estado de Guerrero, sefiala en el ar
ticulo 47 fraccion XXV, que: "Art. 47.~ Son atribuciones del Con

greso del Estado: . . . XXV.- Aprobar en su caso, la suspension

de los ayuntamientos 6 de algunos de sus miembros solicitada por -

el Ejecutivo del Estado. Si a juicio del Congreso pudiere existir la

comision de un delito formulari la denuncia respectiva ante el Pro-

curador de Justicia'

d). La Constitucion Politica del Estado de Michoacdn, seifia-
la en su articulo 44 fraccién XIX, que: '"Art. 44.- Son facultades

del Congreso: . . . XIX.- Separar de su cargo a los miembros de

los ayuntamientos 6 declarar desaparecidos éstos, en su caso, a pe

ticidn del Ejecutivo, cuando se llene cualquiera de los requisitos si

guientes: a). Cuando alguno de los regidores cometa un delito ofi
cial ¢ del orden comtn; b). Cuando el cuerpo edilicio se encuen-
tre desintegrado por licencia 6 desaparicion de una mayoria de sus
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componentes; c¢). Cuando se juzgue indispensable para la tranqui-

lidad y beneficic del Municipio.

€). La Constitucion Politica del Estado de Tamaulipas, sefia
la en su articulo 58 fraccidn LII, que: "Art. 58.- Son facultades -

del Congreso: . . . LII.- Crear nuevas municipalidades dentro de

lag existentes, variar sus limites y suprimir alguna 6 algunas de --

ellasg"'

). La Constitucion Politica del Estado de Tlaxcala, sefiala
en su articulo 43 fraccion IV, que: "Axt. 43.- Son facultades del

Congreso: . . . IV.- Crear y suprimir Municipios 6 modificar -

los limites de éstos"

Como se logra observar en éstos ejemplos, la intromision -
del Gobjerno de los Estados v4 més alld de todo lo imaginable, al ~
grado de que el Congreso del Estado 6 el propio Gobernador, tienen
amplias facultades para deponer ayuntamnientos 6 bien para supri--

mir municipalidades.

Més no solo las Constituciones mencionadas atentan y extin-
guen toda posibilidad de autonomia municipal: las Constituciones -
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de los Estados de Oaxaca, Aguascalientes, Jalisco y Chihuahua esta
blecen que el Ejecutivo del Estado es superior jerdrquico de los - -
ayuntamientos 0 bien que éstos funcionan como agentes del Ejecuti-
vo.(Art. 93 fraccion XVII de la Constitucion Politica del Estado de
Chihuahua); la de México establece la facultad del Congreso para su
primir municipios y para dictar las leyes necesarias para su mejor
funcionamiento (sic); en éstas Constituciones se establece expresa y
categOricamente la dependencia de los ayuntamientos con el gobier-
no de log Estados, en algunas Otras, como las de los Estados de Ve
racruz, San Luis Potos{ y Puebla en una forma més subrepticia se
mantiene el mismo criterio; por ejemplo: en la Constitucion de San
Luis Potosi, se faculta al Gobernador en el articulo 56 fraccion V,
a "presidir los Ayuntamientos, cuando lo estime necesario a fin de

proveer al bien y necesidades de los pueblog”

En Tlaxcala, el Gobernador tiene facultad para suspender a
10s Municipios cuando no cumplan con sus deberes (sic) (Art. 59 -

- fraccitn VI).

En las Constituciones Locales de Chihuahua, Tamaulipas y Yu
catdn, el Congreso debe autorizar las enajenaciones de los bienes -
inmuebles que pertenecen a 1os Municipios, y es precisamente en -

101




ésta Gltima Constitucion donde se faculta al Gobernador del Estado
para que revoque los acuerdos tomados por el Ayuntamiento (Art. -

83).

Por Gltimo mencionaremos la Constitucion Politica del Estado
de Coahuila que resume en su articulo 131, la dependencia a que es
tdn sujetos 1los municipios con relaci6n al Ejecutivo del Estado: -
"Art. 13l.- Los Ayuntamientos tienen las facultades y obligaciones
siguientes: . . . 1.- Ejecutar las leyes u 6rdenes que reciban del

Gobiexno"

Tales son algunas de las facultades que las Constituciones 10
cales otorgan al Poder Ejecutivo y al Congreso local, limitando al
méximo las funciones pGblicas de 1os municipios; y, sin embargo,
todavia en materia electoral establecen disposiciones que no solo -
mantienen las municipalidades bajo estricto control, sino que aten-
tan contra la constitucionalidad de articulos que consagran el siste
ma democrético: las Constituciones Politicas de los Estados de -
Campeche, Colima, Chihuahua, México, Guerrero, Nayarit, Oaxg_
ca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sonora, Tabasco, Tamau
lipas, Tlaxcala, Veracruz y Yucatdn facultan a las legislaturas lo-
cales a revisar las elecciones municipales y a hacer la formal de-
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claratoria de ellas. Mientras que las Constituciones de Colima, -
Chiapas, Durango y Zacatecas autorizan al Congreso local para de-
signar municipios interinos 6 cualquier otro funcionario del Ayunta

miento,

En materia presupuestal, lag Constituciones locales aprove-
chan al méximo los vacios juridicos del articulo 115 Constitucio--
nal. Las facultades que otorgan al Ejecutivo y al Congreso local -
en el rengldn financiero son discrecionales; en forma undnime las
Constituciones de 1os Estados facultan a los Congresos para fijar,
examinar, aprobar y hasta intervenir la Hacienda Mumicipal. A --

continuacion veremos algunas de ellas.,

En las Constituciones Politicas de los Estados de Aguascalien
tes, Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango,
Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Michoacdn, Nayarit, Nue-
vo LebSn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Tabasco, Tlaxcala y Vera--
cruz, se faculta a las legislaturas ademds de formar los presupues
tos de ingresos, a glosar anualmente los gastos de 10s ayuntamien-

os.

Las Constituciones de Tamaulipas y Zacatecas ordenan que -
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los presupuestos, tanto de in@resos como de egresos l0s forme la

legislatura local.

Pasaremos ahora a obsexrvar las bases que lags Constituciones
sefialan para la creacion de municipios. Como ha quedado apuntado,
en casi todos los Estados, los Congresos locales tienen el derecho -

a la ereccién de nuevos municipios y a la supresion de los mismos.

Los principios de organizacifn planteados por las diferentes -
Constituciones locales son escasOs; s0Olo unas cuantas se han preocu
pado por establecer las bases 6 requisitos con que debera contar - -
una fraccidn del Estado para que sea elevada a la categorfa de Muni

cipio.

En la Constituci6n de Chiapas se advierten dos clases de terri
torios: 10s Municipios gobernados por un ayuntamiento y las Agen-
cias Municipales, que dependientes de aquellos son gobernados por

un agente municipal.

En Chihuahua, los municipios gobernados por ayuntamientos,
nombran a su vez, Juntas Municipales que representan secciones, -
ademds de Comisarios que residen en las poblaciones de categorfa
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menor.

En Hidalgo, 1a Constitucion local establece las condiciones -
para eregir un nuevo municipio; en Quérétaro, se establecen los -
hunicipios, las delegaciones y las sub-delegaciones; en Sonora se
diferencian los municipios de las comisarias; en Zacatecas, los -
municipios son gobernados por los ayuntamientos, las congregacio

nes por Juntas y las delegaciones por delegados; etc . . .

Estas divisiones territoriales dentro de un mismo municipio
que sefialan las legislaturas locales son ordenadas en sus respecti-
vos Estados, sin tomar en consideracion las grandes contradiccio-
nes sociales que se agudizan dentro de una misma municipalidad y

de las que ya nos hemos referido en el capitulo que precede.

Con éste tipo de disposiciones se comprueba nuevamente el -~
contxol absoluto que sobre el régimen interior municipal mantienen

tanto el Poder Ejecutivo, como el Legislativo de los Estados.

Concluyendo, seilalaremos que en casi todos los Estados los
ayuntamientos tienen la iniciativa para la formacion de las leyes, -

pero pocos son los que tienen participacion en las reformas a las -
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Constituciones que rigen sus actos, &éstas son privilegio exclusivo

de sus respectivos Congresos locales.

Hacienda Pablica, elecciones, gobierno propio, jurisdiccion,
libertad de accién y en si toda la vida plblica del Municipio se de-
sarrolla en interés de las autoridades locales. Y si la Constitu--
cion Federal en forma lirnitada reconoce el principio de gobierno -
propio, las Constituciones de los Estados, de una u otra forma, fun
damentan la dependencia de los municipios a las autoridades supe-

riores.

Vano resultS que las autoridades intermedias entre el gobier-
no del Estado y el Municipio hayan quedado suprimidas, si la auto-
ridad municipal se constituye en una dependencia del gobierno esta-

tal.
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3.3 EL MUNICIPIO MEXICANO EN COMPARACION CON LOS MO-
DERNOS GOBIERNOS MUNICIPALES.

E1 Municipio cldsico, consagrado en forma deficiente en nues
tra Constitucion Federal, destinado al fracaso por su ineficacia - -
prictica y la inobservancia a su pretendida autonomia dentro del -
sistema juridico mexicano; requiere de un fortalecimiento radical
ajustado a las nuevas teorias del gobierno municipal, que permitan
el funcionamiento del Municipio Libre lejos de ésas formas vicio-
sas y anticuadas que no aseguran el ejercicio directo e inmediato a
una verdadera organizacion politica que garantice las bases para el

progreso de la Sociedad.

Hemos de referirmos, con el objeto de entablar una compara-
cifn con nuestro Municipio, a 10s nuevos sistemas de gobierno mu-
nicipal; dicha comparacion podr4d hacernos llegar a conclusiones -

que serdn la parte medular del presente trabajo.

El primer sistema de gobierno municipal que analizaremos -

serd el llamado Gobiermo Municipal por Comisién.

Puesto en prictica a finales del siglo pasado en los Estados -

Unidos de Norte-Ameérica, el Gobierno Municipal por Comigién pro
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vocé una verdadera revolucion en los viejos moldes del Municipio -

Cl4sico.

El desarrollo histOrico de éste sistema municipal, en forma -

abreviada fué el siguiente:

Habiendo tenido antecedentes remotos en las ciudades de Nue-
va Orleans y Mobile en los afios de 1870 y 1873 respectivamente, és
te sistema de gobierno se establece formalmente en la ciudad de -
Galveston y su fortalecimiento resulta meramente casual, A raiz -
de un tremendo terremoto que destrozé parte importante de la ciu-
dad y su puerto, 1os habitantes de Galveston, que habian sufrido una
pésima administracion municipal por parte de funcionarios inexper-
tos y ambiciosos que se escudaban en los viejos sistemas tradiciona
les de gobierno, decidieron ante la apatia demostrada por éstos pa-
ra iniciar la rehabilitacioén de la ciudad, desconocer la administra-
ci6n y nombrar en su lugar tres personas que resultaron ser hom--
bres de negocios, mismos que constituyeron un organismo colegia-
do que abandond todo obstdculo legislativo en su ardua mision de re

construir la ciudad destruida.

Ante el éxito que resultd el nombramiento de ésta Comision,
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se nombrd un colegiado que ésta vez fué compuesto por tres comi-
sionados nombrados directamente por la autoridad local y dos méis
'nombrados mediante sufragio por los habitantes de la ciudad. FPos-
teriormente, en 1903, las personas que integraban la Comision - -

eran nombradas en su totalidad por éstos Gltimos.

Al respecto de lo satisfactorio que resultd ser el trabajo de -
éste novedoso sistema de gobierno municipal, el Ingeniero M, C. Ro
lland, nos refiere: "El trabajo de ésta comisiOn fué maravilloso, -
pues conio tenian manos libres, al mismo tiempo que todas las res-
ponsabilidades, no perdieron el tiempo en estériles y nocivas pric-
ticas de politiquerfa, dedicdndose de la manera mds activa a organi
zar los servicios pablicos. La reunion de éstos cinco hombres de
negocios, eran muy sencillas y tenfan como base fundamental la - -

mds grande publicidad a sus actos . . . " (5).

Sin embargo, éste sistema fué perfecciondndose en la préicti-
(3
ca y acendicionado a las tendencias democréticas del pueblo norte-

americano,

La sola publicidad a los actos ejecutados por la Comision no -

resultaba ser lo suficientemente garantizable para que los miembros
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de la misma estuviesen exentog de sanciones en caso de incumpli--

-miento; por tal motivo, algunas otras ciudades que habian llevado a

sus gobiernos el molde de éste original sistema. adoptaron medidas
juridicas para garantizar un trabajo constante y una honradez inta--
chable a los integrantes y que al mismo tiempo contrarestara el po-
der que como representantes del pueblo adquirian. En ésta forma -
se establecen tres reformas fundamentales que constituian un freno
a las actuaciones de la Comisibn, tales medidas fueron: la Iniciati-

va, la Revocacion y el Referendum.

A reserva de analizar con mayor detenimiento éstas medidas,
podemos decir que se trata de tres recursos que los habitantes de la
ciudad pueden ejercitar en el momento que las circunstancias lo re-
quieran. La Iniciativa, es la facultad que tiene un determinado nii-
mero de electores para proponer cualquier reforma municipal; la -
Revocacibn, es el poder que tiene un cierto ntimero de ciudadanos -
para pedir por razones de mejoramiento pablico, l1a renuncia de los
miembros del Gobierno por Comision 6 bien de uno de los integran-
tes; el Referendum, és una medida que establece, que todo ordena-
miento juridico de caricter municipal debe de ser sancionado por -
la mayoria de los ciudadanos para que adquiera cbservancia gene--
ral. Es decir, con ésta Gltima medida se le conceden facultades - -
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amplias a la ciudad para que legisle de acuerdo a sus necesidades -

juridico-sociales.

En éste sistema de gobierno municipal se establece la divisitn
en cuatro departamentos, de la ciudad y para los efectos de una ad-
ministracion planificada: "Calles y Propiedad Piblica”, "Hacienda

y Rentas', "Aguas y Alcantarillado", "Policia y Siniestros".

En la Comisi6n se concentran facultades legislativas y ejecuti-
vas, abandondndose la idea de que la administracion de la ciudad es
propiamente de cardcter politico, sino que ésta -la administracion-
debe de realizarse como un negocio de cardcter técnico, en el que -
se debe buscar satisfacer en forma adecuada los problemas que den-
tro de la comunidad se suscitan. Todos los negocios de la ciudad --

son de incumbencia técnica y poco gubernamental 6 politica.

Uno de los miembros de la Comision representa el papel de al
calde; en algunos regimenes de ésta naturaleza tiene voto, en otros
no, La Comisién se reline piiblicamente y losg ciudadanos tienen el -
derecho de comparecer sin més formalidades que estar inscrito en
el padron electoral de la ciudad. En ésta clase de gobiexrno munici-

pal, la intromision de los gobiernos locales se reduce a la mera su-
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pervision del acatamiento de las leyes por parte de la Comisidn y -

la de salvaguardar los derechos ciudadanos en las relaciones de és-
tos con el gobierno de la ciudad. Este es libre de formar su Hacien
da, con la participacion legislativa del pueblo y libre para gastarla,

obviamente con la supervision del mismo.

Un punto importante dentro de éste régimen municipal, lo cons
trituye el hecho de que los partidos politicos no intexrvienen en las - -
elecciones municipales, organizados en su caréicter de organizacio-
nes politicas, en ésta forma no se mezcla la politica nacional en los

procesos electorales de la ciudad.

Vale la pena comentar, que desde la erecci6n del Gobierno por
Comision, solamente tres casos de revocacién se han dado, lo cual
viene a comprobar que el poder del pueblo puede hacerse valer den-

tro de las disposiciones legales que €1 mismo otorga.

Pasemos ahora a analizar brevemente otro novisimo sistema -

de gobierno municipal: el Gobierno por Gerente.

A semejanza de una empresa mercantil, éste régimen munici-
pal incluy6 elementos del sistema clésico y del Gobiemo por Comi-~
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sién.

Se forma de un Gerente y de una Comisién de cinco 6 siete -
miembros que con facultades legislativas y nombrada popularmente,
designa al primero nombrado. Este sin tener facultades legislati--
vas, tiene la representacion social de la Comisin y facultades eje-
cutivas. Ademds estd facultado para nombrar a todo el personal de
su administracion y se responsabiliza directamente de todos los sex

vicios municipales.

Con semejanza al gerente de una compaiiia, estd sujeto al po-
der de la revocacion por parte de los ciudadanos, asi como también

los miembros de la Comision estin sujetos a 1a voluntad popular,

Desde luego que el Gerente debe ser persona con amplios cono
cimientos técnicos, un competente administrador que domine, ade-

més, la técnica del manejo y la gestién de los servicios pfiblicos.

Al respecto de éste régimen municipal, el maestro Serafin Or
tiz Ramirez manifiesta: "Se ha dicho, con razén, que un municipio
no es una empresa de negocios cualquiera. Es verdad, pero mu--
chas de sus actividades participan de la naturaleza de las empresas,
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como pavimentar calles, suministrar agua potable, luz pablica, - -
arreglar jardines, parques y paseos, abrir nuevasg vias de comuni-
cacidn, instalar mercados y administrar los transportes urbanos,
etc. .., y debido a ello es més propio y convetiunte encomendar
los a ésta forma de gobierno, dejédndole también la puerta abierta
-como de hecho se le deja- para que atienda asuntos de cardcter po

litico' (6).

Estas formas de administracién municipal a que nos hemos -
referido han tenido éxito rotundo en la mayoria de las ciudades de
los Estados Unidos de Norte-América, fortaleciendo realmente la -
Democracia y propiciando cambios notables en los defectos y vicios

de los que adolece el sistema cldsico del Municipio Libre.

Ahora bien, después de haber analizado en forma breve los -
dos nuevos regimenes municipales jen qué forma podemos estable-
cer en el Municipio Mexicano, las experiencias que nos arrojan los

mismos?.

Pensamos, que si bien es cierto que las condiciones socio-polj
ticas que privan en nuestro Pais estdn muy alejadas a las condicio-
nes dadas al establecimiento de los regimenes municipales en los --
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Estados Unidos, también lo es, que una reforma juridica y politica
que descanse en la aplicacion del principio de autonomia y en la - -
comprension de nuestro medio péra la aplicacion de la Democracia,
vendria a modificar nuestro incipiente régimen municipal y a garan
tizar dentro de sus propias posibilidades, un gobierno municipal -

eficaz.

Esta reforma que sefialamos serd tema a tratar en el siguien-

te capitulo.
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CAPITULO 4

LA REFORMA POLITICA Y JURIDICA DE LA AUTONOMIA MUNICIPAL

4.1 Los alcances de la Reforma Politica de 1977 en la Autonomia
Municipal.
4.2 Reforma Juridica Municipal: Ley reglamentaria del Articulo

115 Congtitucional.
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4.1 LOS ALCANCES DE LA REFORMA POLITICA DE 1977 EN -
LA AUTONOMIA MUNICIPAL.

El dia seis de diciembre de mil novecientos setenta y siete -
fueron publicadas en el Diario Oficial las modificaciones y adicio--
nes Constitucionales propuestas por el Ejecutivo Federal, constitu-
yendo ésto parte de la llamada Reforma Politica. Entre ellas, la -

adicion al articulo 115 Constitucional, base del presente trabajo.

En el mencionado articulo se adiciond el siguiente parrafo a
su fraccion III: '"De acuerdo con la legislacién que se expida en ca-
da una de las entidades federativas se introducira el sistema de di-
putados de minoria en la eleccitn de las legislaturas locales y el -
principio de representacién proporcional en la eleccion de 1os ayun
tamientos de los municipios cuya poblacién sea de 300 mil 6 mis -

habitantes'.

En relaci6n a la anterior adicién, el articulo primero transi-
torio de la Reforma Constitucional dice: "Dentro de los seis meses
posteriores a la entrada en vigor del presente Decreto, los Estados
de la Federacifn iniciardn las reformas constitucionales necesarias

para adoptar lo establecido en el articulo 115 fraccién HI Glimo p4-
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rrafo, de la Constitucién General de la Repiiblica".

La influencia de la Reforma Politica dentro de la vida munici-
pal va destinada a consolidar desde la célula de la organizacion so-
cio~politica del Pais la incorporacitn politica de las minorias, para
que éstas amplien las posibilidades de representacidn mediante 1a -
manifestacion plural de ideas e intereses que concurren en el Muni
cipio y en consecuencia en el Pais.

Supone la Reforma Politica que la unidad democraitica tiene su
base en la pluralidad de ideas, de intereses y de prop6sitos, median
te la representacion proporcional pero sin excluir tal sistema el su-

fragio mayoritario.

La adici6n al articulo 115 Constitucional pretende que la parti
cipacion de las minorias sea posible, para que éstas tengan repre-
sentatividad real dentro de una sociedad plural. Obviamente que los
planteamientos de la Reforma Politica tienen estrecha relacién con -
el verdadero problema de 1a Democracia en México, que no es ni re

motamente congruente con nuestra realidad social y politica.

Establece 1a citada Reforma, los regidores de partido como -
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una innovacién en el propio gobierno municipal; con la pardclipaclOn
de los distintos sectores y de las variadas corrientes ideolOgicas y
politicas organizadas a través de los instrumentos juridico-politi--
cos que son los Partidos, &stos alcanzardn represcntacion en los --
ayuntamientos cuando consigan en las contiendas electoras un deter

minado niimero de votos.

La necesidad de establecer el sistema de representacion popu
lar en las elecciones de los ayuntamientos busca integrar en éstos -
las diversas corrientes de la opinién popular y consolidar a los mu
nicipios con entidades politicamente independientes de los gobiernos
locales. Obvio resulta que mientras en algunos municipios pueda -
implantarse el sistema de representacién proporcional, en la mayo
ria de los municipios en México tal sistema tropezaria con innume-

rables obsticulos que en la realidad son insuperables.

Ahora bien, yqué alcances puede tener la representatividad de
las minorias y en qué forma el sistema de representacion proporcio

nal puede fortalecer la anhelada autonomia municipal?

Después de haber analizado el articulo 115 Constitucional que

consagra el Municipio Libre habiamos mencionado que la eleccitn -
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popular directa de los ayuntamientos servia de base {inica en la que
se pretende descanse la libexrtad del Municipio; sin embargo, €sta -
base, como punto de partida de la Democracia adolece de vicios pxro

pios de nuestro sistema.

Para el desarrollo democrético en nuestro Pais, es necesario
extirpar el colonialismo interno, mientras no sea asi no podremos
afirmar la existencia de un sistema de Partidos, de una division de
poderes, de un sistema federativo y en consecuencia de un Munici--
pio Libre. Asi, el sistema de representaciSn popular en los ayunta
mientos y la propia eleccion popular de los miembros de éstos ado-
leciendo de formas juridicas impricticas, no tendrin alcance signi-
ficativo dentro de la autonomia de los municipios en nuestra reali--

dad socio-politica.

En tal virtud, pensamoOs que la Reforma Politica al articulo -
115, méis que reforma una adicidn, es insuficiente como para garég_
tzar la actividad politica desvinculada de los intereses poderosos,

internos y externos, que prevalecen en nuestro medio.

Compartimos, sin embargo, la opinién de que sin el fortaleci
miento democrético no es posible la transformacion de nuestras ins
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tituciones sociales y que es precisamente en la célula de nuestra or
ganizacion socio-politica donde deben de practicarse con la mayor -

autenticidad las libertades y los derechos civicos de la ciudadania.

Pero una Reforma que busque el fortalecimiento de una institu
cidén base como el Municipio, debe ser integral, en lo politico, en -
lo econ6mico, en lo social. Una Reforma estructural que se proyec
te a todos los Ambitos de la vida municipal y que esté construida so
bre bases s6lidas y firmes, congruente con las necesidades y posibi
lidades de la comunidad y que no se limite a tener un punto de parti
da que se falsea en defectos sustanciales que la propia Reforma de-

be combatir.

El problema de la libertad de log gobiernos municipales segui
rd persistiendo, mientras que no se garantice en forma verdadera -
su propia existencia; mientras no existan gobiernos auténomos para
manejar los intereses del Municipio, ser4 indtil el pluralismo repre
sentativo, que repetimos no resulta suficiente como para extirpar -
los vicios y obstdculos que hasta ahora han impedido al Municipio -
contar con una vida propia y con una politica exenta de intereses aje
nos al bienestar comiin de 1a célula de nuestra organizacion politica-
social.
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4.2 REFORMA lgRIDICA MUNICIPAL: LEY REGLAMENTARIA
! N L.

Después de habernos referido a los alcances pragmdticos --
que puede tener la Reforma Politica de 1977 en la autonomia Muni
cipal y tomando en consideracion el an4lisis evolutivo y el estado -
actual en que se encuentra el Municipio en México, llegamos al as

pecto medular del presente trabajo: la Reforma Juridica.

Hemos mencionado a lo largo de nuestro trabajo 10s defectos
sustanciales con que el Municipio Libre fu€ consagrado en nuestra
Carta Magna, el escaso alcance juridico del articulo 115 Consdtu-
cional y las enormes contradicciones que el propio numeral encie-
rra, situaciones éstas que han sido aprovechadas por las Constitu
ciones locales y reglamentos que de ella emanan para socavar to-

do intento de autonomia municipal.

Asimismo, se han analizado en forma breve, algunos regi--
menes municipales, que, apartados del viejo molde del Municipio
Cléasico, nos reditian algunos elementos que bien podemos tomar
en consideracién en la Reforma Juridica Municipal, materia del --

presente capitulo,
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Estudiaremos algunos proyectos que en relacién a 1a Reforma
Juridica citada, han sido emitidos por tratadistas de la materia mu
nicipal, analizando la conveniencia de su vigencia; ademés de algu-
nas modestas aportaciones propias, destinadas todas a un real y --

verdadero fortalecimiento del régimen municipal mexicano.

La deficiente normatividad del articulo 115 Constitucional, -
que se limité a consagrar la autonomia municipal sin haber consa-
grado por igual su ejercicio, nos hace pensar en la necesidad de -
la creacion de una Ley Reglamentaria del mencionado articulo; és-
ta debe establecer normas de observancia general que no contraven
gan los derechos esenciales de las entidades federativas, pero que
reglamenten principalmente las relaciones entre el Municipio y la

Federacién y entre aquel y los estados.

La Ley Reglamentaria del articulo 115 Constitucional, debe-
ré garantizar la autonomia municipal, otorgando a los municipios
la facultad para determinar su organizacién administrativa, para -
formular sus propias leyes, pero principalmente deberd otorgar a
la ciudadania el derecho inalienable de garantizar un gobierno mu-

nicipal que satisfaga el intexés colectivo.
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A continuacitn exponemos algunos de 10s puntos que deberd -

observar la Ley que se propone:

a). El Municipio como un poder auténomo,

E1 Municipio como una asociacion de habitantes de un mismo
término jurisdiccional, regido en sus intereses vecinales por un -
ayuntamiento es, después de la familia, el modo més elemental de
grupo socio-politico, constituyendo en éste cardcter la primera es

tructura del Estado Modexrno.

Debe, el Municipio, contar con un libre desenvolvimiento de
sus facultades para satisfacer sus propias necesidades y aspiracio
nes; por tal motivo y comoO se ha aseverado a través del presente -
trabajo, la instituci6n municipal constituye un poder social; toda -
vez, que ahi se perciben los intereses humanos, las aspiraciones
comunes de los hombres y las necesidades, también comunes, de ’

éstos.

En tal virtud, cuando el sistema juridico mexicano reconoz-
ca como tal el poder social que constituye el Municipio, &ste conta
14 coh la libertad para solucionar sus problemas propios e inheren
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tes a sus habitantes y a su territorio, sin el obstdculo que repre--
senta la intromision de una autoridad ajena por completo a los inte

reses comunes de una municipalidad.

Las funciones encomendadas al Municipio requieren para ser
satisfechas que se respete la vida propia y que se reconozca la - ~
existencia de una politica municipal, de ésta forma tendri el poder
suficiente para encauzar sus actividades de acuerdo a las exigen-~
cias comunes de la localidad; desde luego que €ste punto deberd te
ner estrecha relacién con los puntos que a continuacién se propon-

drédn.

b).  Municipalizaci6n de Servicios Piiblicos.

La palabra "Municipalizacion' cominmente quiere decir la -
"Asignaci6én al Municipio de un sexrvicio piblico antes confiado a ~-

una empresa privada" (1).

J. Jesiis Castorena define la Municipalizaci6n como la "Facul
tad del Municipic para administrar y explotar por si mismo los - -
servicios necesarios al bienestar moral y material de la poblacién
(2).
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Los servicios piblicos destinados a la satisfaccion de una ne
cesidad colectiva pueden ser clagificados por su naturaleza en: -~
Esenciales y Secundarios; los primeros deben ser asegurados den-
tro del Municipio, pues resultan ser indispensables y necesarios -
para el desarrollo de la interdependencia social. IL.os segundos, -
secundarios, estdn destinados a la satisfacciOn de las aspiraciones
no necesarias para la vida colectiva, como lo pueden ser los jardi
nes, la restauracion de parques y en fin, todas aquellas activida--
des destinadas a la comodidad y tranquilidad de los habitantes, a -

fin de que éstos faciliten su desenvolvimiento cultural y material.

Los servicios plblicos esenciales deben ser garantizados por
el Municipio y los mismos deben carecer de espiritu lucrativo y ser
eficientes y adecuados a las condiciones propias de las municipali-
dades; en tal virtud, los mismos deben de ser manejados y explota
dos finica y exclusivamente por el Municipio, que adoptando una ro
litica que no contravenga a la del Estado, debe satisfacer sus nece

sidades particulares.

Los servicios secundarios pueden estar sujetos a concesio-~

nes, 1os esenciales deben estar exentos de intereses particulares.
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c). La Hacienda Municipal.

Hemos venido insistiendo a lo largo de nuestro trabajo, que
la dependencia financiera a que estd sujeto el Muuicipio en rela--
ci6n a la Legislatura Local es una de las causas principales de -
que en la realidad esté convertido en un 6rgano sometido por com

plewo a los designios de los Ejecutivos de los Estados.

Debe de sefialarse una nueva politica financiera que permita
al Municipio fijar sus propias contribuciones con qué formar su Ha
cienda, pero sin menoscabar las facultades de la Federaci6n y de -

los Estados.

Es decir, la Ley Reglamentaria del Axticulo 115 Constitucio-
nal debexrd seifialar 10s impuestos esencialmente municipales, reco-

nociendo a los municipios el derecho de libre imposicién.

L.a Hacienda Munijcipal deber4 estar formada por los siguien-

tes impuestos, que podemos agrupar de la siguiente manera:

I. Impuestos a los servicios piblicos que explota y administra
directamente el Municipio (Municipalizacién). Podemos se-
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fialar entre Estos los referentes a drenaje, pavimento, agua ~
potable, merxrcados, rastro, cementerios, registro civil, li-

cencias sobre actividades comerciales e industriales, etc . .

Impuestos a los servicios pablicos que han sido concedidos -
en explotacién a particulares: empresas de luz, lineas ca--

mioneras, teléfonos, etc. . .
Impuestos que se derivan del gravdmen al comercio ambulan
te, de las diversiones, sorteos, juegos permitidos, espectd-

culos piiblicos, etc . . .

Entradas extraoxdinarias 6 aprovechamientos: multas, recar

gos, etc . . .

Los ingresos derivados de su patrimonio: muebles, inmue- -

bles, edificios, empresas municipales, etc . . .

Ademds, la Hacienda Municipal deber4 fortalecerse con las -

participaciones de la Federaci6n, mismas que no podrdn ser meno-~

res a un quince por ciento de los ingresos hacendarios totales.
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Deber4 establecerse que el Municipio reciba un porcentaje ~
por lo menos del cincuenta por ciento que se obtiene del impuesto
predial total en los estados; en resumen, se debe gefialar una ma-
yor participacion en los ingresos recaudados denwro de su jurisdic

cién.

Las legislaturas locales estarian facultadas Gnicamente para
revisar en forma anual los ingresos y gastos de 10s municipios y -

desde luego para aprobar los mismos.

En ésta forma, los responsables del gobierno municipal se-
rian, como 6rganos auténomos para formar y gastar su Hacienda,
responsables ante el pueblo, que contaria con una serie de recur-
sos destinados al apego estricto de los ayuntamientos a las leyes,

como més adelante seiialaremos.

d). Asociacifn de Municipios para la realizacién de obras de in-

terés colectivo.

La asociaci6n de dos 6 mis municipios 6 consorcios de és--
tos para la realizacién de obras que interesen en comiin a varios -

de ellos.
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Su agrupamiento con caricter de temporal a fin de cooperar
en un negocio comin, no quiere decir que los municipios pierdan -
su autonomia econfmica y juridica, sino que hay obras que requie-
ren realizacion en el territorio de dos 6 mids municipios y la posi-
bilidad que se asocien para satisfacer tales obras reviste (inica---

mente el interés de €se objetivo.

E1l maestro Felipe Tena Ramirez, al respecto de éste punto
sefiala: '"La prohibicion contenida en la fraccion I del axrticulo 115,
en el sentido de que no habri ninguna autoridad intermedia entre el
Ayuntamiento y el gobierno del Estado, aunque dirigida a extirpar
las antiguas prefecturas como medio de favorecer 1la independencia
de los municipios, ha impedido por excesiva los consorcios munici
pales, tan convenientes para unificar en zonas la actividad econ6-
mica de varios municipios y para fortalecer politicamente a las -~
que por ahora no son sino entidades aisladas entre sf, cada una por
separado a merced de los gobiernos centrales 6 de facciones poli-

ticas" (3).

€). Requisitos para la creacion de municipios.

La Ley Reglamentaria del articulo 115 constitucional debera
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preveer los requisitos para la creacioén de nuevos municipios de -~
- acuerdo a la capacidad econ6mica de los habitantes y a su dendidad

demogriéfica.

Como mencionamos en el capitulo segundo de éste trabajo, -
la creacién de nuevos municipios trae como consecuencia, por una
parte, que éstos no cuenten con los recursos suficientes para su -
sostenimiento y, por otra parte, que los municipios colindantes al
eregido se vean afectados en sus intereses pues muchas veces son

delimitados territorial 6 industrialmente.

En nuestro Pais existe un enorme desequilibrio en el régimen
municipal, proveniente desde la ereccién desordenada de munici--
pios durante la conquista espafiola. Los aspectos demogréficos y
territoriales presentan grandes contrastes. Asi podemos observar
municipios de gran extensién territorial y alta densidad demografi-
ca por un lado, y por el otro rfltmicipios de gran extension territo-
rial y baja densidad demogréfica, 6 bien municipios de corta exten

s8i6n en su territorio y una alta densidad demogréfica.

Ha prevalecido a través de los proyectos 6 criterios sosteni-
dos por los legisladores y por las disposiciones de algunas Consti-
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tuciones locales, el aspecto demogrifico cuantitativo; ésto es, pa-
ra la erecci6n de un nuevo municipio se toma en cuenta exclusiva-
mente el nimero de habitantes y no se toma en consideracién que

la nueva comunidad garantice los elementos para su sostenimiento.

Por 10 anterior, la Ley Reglamentaria del articulo 115 que -
se propone debera estimar, mdis que el aspecto meramente cuanti
tativo, la densidad demogrifica, la extensidn territorial, el aspec
to econ6mico y sobre todo que la ereccién de un municipio no aten-
te contra la subsistencia de las entidades que se ven perjudicadas -
en sus extensiones, de los que obviamente se formaxr4 la nueva co-

munidad.

D. Los organismos estatales y federales auxiliares de 10s ayun-

tamientos.

Hemos mencionado que la intervencion de organismos de co-
laboracion vecinal (Junta Federal de Mejoras) 6 dependientes de la
Federaci6n reducen al minimo las funciones piblicas de los ayunta
mientos, y son una forma de control de la vida municipal; por tal
motivo, la Ley Reglamentaria del Articulo 115 Constitucional debe’
14 seifialar que éstos organismos tendrén el caricter de auxiliares
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de los ayuntamientos y que su intervencion estard sujeta a la poli-
tica administrativa y al programa de obras y servicios que aprue-

be cada municipalidad.

g). Facultad a 10os municipios para formular sus reglamentos.

La Ley Reglamentaria del Articulo 115 Constitucional deberd
facultar a 10s municipios para que formulen sus reglamentos de -~
acuerdo a sus necesidades y condiciones propias de vida, sujetdndo
se 1os mismos a 1os principios Constitucionales, a fin de que la ar

monia legal no se quebrante.

En ésta forma se evitaria en gran proporcion el problema --
que reviste la uniformidad de las leyes dictadas por las legislatu~-
ras locales que resultan homogéneas para municipios que dentro de
una misma entidad federativa presentan marcadas contradicciones
sociales y econOmicas. La facultad a 1os municipios para formar
sus propias leyes hasta ahora, le ha sido negada. La propia Supre
ma Corte de Justicia de la Nacion ha seiialado en ej ecutérla de fe--
cha 18 de Enero de 1966 que "los municipios son instituciones ad-~
ministrativas que c0rresponden a la descentralizaciOn territorial
O por regi6n, tienen un cuerpo colegiado con facultades decisorias
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que es el Ayuntamiento y una autoridad ejecutiva de las resolucijo-
nes de aquel, que es el Presidente Municipal; y su funcién se limi-
ta a la gestién de los asuntos administrativos creadores de situa--
ciones juridicas concretas e individuales y no generales ni abstrac

tas como 10 son 10s actos legislativos".

El anterior criterio de 1a Corte que concede al Municipio el -
caricter de instituci6n tinicamente administrativa, restdndole cate-
goria de poder auténomo al negarle facultad para legislar sus pro--
pios reglamentos nos demuestra el grado hasta el que han sido deli

mitadas las funciones del Municipio.

Mientras no se faculte a éste para crear sus propias leyes y
reglamentos, que vayan més alld de sus Bandos de Policia y Buen -
Gobierno, mientras que la normatividad del Municipio esté sujeta
a las disposiciones de las legislaturas locales, no se podri decir -

que el mismo representa un poder autS5nomo.

’
h). Sefialar una autoridad que decida sobre los problemas que se

susciten en las relaciones de los Estados con los Municipios

y de ésws con las Legislaturas Locales.
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Una vez delineadas las funciones exclusivas del Municipio y
congiderando éste como un poder aut6nomo se deberd dar constitu-
cionalidad a los actos de una autoridad que resuelva sobre los con-
flictos suscitados en las relaciones Estado-Municipio y Municipio-

Legislatura Local.

Pensamos que ésta atribucién debe corresponder a la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacién, por ser el Tribunal Supremo -
del Pais, pues facultar, como en un principio se proponia durante
la génesis del articulo 115 Constitucional, a la legislatura local 6
bien al Tribunal Superior de Justicia de cada Estado equivaldria a

que éstos Organos jurisdiccionales fueran a la vez jueces y partes.

i). Incorporacion del sistema de Revocacion.

Habfamos mencionado la impunidad de los hombres que deten
tan el poder municipal; muchos de ellos desconocedores de la pro-
blemdtica socijal y econ6mica de los municipios que les han sido en
comendados terminan por convertirse en pesadas cargas para la co

munidad.

Amargas experiencias nos han venido a demostrar, c6mo mu
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nicipios con enormes recursos socio-econdmicos que ocuparon lu-
gar prominente dentro de sus respectivas entidades federativas, -
han sido victimas de malos manejos en el erario piblico y de pési-
mas administraciones, que conjugadas a las demdés causas qQue he-
mos nombrado y que maxrcan el hundimiento de la vida municipal,

terminan por conducir apresuradamente hacia el fracaso al munici

pio.

¢En qué forma los ciudadanos podrian contar con un gobierno
municipal que les garantizara buen manejo del presupuesto piiblico,

eficiencia y responsabilidad?

El sistema de Revocaci6n constituye un moderno freno demo
crdtico a las malas actuaciones de funcionarios municipales y con-
siste en el poder que radica en los ciudadanos para que éstos en un
niimero determinado pidan que la eleccién hecha a favor de uno 6 -
varios mijembros del Ayuntamiento sea reconsiderada por razones

de conveniencia piblica.

La Revocacitn es una medida implantada en los gobiernos mu
nicipales pox ComisiOn y tuvo su origen precisamente para evitar -
los abusos de poder y garantizar una administracion eficaz.’
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Para hacer posible la implantacion de 1a Revocacion, debe de
crearse un padron de votantes; debidamente registrados, un porcen
taje de la ciudadania - treinta por ciento - podria solicitar la renun
cia de uno 6 todos los miembxos del Ayuntamiento cuando asf 10 --

consideren necesario.

j. Incoxrporacion del sistema de iniciativa.

Este sistema, al igual que el de revocacion, derivado de los
gobiernos municipales por Comisién, es la facultad que tiene un --
determinado niimexro de votantes para proponer cualquier reforma
municipal y para que ésta sea impuesta obligatoriamente por las -

autoridades municipales.
La iniciativa dentro de la vida politica municipal representa
una intervencion real y directa del pueblo y obliga a 10s represen-

tantes de éste a estar atentos a las necesidades colectivas.

k). Incorporacion del sistema de Referendum.

El Referendum establece que toda ley & reglamento, para te-
ner una observancia general dentroc de un mumicipio, debe ser san-
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cionada por la mayoria de los ciudadanos de ésa localidad.

La introducci6n de &ste moderno plebiscito en 10s regimenes
municipales es una forma de obligar a sus gobernantes a hacer del
conocimiento general de su comunidad , ademis de reglamentos, -
las concesiones a particulares, 10s empréstitos y en general todos
los asuntos de trascendencia en la comuna, a fin de que una mayo-
ria de ciudadanos apruebe 0 desapruebe en su caso, la iniciativa -

de los ayuntamientos.

1). Incorporacion del sistema de Protesta.

La Protesta viene a ser una medida correlativa al sistema de

Referendum.
La ley o reglamento puesta en vigor sin haber sido sometida
a la consideracion de la ciudadania, puede ser protestada y enton-

cer debe ser reconsiderada.

m). Implantacion del Cabildo Abierto.

Con la implantacion del Cabildo Abjerto, el Municipio alcan-
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za su mixima expresién democréatica.

En nuestro pais la gran afluencia demogréafica impediria, --
quiz4d, la implantacién de ésta forma de democracia directa; sin -
embargo, pensames que si, como es habitual en nuestros munici-
pios, éstos permiten el nombramiento de representantes de pue--
blos, colonias, villas, etc. . . , mismos que se agrupan en Junta
de Mejoras 6 Consejos de Colaboracién Municipal, serian les diri
gentes de éstas agrupaciones los que estan‘an representando al -

pueblo en los Cabildos Abiextos.

Durante la celebracibn de €stos, el ayuntamiento estd obliga

do a escuchar peticiones de los vecinos y a resolver lo precedente.
En municipios con poblacién inferior a los cinco mil habitan
tes se podria implantar sin problema el sistema de Cabildo Abier-

to.

n). Implantacion del Servicio Civil,

Como recompensa a servicios electorales, los puestos pabli
cos en los municipios recaen en personas no idéneas, que carecen
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de aptitudes para desempeiiar con eficiencia el trabajo encomenda-

do.

La mision del Sexvicio Civil es la de seleccionar a los emplea
dos del gobiexrno municipal a fin de que los puesto piiblicos sean ocu
pados por los individuos mayormente capacitados, mediante la ---
abierta competencia, se debe exigir al funcionario el conocimiento
de una ciencia o de una técnica que esté estrechamente ligada al --

serxvicio que se le encomienda.

Al Servicio Civil estarfan sujetos todos los empleados del go
bierno municipal, a excepcion de 108 que son nombrados popular--

mente.

La implantacion del Servicio Civil tiene como tendencia eli-

minar al funcionario 6 empleado improvisado o inepto.

Debemos hacer mencion del Proyecto de Ley del Sexvicio Ci-
vil para las Ciudades Mexicanas, elaborado por los sefiores Salva-
dor Alvarado, Norberto Dominguez, Ezequiel A. Chivez, Maximi-
liano Chabert, Pedro Solis Cdmara y Modesto C. Rolland, mismo

que encierra una gran variedad de ideas que seifialan detalladamen-
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te los alcances que tendrian en el Municipio la implantacién del --

Serxvicio Civil.

Estas son algunas de las reformas propuestas en éste estu--
dio sobre la inobservancia de la Autonomia Municipal en el Siste-
ma Juridico Mexicano, pero debemos agregar que la auténtica Re-
forma Municipal en nuestro Pais requiere del estudio y andlisis de
cada uno de los defectos y males fundamentales que conservan en
el atraso a nuestros Municipios. La vigencia de algunos puntos -
que constituyen la pretendida reforma juridica, cortaria desde sus
raices los vicios endémicos que padece nuestra institucién, base -

de nuestra organizacién social y politica.

Una Repiiblica organizada sobre la base del verdadero Muni-
cipio Libre y auténomo, en donde se manifieste el ejercicio direc-
to de la Democracia y de la Libertad, traerid consigo la ransfor-
macidn social de nuestras instituciones y delineari el papel esen-
cial que el Municipio realiza en la organizacion del Estado Moder-

no.

Una reglamentacion apegada fielmente a nuestra realidad so-
cial, politica y econémica, que no sea un simple postulado inapli-
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cable sino el producto de una exigencia nacional, vendrd a fortale-
cer una institucion que hasta ahora ha sido destinada al fracaso por

la incomprension absoluta con que ha sido puesta en préctica.
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CONCLUSIONES

Del presente trabajo sobre la Autonomia Municipal en el Sis--
tema Juridico Mexicano y después de haber referido con insistencia
la necesidad de fortalecer el Municipio desde sus bases mismas, po

demos concluir brevemente en los siguientes puntos:

1,- E1l Calpulli fué la célula de la organizacién socio-politi
ca imperante antes de la llegada de 1los espafioles. Este singular -
grupo estructurado sobre relaciones de caricter consanguineo, cuyo
oxrden econémicoO basado en la agricultura exigia la participacién co-
tidiana de todos sus miembros pues el esfuerzo individual giraba en
torno a la vida colectiva, resulta ser el antecedente més firma del
Municipio en México, al grado de que varios autores de la materia -

han dado al Calpulli el cardcter de '""Municipio Natural".

En la vida politica de éste grupo social la intromisi6n de auto
ridades superiores en su vida interior fué minima y sus relaciones
institucionalizadas por un Derecho consuetudinario permitieron una

autonomia que fué esencial para el fortalecimiento del Calpulli.

2.- A la llegada de los espaifioles a México, la ereccién --
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del primer municipio en la Villa Rica de la Vera Cruz tuvo como fi
nalidad la legalizacitn de la Conquista y posteriormente el Munici-
pio fué punto de partida para la colonizaciéon. Esta buscé una con--

cepcién urbanistica de caracteristicas centralistas.

Los ayuntamientos en la Nueva Espaiia fueron a tal grado lim_g
tadbs en sus funciones por las intromisiones de autoridades superio
res, que la vida municipal se caracterizd por su precaria situacién
y el Municipio se limité a ser una mera entidad territorial y admi--

nistrativa.

Durante ésta época nunca se reconoci6é al Municipio como enti
dad politica y las Ordenanzas que legalizaban la intromisitn de auto
ridades ajenas a 1os intereses municipales acabaron con el egpiritu

democritico de los municipios.

3.~ Durante el México Independiente hasta el triunfo de la
Repiiblica en 1867, el Municipio siguié observando las mismas ca-
racteristicas de los regimenes municipales establecidos durante la
Colonia, prevaleciendo el desorden y manteniendo estrecha depen-
dencia econémica y politica con las autoridades de los Estados y de
la Federaci6n.
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Las Constituciones Polfticas de 1824 y la de 1857 no mencio-
nan siquiera disposicitn alguna relacionada con el Municipio y los -
regimenes federales inexplicablemente olvidaron la existencia de -

éste.

La influencia de la Constitucion de CAdiz en el Sistema Juxidi-
co Mexicano en la segunda mitad del siglo XIX fué€ definitiva, y la -
institucién de las Jefaturas Politicas impidi6é todo indicio de Liber-
tad Municipal. Bajo el Imperxio de Maximiliano se instaurd un régi-
men de control absoluto sobre 1los municipios, mediante la instaura
cién de Prefectos, Sub-Prefectos y Guardias Municipales, convir--

tiendo a los Ayuntamientos en meros auxiliares de &stos.

4.- Durante el régimen de Porfirio Diaz, los municipios -
fueron convertidos en entidades del gobierno central y las funciones
de los ayuntamientos fueron controladas por las Prefecturas que e

sultaban ser agentes directos de Diaz.

Los municipios fueron agrupados en divisiones de cardcter ad
ministrativo -Prefectura, Distrito, Cantn- ejerciendo estrecho con
trol los Prefectos, cuyas actuaciones impidieron cualquier asomo de
Libertad Municipal.
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La abolicion de las Prefecturas Politicas y el ejercicio de la Liber-
tad Municipal ocupd lugar prominente en los Planes de accifn y pro-

gramas de los movimientos precursores a la lucha armada de 1910.

S.- Las Prefecturas llegaxron a convertirse en los pilares
de la Dictadura de Porfirio Diaz y su abolicifn fué uno de los princi
pios basicos que enarbolaron los precursores del movimiento arma

do de 1910.

Venustiano Carranza presentd el proyecto que consagré la Li
bertad Municipal, mismo que tiempo atrfs habfa promulgado como

reforma -al articulo 109 de la Constitucion Politica de 1857.

El proyecto del Primer Jefe fué aprobado por el Constituyente
del 17 y solamente algunas adiciones fueron hechas después de lar-
gas discusiones en las que los Diputados externaron sus deseos de
consagrar el Municipio Libre como base de nuestra divisi6n territo

rial y de la organizacién politica y administrativa de los Estados.

6.~ Sin embargo, el articulo 115 Constitucional adolecio -
de contradicciones y de normatividad respecto a la autonomia muni-
cipal, por lo que ésta fué consagrada con graves defectos sustancia
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les y su aplicacién no ha pasado de ser un mero postulado.

7.- Los Constituyentes del 17 acertaron en concebir el ~-
Municipio Libre como primera escuela de la Democracia y como -
la base de nuestra organizacién territorial y politica, pero se limi
taron en consagrar éste, sin haber reglamentado el ejercicio de la

autonomia municipal.

8.- Las contradicciones y los vacios juridicos que encie-
rra el articulo 115 Constitucional han sido aprovechados por las ~-
Constituciones Locales y leyes que de ellas emanan, para restrin-
gir las facultades de 1los Ayuntamientos y para legalizar las intro--
misiones de las autoridades superiores en la vida del Municipio, no
reconociéndole autonomia y por ende un poder social y una politica

municipal.

9.- Los defectos sustanciales con los que el Municipio fué
consagrado en nuestra Constitucién, han sido uno de los principales

obsticulos para la inobgervancia de la Autonomia Municipal.

10.- LLa penuria econémica viene a ser la caracteristica -~
esencial de la mayor parte de los municipios, determinando &sto su
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debilidad politica y su dependencia con el gobierno local y con la Fe

deracioén.

11.- Los modernos sistemas de gobierno municipal como -
el Gobierno por Comisién 6 el Gobierno por Gerente han tenido un -
€xito inusitado en la prictica y pese a que las condiciones socio-po-
liticas de nuestro Pais no esti4n adecuadas para la implantacitn de -
éstos regimenes municipales, si podemos tomar algunos elementos
de ellos para introducirlos con &xito en la vida de nuestros munici-

pios.

12.- La vigencia de una Ley Reglamentaria del Articulo --
115 Constitucional que consagre el ejexcicio de la autonomia muni-
cipal estableciendo normas de observancia general vendria a forta-

lecer el Municipio.

Esta Ley deberd entre otras cosas observar: el caricter de -
poder auténomo al Municipio, la Municipalizacin de Servicios Pibli
cos, la facultad a los municipios para formar su propia Hacienda, -
los requisitos para la creacién de municipios, la facultad a los mu-
nicipios para formular sus reglamentos, el seiialamiento de una au-
toridad para dictaminar sobre los problemas que se susciten en las
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relaciones Municipio-Estado, la incorporacién de los sistemas de

Revocaci6n, Iniciativa, Referendum y Protesta, etc . . .

13.- Una Replblica organizada por municipios verdadera--
mente libres, permitira el ejercicio directo de los derechos civicos
del Pueblo y pondrdn en manos de éste la solucién de sus propios - -

problemas y la satisfaccion de sus necesidades.
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