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INTRODUCCION

Cuando uno se decide por una carrera profesional, segura
mente que lo hace porque ticne una nocidn de lo que ella re--
presenta, mids cuando se adentra en los estudios de las diver-
sas materias que informan el plan de estudios le surgen in---
quietudes de especializacidn. La carrera de Licenciado en De
recho resulta amplisima para la capacidad personal, sobre to-
do, si se busca la identificacidén de valores propios y anhe--
los de superacidn profesional. En este sentido ayuda mucho -
la prestacidn del servicio social cuya actividad representa -
la primera y mds importante de las inclinaciones profesiona--
les. Su ejercicio fundamenta la formacidn profesional y hace
la conexidn de lo acadé&mico con la practica y la realidad que
nos rodea.

Mi servicio social en el Centro Lstatal de LCstudios Muni
Cipales sirvid para identificar mi vocacién de servidor pGbli
co y la identidad con una institucién como es cl Municipio, -
cuya materia de estudio es tan amplia y profunda que lo que -
se escriba de ella, siempre serd lo minimo que se pueda apor-
tar.

Como ciudadano y vecino del Municipio estoy obligado a -
corresponder de alguna forma para engrandecerlo, sin mayor --
pretensidn que el de ser Gtil a la comunidad a la que me debo
El Municipio, ademds de entidad pGblica y materia de derecho
estd ligado a mi curricula académica y forma parte de mi mis-
mo, como vecino y ciudadano, de ahi la trascendencia que sus-
Citd en mi para hacerla materia de mi tesis profesional para

alcanzar el grado de Licenciatura en Derecho.
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La tesis profesional representa varios objetos y la je--
rarquizacidn de ellos, estad en relacidn directa con el inte--
rés de cada uno de los que las formulan; asi por ejemplo, 1los
habra quienes antepongan el objeto de cumplir un requisito --
académico para obtener el titulo, a la obtencién de mayores -
conocimientos, o a la frivolidad de titularse mediante tesis,
en lugar de otras formas como cursos de titulacidén, memorias,
etc. Cualquiera que fueren los argumentos, todos son vilidos

para alcanzar el principal propdsito, que es el de titularse.

Hacer una tesis, para mi ha representado profundizar y -
ampliar los conocimientos adquiridos en la Facultad, ya que -
por medio de la investigacién y el anflisis de diversos auto-
res sobre la materia, he podido compenetrarme de las diversas
corrientes doctrinarias y la legislacidn positiva o vigente -
que regula el tdpico de mi trabajo académico. He descubierto
que a pesar de ser una materia del comln, el Municipio ha des
pertado poco interés para profundizar doctrinalmente, el dere
cho administrativo y el Constitucional escrito por nuestros -
autores mis conocidos y leidos por los estudiantes de derecho
le dan un tratamiento ligero, cuyos trabajos no ocupan mis de
uno de los capitulos de sus obras. Actualmente, hablo de ---
1982 para acd, han resurgido algunos municipalistas que se --
han interesado en escribir obras completas para recoger doc--
trinalmente la reforma municipal de 1983 al articulo 115 Cons
titucional.

Mi trabajo intitulado " El1 Poder Reglamentario Munici---
pal, una Legislaci6én Comunal." Tiene el carfcter de investi-
gacidn documental y de derecho comparado ubicado en el campo
del Derecho PGblico que tiene como base el Derecho Constitu--
cional y como elementos formativos el Derecho administrativo;

contiene ademds mis convicciones acerca de lo que es y debe -
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ser el Municipio actual en el México de hoy y merced a la Re-
forma Municipal de 1983. Como objetivos de la investigacidn
me propongo:

a).- Determinar, en el marco juridico del Lstado mexica-
no, de donde deriva y en que consiste el poder regla
mentario municipal;

b).- Analizar las distintas posiciones doctrinales sobre
el poder reglamentario municipal visto antes de la -
reforma municipal y confirmar la nuestra acerca de -
la nueva posicidén doctrinal y juridica que debe ocu-
par la Reglamentacidn Municipal en su caricter de Le
gislacidén comunal.

La importancia y utilidad de la investigacién radica en
que: Una consecuencia juridica de las reformas al articulo -
115 Constitucional fué la redistribucién de facultades y fun-
ciones de los gobiernos Federal y Estatales hacia los munici-
plos y sus ayuntamientos. Lo anterior implica una basta ta--
rea de adecuar Legislaciones federales y estatales;de formu--
lar, adecuar y actualizar en su caso, los reglamentos munici-
pales que constituyen los instrumentos idéneos legales para -
que los municipios puedan ejecrcer su poder reglamentario y --
concretar las nuevas facultades que la Constitucidén les ha --
asignado.

ilemos elaborado nuestro trabajo en cinco capitulos de --
contenido y un sexto que es c¢l de las conclusiones. El prime
ro se refiere a la evolucidén de la Institucidn municipal en -
sus aspectos historico legal, puesto que un pueblo sin memo--
ria, sin orden y sin pasado jamis podrd bordar el presente y
porvenir; tampoco se pueden lograr convicciones y proposicio-
nes 1l6gicas sin el antececdente histédrico. L1 segundo capitu-
lo esta relacionado con la doctrina juridica a que ha sido -

sometida la materia municipal y por otra parte se hace un ani
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lisis comparativo del Derecho positivo con el vigente que ha

regulado en distintas épocas de la humanidad al Municipio sus
ciudadanos y los &rganos de gobierno de esa institucidn. E1l -
tercer capitulo es de orden descriptivo y tiene como conteni-
do las reformas que ha sufrido el articulo 115 Constitucional
desde 1917 y hasta 1987, ademis se ha considerado de justicia
clemental trascribir los proyectos de diversas iniciativas de
reformas al citado articulo, que siendo de relevante importan
cia para la institucién municipal, no pudieron llevarse a ca-
bo en su tiempo, pero que sin embargo la reforma municipal de
1983 recoge en su esencia. Por otra parte y junto a cada tex
to, plasmamos nuestras convicciones Yy proposiciones del alcan

ce y contenido que cada reforma establecid.

En el capitulo cuarto nos dedicamos a examinar cada una
de las ocho fracciones que contiene el articulo 115 Constitu-
cional vigente cuyos textos resultan de las modificaciones de
1983 y 1987, trascendentes no solo para el municipio sino pa-
ra el Estado Mexicano y la sociedad en general, pues obedece
a las nuevas ténicas de gobernar en 1la descentralizacién, la
democratizacién integral y la planificacién democratica, siendo
necesario compartir las responsabilidades y atribuciones inhe
rentes a aquellas politicas por parte de los tres niveles de
gobierno: La Federacién, los Estados y los Municipios; incor-
porando para este Gltimo un catdilogo minimo de atribuciones -

propias y concurrentes desde el marco de la carta Magna.

El capitulo quinto trata de las bases normativas de los -
municipios, entendiendo éstas como el marco juridico a nivel
local que la legislatura establece para que los Ayuntamientos
de los municipios del Estado ejerzan la facultad de expedi---
cién de sus reglamentos y disposiciones administrativas de ca
ricter general.



XVITL

En este capitulo se pretende sefialar la separacidn que -
existe entre lo que corresponda al legislador local, como una
previsidn del constituyente permanente para asegurar la con--
crecidn del Poder Reglamentario Municipal y su base de legali

dad en el marco juridico local con los requerimientos y cir--

cunstancias propias de cada entidad federativa y tomando en

cuenta el grado de desarrollo de sus municipios, y por otra

parte se explican en forma doctrinal lo que a nivel general
constituyen las bases normativas que deben regular la integra
cidn, organizacién y funcionamiento de los municipios. En --
forma casuistica, sc describen los contenidos de los proyec--
tos que habrdn de convertirse seguramente en las bases norma-

tivas de los municipios de Baja California.

El capitulo sexto contiene las conclusiones de nuestro -
trabajo, formuldndolas por capitulos y haciendo una conclu---
sidén general.

Creemos importante mencionar que muchas de nuestras te--
sis estan diseminadas a lo largo de los capitulos de conteni-
do y las conclusiones solo resaltan los aspectos mis relevan-
tes del capitulado.

Finalmente, estamos convencidos que este trabajo no es,
ni con mucho, tarea acabada, pues la materia municipal es tan
extensa y profunda que cada concepto atribuible al municipio
seria topico de investigacibén y dialéctica. La materia del mu
nicipio como ciencia de lo Juridico, y el Derecho como cien--
cia cultural es inacabable, dificil, compleja y perfectible,
pues su evolucidn va a la par del hombre; por ello en las --
ciencias culturales y en cspecial en el Derecho, como dice -
Paul Valery, escritor francés, "Ln cstas materias, quien no

es vago, es dificil; quien no es dificil, es nulo."
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La pretensidn personal de este trabdjo seri la de que --
con su lectura pueda motivar a la inteligencia de quienes por
interés profesional, personal o académico, logren profundizar
y extender el conocimiento acerca de la institucidn municipal
creando lo que se ha dado en llamar la cultura municipalista
y con ello lograr establecer una nueva rama del derecho pGbli
co que se denomine Derecho Municipal. Si solo uno de los mi-
les de estudiantes, profesionistas o investigadores se logra-
ra motivar con este trabajo, estaria mis que satisfecho de es
te esfuerzo de investigaci6én documental con cardcter de tesis
profesional.

Mexicali, Baja California. Abril de 1988,

Vicente Cabrera Reséndiz



CAPITULO PRIMERO

EVOLUCION HISTORICA-LEGAL DEL MUNICIPIO MEXICANO



CAPITULO 1
EVOLUCION HISTORICA - LEGAL DEL MUNICIPIO MEXICANO

SECCION A.- Antecedentes Universales
I.1.- Ciudades - estados
a) Introduccibn:

El sedentarismo del hombre propicib tres aspectos impor
tantes para su desarrollo: la familia, la comunidad y la cul
tura; mis sin embargo no hubiera sido posible esto, si el --
hombre no hubiere encontrado las condiciones favorables para
su desenvolvimiento y establecimiento en un factor determi--
nante que es el geografico, de esa manera las grandes civili
zaciones germinaron y crecieron al amparo de climas templa-
dos y benignos, anchurosos rios que bonificaban periédicameg
te las riveras y los deltas con los que el hombre obtenia --
dos o tres cosechas, abundante caza y buena pesca. Entre --
las regiones propicias se encontraron el Valle del Nilo, la
media luna dec las tierras fértiles, el valle del Indo, el Va
lle del Hoang-Ho, la cuenca del mediterréneo, la meSeta del

Anahuac y la meseta Andina.l

Para efectos de nuestro trabajo, es importante ubicar -
los pueblos que se desarrollaron en la regidén conocida como
la media luna de las tierras fértiles, que se localiza en el
préximo o cercano oriente entre cl valle del Nilo, los mares
Mediterraneo, Negro, Caspio y Golfo Pérsico;el Delta de los
rios Tigris y Edfrates, conocida como la Mesopotamia que a

su vez se divide en dos regiones Accad o Norte y Sumer o Sur,

1.~ GonzAlez Blackaller, Ciro E., Guevara Ramirez Luis. &intesis
de Historia Universal, Editorial Herrero, S. A., México, D. F., 11°. --
Edieidn 1970. P.19.




esta Gltima de mayor desarrollo agricola y comercial por su
venturoso clima y fertilidad, asi como por sus condiciones -

estratégicas de trifico mercantil con el lejano Oriente.?
I.1.1.- Las Ciudades Egipcias:

En los principales brazos del rio Nilo sc forman ciuda-
des como: Mendes , Busiris, Atribis, Sais, Bubastis, Hcrmépg
lis, Letbépolis, Buto, Mcteclis y frente a Letédpolis surge 1a
ciudad santuario Heliopblis, esto ticne lugar en ¢l cuarto -
milenio antes del nacimiento de Cristo; lleliopblis amalgama
los cultos de todos los nomos egipcios. (nomo es ¢l equiva--
lente de la ciudad griega). El culto es la sancién del dere
cho, surgiendo paralelamente a la costumbre religiosa, una -

costumbre juridica.

Socialmente las ciudades egipcias desarrollan las cla--
ses de la nobleza y burgucsia que al romperse el equilibrio -
numérico entre unos y otros se opecra la primera revolucidbn -
social que dd origen a una nucva clase en el poder como cs -

la clase mercantil.

Antes de la unificaciédn de cstas ciudades por medio de
una federacibén, las ciudades que mencionamos renglones arri-
ba vivian un régimen urbano con realezas locales que hacian
verdaderos estados de las ciudades en cuanto a su gobierno -
y administracidn, pero que fueron destruidas por la unifica--
cidn y centralizacidn mondrquica que ha sido 1llamado el im--
perio antiguo; esta monarquia absoluta de Menes hacia el afio
de 3500 destruyd el feudalismo del Sur y la autonomia de 1las

ciudades nortefias.

2.~ PirenneJacques. Historia Universal. VAlumen I. Grolier Inter--
national, Inc. Edit. Exito. Barcelona, Fspuna, 1973. P. 25
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Surge asi cl Estado cgipcio, que avasalla las formas -
primarias de organizacidén geopolitica que son las ciudades
autonbmas, y que va a durar hasta la quinta dinastia que se
caracteriza por su absolutismo en todos los drdenes de la -
vida comunal, haciendo crisis con la formacién de una noble
za hereditaria y la implantacién del régimen sefiorial que -
ahoga y oprime a las ciudades generando una crisis social -
que desemboca cn un estuallido popular donde los nobles y ri
cos son asesinados, las oficinas del catastro y del regis--
tro de los titulos de propiedad son destruidos y por fin, -
las ciudades recobran su autonomia anterior y se convierten
ahora en repfiblicas independientes bajo la autoridad de ma-
gistrados (diez hombres) elegidos por la poblacidn y las --

clases de los artesanos y los negociantes.

I.1.2.- Las Ciudades Sumerias:

En el siglo XXIII antes de nuestra era surgen verdaderas
comunas mercantiles asentadas al pie de los burgos feudales
que obtienen de los principes, mediante el pago de un im---
puesto sobre las telas importadas; el derecho a traficar 1i
bremente, a administrarse por si mismas y a vivir seglin sus
peculiares costumbres. Los mercaderes agrupados en gremios
comerciales y de tribunales se apoyan mutuamente y mantie- -
nen el contacto directo y constante con las demis metrdpo--
lis sumerias, de esta forma surgen con bastante esplendor:
Asur sobre el Tigris o Agadé sobre cl1 éufrates y en el del-
ta de estos rios, Sipar, Babilonia, Kish, Nipur, Borsipa, -
Uma, Uruk, Lagash; Ur, Batibirra-ki, EridG y Nagitd en 1las

costas del mar Eritreo o Pérsico.

En estas ciudades se vive bajo la autoridad de los re-
yes locales, la clase dominante estad representada por los -



nobles terratenientes y los clérigos, aunque la burguesia -
va adquiriendo una importancia cada dia mayor. En torno al

soberano se crea una administracién financiera y judicial.3

Para el 2220 los reyes locales son reemplazados por go
bernadores, merced a la monarquia centralista que se desa--
rrolla por el rey Shulgi con un gobierno central, departamen
tos de hacienda, agricultura y obras pfiblicas, asi como la
unificacidén de los impuestos; se promulga un cédigo civil y
mercantil muy avanzado, pues ya aparecen la orden de pago,
el depdsito bancario, el crédito y la responsabilidad; la -
siguiente etapa de estado de derecho que priva a esta confe
deracidén de ciudades la viene a conformar el reinado de Ha-
murabi (2003-1961 A.C.) quién realiza una tarea de unifica-
ci6n del norte (Accad) y del Sur, (sumer) de la Babilonia, -
promulgando ademds el cddigo de Hamurabi que contiene la --
unidad legislativa de usos legales y costumbres contractuales,
civilistas y mercantiles de todas las metrépolis de aquel -
reino. El descubrimiento del occidente por los fenicios en
el siglo XI antes de Cristo, abre en la historia de 1la anti

gliedad una nueva era en el desarrollo de la humanidad.
I.1.3.- Las Polis Griegas:

Once siglos antes de nuestra era y en plena época de -
expansidén y desarrollo de la rivera del mar mediterrdneo --
llevada a cabo por los fenicios, surgen Corinto, Mileto, --
Priene, Lfeso, Samos, Colofé6n, Teos, Clazomena y Eretria, -
reanimando la antigua civilizacién urbana y maritima, y con-
virtiéndose en una federacidén que aunque habitadas por ca--
rios, fenicios y aqueos, fueron dominadas por la aristo--

cracia jébnica.

3.- Op. Cit. P. 35.



Tiene interé&s para nuestro trabajo el episodio histéri--
co-social que desarrolla Cipselos en Corinto para el afio ---
567, cuando mediante un movimiento popular destruye el siste
ma sefiorial de los jonios, expropiando las fincas de los no-
bles que trasforma en pueblos dotados de una orngandzacibn mu
nicipal e inicia politicas de comercio, y promulgacién de le
yes.

En la magna Grecia, en las colonias nuevas donde no ---
existe nobleza, las ciudades encomiendan a los legisladores
la preparacidn de constituciones; en Catania, Charondas da
el poder a la asamblea del pueblo y sustituye la jurndisdie---
cidn de clase por la popular. En Atenas, el cdédigo de Dra--
con termina en el 621 a.c., con los privilegios de la noble-
za y Soldn inspirdndose en el cédigo de Bocoris, a quién co-
nocidé en Egipto, instaura la democracia moderada y la igual-
dad civil; suprime la prisién por deudas; libera a los some-
tidos; otorga una nueva base para la jerarquia social, funda
mentado en la riqueza y no en el nacimiento; el arconte y te
sorero son puestos que solo la oligarquia de los ricos puec--
den ocupar; aunque los atenienses participan en el gobierno,
por medio de la asamblea del pueblo, eligiendo a los cien --
candidatos entre los cuales son seleccionados los nueve ar--
contes, constituyendo los tribunales populares y escogiendo
los miembros del consejo de ‘los cuatrocientos que, con el --
arebpago formado por ex arcontes ejercen el poder soberano.
Asi aparece el principio de la representacidn popular por --
asambleas elegidas (aplicado por primera vez en Quioy Jonia,
que constituye una innovacidén esencial en la historia del de
recho pablico).

Con el advenimiento al poder del dembécrata Clistenes --
(508. a.c.), Atenas fue dotada de una constitucién que consa

grdo la democracia. El Atica fue dividida en cien Demos, ---




edpecie de municipios dotados cada uno de ellos de una asam-
blea, un demarca electo, presupuesto propio y personal encar-
gada de velar por el establecimiento del catastro y del re-
gistro civil. Dicho nfimero de Demos territoriales halliban-
se agrupados en diez tribus administrativas, compuestas a su
vez por demos urbanos, rurales y maritimos. Atenas estaba -
gobernada por diez arcontes insaculados entre cuarenta candi
datos de la primera clase, elegidos en las asambleas de 1los
demos. E1 antiguo consejo de los cuatrocientos, creado por
Soldén, se transformé en el consejo de los quinientos, forma-
do por cincuenta miembros de cada tribu, elegidos también --
por suerte entre los candidatos electos en los demos. Inme-
diato al consejo, existia como tribunal supremo guardiin de
la constitucidn, el arebpago formado por los exarcontes. A -
la eclesia o asamblea del pueblo se le otorgaban las faculta
des de inspeccibn, de gestidén de los magistrados, deliberacio
nes sobre la paz y la guerra, discusién y votaci6n de leyes,
que previamente habian sido elaboradas por el consejo. En -
la constitucién del poder ateniense, el arebépago y los ar--
contes representaban a la clase rica; 1la eclesia y el conse
jo de los Quinientos a toda la poblacidn.

Esparta surge en el siglo VI a.c. como un estado agra--
rio y castrense; una comunidad militar compuesta para el afio
del 550 por 25000 espartanos, 100,000 ilotas (campesinos so-
metidos a servidumbre y 250,000 periecos y mesenios, que no
posefan derechos politicos, pero que gozaban de completa 1i
bertad econdmica y social; regidos por una dinastia, una ---
asamblea de ciudadanos terratenientes y su gerusia, especie
de senado del que forman parte los nobles principales; los -
ciudadanos compelidos a servir al Estado, se les forma en la
filosofia de que el individuo con independencia del grupo, na
da cuenta, que Gnicamente existe el Estado, es decir la comu




nidad de los espartanos que constituyen la clase dominan---

te.4

En su fabulosa obra "La Politica', Aristételes nos des-
cribe magistralmente los elementos de existencia y conforma-
cién de la ciudad; "La Ciudad no es mis que una asociacidn -
de seres iguales, que aspiran en comin a conseguir una exis-
tencia dichosa y fdcil"™. "Cada pueblo al buscar la felici--
dad y la virtud por diversos caminos organiza también a su mo

do la vida y el Estado sobre bases asi mismo diferentes'".5

"Son elementos indispensables a la existencia de la ciu
dad: las subsistencias, las artes, las armas, sin las que no
se concibe la asociacidn para apoyar la autoridad piablica en
el interior contra las facciones y para rechazar los enemi--
gos de fuera; cierta abundancia de riquezas" (finanzas priva
das; pGiblicas), "el culto divino", "el Estado exige: trabaja-
dores que aseguren la subsistencia de los ciudadanos y nece-
sita artistas, guerreros, gentes ricas, pontifices y jueces
que velen por la satisfaccidén de sus necesidades y por sus -
intereses'", en cuestién de los elementos politicos de la --
ciudad sefiala el estagirita que las clases guerrera y la de-
liberante son las finicas que componen la clase politica o -
del poder , "estas dos grandes divisiones del Estado'", dice
€1l "se distinguen también entre si, la una por la perpetui--
dad y la otra por el caradcter alternativo de sus funcio-----

nes".0

"Con respecto a las necesidades indispensables de la --

ciudad el primer objeto de vigilancia es el mercado piblico,

4.~ Op. Cit. P. 125,
5.- Aristételes, La Politica, P. 123.
6.- Ibidem P. 203.




que debe estar bajo la direccidén de una autoridad que ins---
peccione los contratos que se celebren y su exacta observan-
cia", en otro pasaje destaca la necesidad de una magistratu-
ra que se encargue en la ciudad de '"la conservacién de las -
propiedades pGblicas y particulares, comprendiendo el négd--
men intenion de fa ciudad", el sostenimiento y la repara---
cidén de los edificios deteriorados y de los caminos pGblicos,
el reglamento relativo a los deslindes de cada propiedad, pa
ra prevenir las disputas'". '"Todas estas funciones son como
se dice ordinariamente de podficia urbana.

"Hay otra magistratura, andloga a aquella y de igual mo
do necesaria, que tiene a su cargo las mismas obligaciones,
pero con relacidén a los campos y al exteadion de La ciudad”.
"Una cuarta magistratura es la que debe percibir las rentas
pGblicas, custodiar el tesoro del Estado, y repartir los cau
dales entre las diversas ramas de la administracién pfiblica.
Una quinta magistratura serd la encargada del registro de --
las actas que tienen lugar entre los particulares y de las -
sentencias dictadas por los tribunales. Una sexta magistra-
tura serd '"la encargada de la ejecucidn, de las condenas judi
ciales, de la prosecucidén de los procesos y de la guarda de

los presos".

De acuerdo con Aristdteles existen funciones diferentes
entre la ciudad y el Estado, para mejor decir, existen fun--
ciones pQiblicas que van a atender las necesidades colectivas
de la convivencia urbana y rural de la '"ciudad", y funciones
pGblicas que constituyen la actividad del Estado; de esa ma-
nera se explica en otro pasaje de su obra donde encontramos
magistraturas que se deben de encargar "a la defensa de la -
ciudad y a todos los asuntos militares, o la magistratura --
que administra los fondos pGblicos y depura las cuentas de -

los demds; o la mas poderosa, aquella 'que preside la asam---
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blea general en los Estados en que el pueblo es soberano'", -
la magistratura a cargo de los Dioses y los magistrados ---
que tienen a su cuidado de todos los sacrificios ptblicos --
que la ley no encomienda a los pontifices; dichos magistra--
dos reciben aqui el nombre de arconte, alld el de reyes, en
otra parte el de pritaneos.

I.2.- EL MUNICIPIO ROMANO

Desde el siglo VII de Roma, el municipio es una ciudad,
disfrutando del derecho de ciudadania romana, pero teniendo
una completa organizacidén municipal y una administracién au-
tonémica: magistrados, Curias y Comicios. La concesién de
Ciudadania romana se hacia a menudo a ciudades enteras que -
se transformaban entonces en municipios o prefecturas; la --
prefectura es un municipio cuyo poder judicial se ejecuta --

por un praefectus enviado por Roma. ’

L1 imperio mundial romano no fué mids que la agrupacién
de una serie de municipios urbanos, mds o menos independien-
tes, unidos bajo el poder Supremo de Roma.8 Sin embargo la
ley de Roma no sometia a los pueblos o ciudades con estafu--
tos uniformes, sino que respetaba sus condiciones peculia
res, sigue diciendo Reynaldo Robles Martinez, que a su vez -
cita a Andrés Angulo y Pérez, '"Roma conquistaba los pueblos
con las armas de sus legiones, pero mantenia la dominacién -
por 1la flexibilidad de sus instituciones locales de gobier-

no que permitia amplia autonomia administrativa"?

T.- Petit Eugéne. Tratado Elemental de Derecho Romano. P. 85.

8.- Citado por Reynaldo Robles Martinez en su libro, "El Munici---
pio", Ed. Porrfia 1987, P. 40 que transcribe de Von Meyer Roberto: Histo-
ria del Derecho Romano.

9.- Ibidem. P. 41 (Angulo y Pérez Andrés: Rafces de la Democracia
en América, P. T.) .
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Los pueblos atacados por las legiones romanas tenfan --
dos alternativas al momento de enfrentarse a la batalla: in-
vocar la f6rmula Dediti y con ello luchar por su independen--
cia total o su destruccidén hasta quedar como esclavos de los
romanos; & invocar la férmula Socii, entregando su ciudad sin
luchar, pero concediéndoseles conservar sus instituciones --
propias, subordinindose al imperio Romano en su soberania --
exterior pagidndole impuestos al Emperador, el cuidl les daba
proteccidén con sus legiones; esta férmula cred lo que se va
a denominar los Municipia Faederata.

I.2.1.- E1 Estatuto Municipal Romano:

La ley Iulia Municipalis (45 a.c.) regulaba la organiza

cién municipal romana.

Con base en el marco facultativo de la ley Tulia muni-
cipalis, los romanos establecieron un sistema municipal de --
distintos grados, asi por ejemplo existian:

a).-Municipios con derecho completo (que gozaban del Jus ---
suffragii y el jus honorum y se administraban indepen---
dientemente.

b).-Municipios con solo parte del derecho. (los caerites, --
con todos los derechos salvo los anteriores).

c).-Municipios con derechos a conservar su legislacion (loszg
derata).

d).-Municipios que adoptan la legislacién de Roma (las prea-
fecturas).

De acuerdo pues a las condiciones y circunstancias en -
que se hubiere concedido el estatus municipal, mediante la -
carta propia que habria de regirlos, el imperio Romano orga-
nizaba sus municipios; un ejemplo de este tipo de concesién
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lo encontramos en el relato que reproduce Garcia Oviedo Car-
los, en su obra de Derecho Administrativo sobre la autoriza--
cidén imperial de Antonino Pio a los habitantes de Timando, -
lugar de Frondizen, en el asia menor: "Como en nos es --
innato su deseo de que por todo el urbe nuestro, crezcan en
nimero y en dignidad las ciudades, y como vemos que los habi
tantes de Timando ansian obtener el nombre y condicién de --
ciudad y prometen fervorosamente que dentro de ellos saldra
un nGmero suficiente de decuriones (consejeros municipales) -
creemos oportuno atender a su ruego y que ejerzan pues con -
nuestra venia, los derechos que ejercen las demis ciudades:
el votar un Consejo Municipal; el dictar decretos, tomar ---
cuantas medidas conscientan las leyes; habri que nombrar, ma-
gistrados, ediles, cuestores y cuantos otros cargos sean pre
cisos",

De esta manera los municipios romanos informaban su orga
nizaci6én politica y administrativa, a partir del propio es-
tatuto que les otorgaba el emperador, con los siguientes ele
mentos:

1.- Un territorio
2.- Una asamblea general formada por todo el pueblo, y
3.- Un cuerpo deliberante llamado curia.

La curia semejaba al actual ayuntamiento; sus miembros
decuriones eran designados por el pueblo, estando presidida
por dos decunviros, que eran a su vez, electos por los de--
curiones; dentro de sus facultades sobresalian: el nombra--
miento de magistrados; en el civil, en la manumisién de es--
clavos; en lo econbmico, la recaudacién de fondos y forma---
cidén de su presupuesto; en lo militar, el reclutamiento y -
provisidén de armas; en el administrativo, construccién de --
edificios pGblicos, obras y servicios colectivos; en lo judi
cial, decidir las apelaciones de las multas impuestas por --
los duunvires y los ediles; tenian también funciones de -




glosa; custodia de capillas, seflalar dias fastos, etc.

La administracidén municipal propiamente dicha se inte--
graba por:

a).- Los duunviros, como 6rgano ejecutivo colegiado, con fa
cultades judiciales y legislativas, ademds de dirigir
la administracién en general.

b).- Los ediles con funciones de policia en general, para -
cuidar de la seguridad, la higicne y las costumbres.

c).- E1 cuestor o curator que tenian a su cargo la gestidn
y custodia del erario municipal.

d).- E1 censor, que se encargaba de formar el censo y ade--
mds de dirigir la politica sobre moral pGblica.

e).- E1 defensor civitatis, encargado de la defensa de los
particulares contra los excesos de la curia, del muni-
cipio y de los funcionarios imperiales, ademids de su--

pervisar la inversidn de las rentas.

I.2.2.- Concepto, contenido y extensién del término munici--
pio.

En nuestro criterio ha sido mis importante iniciarnos -
en el tema del municipio romano, desde su punto de vista his
toérico - legal, que sin duda puede darnos una mejor seguri--
dad para luego avocarnos al concepto y no al revés; es decir
primero el concepto y luego su evolucién; el método histéri
co es valido para estas cuestiones porque se trata de deducir
un fendémeno real y cultural perteneciente al hombre en socie
dad; luego no se trata de una idea, sino de un hecho, que --
por su naturaleza y su importancia en la evolucién de la hu-
manidad a podido encuadrarse lo mismo en la ciencia histéri-
ca, que en 1la sociologia, la politica o el derecho, ademis
de en la administracién pGblica, de esa manera cada una de -

estas disciplinas al hacer del municipio un tema obligado de
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su materia forsozamente habridn de conceptuarlo.

Nuestro trabajo es eminentemente juridico, y sin que --
tengamos que prescindir de las demds materias, tratindose de
expresar un concepto del municipio siguiendo el método histd
rico-legal, por mejor decir, ligando el fendmeno histdrico -
de la comunidad con el fendémeno juridico de la normatividad
que le ha hecho evolucionar hasta precisarlo en su oportu-
nidad tal y como lo establecen la Constitucidn Politica de -
los Estados Unidos Mexicanos, la local de Baja California y
de algunas otras entidades federativas y la legislacidén ordi

naria especifica.

Los municipios romanos al igual que los griegos, admi- -
nistraban los servicios pGiblicos, tales como el suministro -
de agua, servicio de bomberos, drenaje, construccidén y mante
nimiento de caminos y puentes, limpieza de las calles y vigi
lancia de mercados. La esfera de atribuciones y la reglamen
tacién de 1a actividad del colegio edilicio en lineas genera
les son anidlogos; la ley de Pérgamo influyd directamente en
la redaccién de la ley Iulia municipalis y la organizacidn
del demos griego fué sin duda el antecedente mds cercano a -

la organizacidn politica del municipio romano.

En este contexto la palabra municipio deriva del Latin
Municipim (singular) y este de Munus que significa cargo u -
oficio, también funcién u obligacidén de hacer algo; y de ---
capio capere que quiere decir, tomar adoptar. En traduccidn
libre se podria decir que se trata de tomar un cargo o una -
responsabilidad; la raiz latina munus, de manera especifica,
se relaciona con las obras pfiblicas y militares, como las de
hacer caminos, excavaciones, fortificaciones, edificaciones;
por lo cudl se infiere que en los origenes del municipio, --

asumir el cargo del municipe implicaba ocuparse de las nece-
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sidades fisicas del lugar habitado por 1la comunidad".10

En otro orden de ideas, la palabra municipium presenta -
un triple significado,

1° Equivale a una poblacién fortificada, el verbo munio sig-
nifica amurallar, de donde el sustantivo toponimico de muni
cipium d& idea de un lugar amurallado.

2° Significa también el cargo de autoridad que se poseé den-
tro de dicha poblaci6n; la voz munus eris quiere decir car-
go, oficio o autoridad;

3° Equivale también a los habitantes de esas mismas poblacio
nes, la doctrina ha podido distinguir entre municipio, fun
dus y ager conforme a los estadios de desarrollo socio-poli
tico en que fueron encontrados los asentamientos humanos du
rante la expansidén imperialista de los romanos; originalmen
te entonces los municipios eran entidades con mejor condi--
cién de defensa (amurallados) organizacién interna y mayor
desarrollo urbano que los fundus y los ager que practicamen
te consistian en nucleos de poblacibn rurales.

El municipio,es por tanto, "una poblacién bien organiza-
da, asentada en un territorio determinado, amurallado que tie
ne autoridad estable y leyes igualmente determinadas y perma-
nentes que se han acogido al Régimen Imperial de Roma".ll

De acuerdo con la fuente que citamos en el anterior pa--
rrafo, Tisculo es el primer municipio plenamente documentado
cuyo establecimiento se sitGa cerca del afio 381 segin Tito Li
vio, VI, 4, 5, Para el afio de 89 con la ley Plautia Papira,
prdcticamente todas las ciudades se convierten en municipia -
civium romanorum (municipios de ciudadanos romanos).

10.- Centro Nacional de Estudios Municipales. El1 Municipio Mexicano
1° Ed. 1985. P. T9.

11.- Vazquez Héctor. El Nuevo Municipio Mexicano. P. Ll.
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Esta evolucidén de la institucién municipal va dar Tu
gar a quc por primera vez en la historia de la Administra---

cidén PGblica, el municipio se¢ convierte en la base de la di-

H

visidn politica-administrativa del imperio romano; ello da
pi€ para adelantar que el municipio se concept@a como una --
forma de organizacién y administracién interna del Estado, -

Cualesquiera que sea su tipo de gobierno.

En este momento, si habria la necesidad de explicar el
dilema de que quién fué primero, si el municipio o el Estado;
habriamos de considerar la traslacién de estadios mutativos
de una comunidad auténoma o autdrquica a la necesidad de evo
lucionar a la forma de Estado, con sus notas distintivas de
organizacidn y este regresar o reconocer en la forma de muni
cipio las notas originales politicas o la comunidad convi---
viendo y sobresaliendo ambas como estructuras de poder con -
limitaciones especificas pero ordenadas en grado jerdrquico

para atender las necesidades internas y externas de cariacter
colectivo del hombre en sociedad.

I.3.- Variantes del Municipio en otros Sistemas de Gobierno

I.3.1.- La Gran Bretafa
[.3.1.1.- E1 Gobierno Local y Municipal

A principios del siglo XI1X, el Gobierno local se¢ ejercia -
principalmente en los condados vy parroquias de las comarcas
rurales. El1 gobierno local urbano funcionaba en distritos -
(los borough), que habian ido ganando poco a poco su autono-
mia como municipios legalmente constituidos (existlan mis -
de 300). Con la revolucidn industrial surgieron nuevos cen--
tros de poblacién que produjo también un cambio sustancial -

en la legislacidén de los condados y los '"borough'", aprobando
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el Parlamento en 1835 el Acta de Corporaciones Municipales -
que uniformdé considerablemente las normas de gobierno munici

pal.12

Hasta 1902 las zonas o demarcaciones de gobierno local
que sobrevivieron fueron: El1 condado administrativo, el Dis-
trito o "borough de condado", el "borough" municipal, el dis
trito urbano, el distrito rural y la parroquia; vedmos algu-
nas caracteristicas de estos entes pGblicos:

a) -El1 Condado Administrativo.- Es una zona incorporada, --

con atribuciones para poseer propiedad y desposeer de -

ella, demandar y ser demandado; cuenta con un Concejo

t

electivo y honorario del condado que gobierna sus acti
vidades, integrado por un Presidente, regidores y los -
concejales que entre otras facultades pueden imponer --
contribuciones, resuelven cuestiones de ordenanza y ela
boran estatutos; inspeccionan la labor de los consejos
de distrito rural, disponen de los fondos pGblicos, pla
nean, progranmal y presupuestan, y se encargan también de
la administracidén de la educacidn, la seguridad pidblica,
la agricultura y otras actividades no menos importantes.
b).-Los "borough" administrativos corresponden mids o menos
a las ciudades de los Estados Unidos y son zonas urba--
nas a las que se les ha dado una carta de privilegio o
un estatuto. Los '"boroughs'" municipal y de condado no
se diferencian tanto en su estructura y tipo general de
gobierno como en que los primeros son, para efectos gu-
bernamentales parte del condado en que estan ubicados,
en tanto que en los Gltimos tienen responsabilidad de -
condado y de "borough'". Los '"boroughs'" de condado aun-
que situados en un condado administrativo, estin exen--

tos de su jurisdicciodn.

12.- Zink Harold. Los Sistemas Contemporaneos de Gobierno. P. 310
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I1.3.2.- Francia

En 1884 la Ley sobre organizacién municipal se convir--
ti6 en el cddigo por el cual se han venido rigiendo, con al
gunas modificaciones ligeras, los gobiernos de las aldeas,
villas y ciudades, hasta nuestros dias. Con las reformas
de 1902 y 1926 se aumentaron los poderes de los departamen-
tos y de las comunas, sobre todo en lo relativo a finanzas

y participaciones del gobierno central.

La comuna francesa (unas 38000) de diferente poblacién
y caracteristicas tiene la misma estructura de gobierno, --
aunque el nGmero de concejales y funcionarios varia légica-

mente, en razdén de su poblacién.

El departamento es la zona principal del gobierno y ad-
ministracidén regional de Francia; a la cabeza hay un prefec
to nombrado por decreto presidencial que responde al Minis-
tro del Interior, es a la par representante local del go- - -
bierno central y jefe ejecutivo de un gobierno regional, -
teniendo autoridad para aprobar los presupuestos de las co-
munas.

La comuna o Municipio es una persona legal, con autori-
dad sobre asuntos locales; con un concejo elegido, alcalde
y "adjuntos'" ademds de su personal administrativo. El sis-
tema de eleccidén tiene dos variantes: si la ciudad no llega
a los 120,000 habitantes los concejales son electos entre -
miembros de una lista por mayoria de votos; si pasan de esa
cantidad de poblacidn, se eligen seglin un sistema de repre-

sentacidn proporcional. Todos duran en su cargo seis afios.

El alcalde (Maire) representa a su municipio, promulga

decretos del gobierno central y del departamento, prepara -
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las listas electorales, el servicio militar y es el ejecuti-
vo del municipio, cumpliendo las ordenanzas locales, prepa--
rando el presupuesto y nombra a sus adjuntos que se harin --
cargo de las diversas drcas de la competencia municipal como

salubridad, obras pGblicas, incendios, parques, calles, abas
tecimiento de agua.

I1.3.3.- Escandinavia - El1 Caso de Noruegu.

La circunscripcidén mds importante es la fylke, que equi
vale mds o menos al condado administrativo inglés; los con--
dados se subdividen en Herreder o distritos en los que se --

ubican las aldeas que eligen un representante para formar el
Concejo del Distrito.

En los nlcleos urbanos con caracteristicas de ciudades
5e¢ gobierna mediante un concejo elegido por el pueblo, te---
niendo autoridad sobre asuntos financieros locales. Dicho -
concejo elige un alcalde y designa un comité ejecutivo, que
se encarga de los asuntos administrativos, ocupiandose de 1las
obras pfblicas, escuelas, bienestar social, salubridad, eco-
nomia local y servicios de propiedad municipal. Las ciuda--
des grandes y pequefias estdn directamente bajo la autoridad
del Ministerio Nacional de Asuntos Municipales y Obras PGbli
cas y no bajo la de los condados.

I.3.4.- La Unién Soviética

Después de la Revolucién bolchevique se crearon los ---
raions o distritos, en lugar de los condados o cantones za--
ristas, que se gobiernan por medio de un concejo compuesto -

de miembros elegidos cada tres anos encabezado por un Presi-




dente, un Secretario y un Presidium, y en lugar de Departa--
mentos administrativos, funcionan comités de concejo que se
ocupan de la educacidén, agricultura, finanzas, salud ptiblica,

industrias locales, comercio y economia municipal.

Las ciudades mds populosas tienen concejos urbanos o --
soviet municipal que a su vez se organizan en comités o sec-
ciones permanentes; algunas de estas urbes como Mosci o Le--
ningrado se ocupan también de los transportes, la vivienda y

el comercio de abarrote al menudeo.

1.3.5.- Los Estados Unidos de Norteamérica.

Cada estado de la Unidén tiene facultades para adoptar
su propio sistema de gobierno local, aunque predominan tres
tipos de gobierno rural-local:

a).- E1 township o villa
b).- E1 county o condado

c).- E1 tercero, que es una mezcla de los anteriores.

La township es una comunidad rural, de escasa extensidn
y una media poblacional de cinco mil habitantes, tiene su --
origen en la parroquia inglesa. Cada town es gobernada por
una asamblea general que se reune cuando menos una vez al --
afio, regularmente en primavera, con autoridad deliberativa y
legislativa; es mucho mds que un cuerpo municipal, por sus -
facultades. Hacia el Oeste de los Estados Unidos cada town-
ship cubre una superficie de seis millas en cuadro y las al-
deas que en ella se encuentran tienen una organizacidn casi
municipal. (El1 village o aldeas en los E.U.A. son los muni-
cipios embrionarios). No debemos confundir los township con

los town (aglomeraciones urbanas), y con las cities; donde -
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hay una city el gobierno de ésta rige para toda la township,
(lo que quiere decir que éstas son absorbidas por aquellas).
En casi toda la Unién Americana, pero sobre todo en los esta
dos meridionales el county o condado es una unidad local ad
ministrativa que, ademds de las funciones judiciales y finan
cieras, tiene a su cargo, la instruccidn, la beneficiencia y
los caminos, siendo presidida por un concejo de comisarios--
elegidos por el pueblo. El origen de la vida municipal nor-
teamericana estd en los burgos o borough que al estilo de --
los ingleses fueron provistos de una carta o privilegio ----
(charter) en el periodo colonial, todavia en algunos puntos

se conserva la denominacién de burgos.

La city actual recibe su carta del Estado, aunque en al

gunos puntos puede dictarla ella misma.

La aplicacidn de principios empresariales al gobierno -
de la city a dado como resultados algunas variables de admi-
nistraciones pGblicas municipales como son: el City Manager
plan; o the Galveston plan of city Goverment que es un cuer-
po colegiado, o el Councilmen City, que es el cldsico gober-
ment por comissidn o consejo que es dirigida por el Mayor of

City. Las funciones municipales son de tres tipos:

a).- Facultades puramente delegadas por el Estado.

b).- Facultades que aunque dependientes de leyes generales,
son materias locales por naturaleza, ejemplo: instruc-
cidén, beneficiencia y caminos

c).- Otras que son propiamente municipales.13

13.- Enciclopedia Universal Ilustrada. Europea - Americana, Tomo -
XXII. P. 584,
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I.4.- E1 Municipio Espafiol
I.4.1.- Albores y Desarrollo. La Variante Romano - Visigoda

La huella municipal en la peninsula ibérica aparece con
la romanizacién (afio 19 a.c.; a 477). Los visigodos traen
la institucidén germdnica del Conventus Publicus Vicinorum o -
asamblea de todos los hombres libres de cada poblacién o dis
trito rural que atiende los asuntos administrativos, cuestio
nes de deslinde y amojonamiento, huidas de siervos, presen-
cia en la ejecucidn de penas;14 de esa manera es como se ha-
ce el injerto romano-visigdtico de la institucidén municipal
que va transformidndose a la necesidad politica econdmica de
los primeros reinos que surgen en el norte de Espafia; mids --
sin embargo el municipio espafiol adquiere otras notas peculia
res con la invasidén de los moros o arabes por el sur de la -
peninsula que se prolongd del 711 hasta 1492, (toma de Grana
da), esto hace aparecer tres formas de organizacién distinta
de las municipalidades espafiolas: el del municipio espafiol -
en los reinos cristianos del norte; (Asturias, Castilla y Na
varra), el "municipio'" moro y el nuevo municipio espafiol, --
que va surgiendo con la reconquista paulatina de los territo

15

rios invadidos;~ seglin Rend6n Huerta esta es la hipétesis --

mids aceptable sobre el nacimiento del municipio espafiol.

Este Gltimo tipo; el municipio por derecho de la recon-
quista hubo de normarse sobre la base legal de los diversos
y distintos derechos forales (cartas pueblas o fueros munici
pales), por virtud de que los pueblos villas y territorios -
reconquistados a los adrabes por los reyes cristianos "insis-

tian en la conservacidén del derecho que se habia desarrolla-

14.- Gran Diccionario Enciclopédico Tomo II, P. 250, Digest.
15.- Rendon Huerta B. Teresita, Derecho Municipal, P. Tk.
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do alli bajo 1la dominacién isldmica, reclamando del poder

central un derecho de su propia eleccidén. Estos propios sis
temas juridicos - forales eran a veces producto de una conce
sién del rey, (recompensa de servicios prestados en la gue--
rra contra los moros), o del Sefior municipal, a veces tam---
bién de un acto auténomo del municipio, noe contradicho pon -
La corona o el poder feudal supraordinado al municipio en --

. . 16
cuestion'.

Si podemos repasar nuestras notas anteriores respecto -
del municipio romano estamos repitiendo el ciclo de forma---
cién y desarrollo municipal en dos etapas iguales pero dis--

tintas en tiempo y circunstancias.

Es durante el periodo de la reconquista en que el muni-
cipio espafiol, concebido por via de las cartas puebla y los
fueros municipales, llega a su méds alto grado de desarrollo
en cuanto como unidad politica de gobierno y administracién,
periodo que cubre pues desde el siglo IX hasta el XIV que --
diera la lucha contra los invasores moros y esto es un punto
muy importante, ya que el monarca a cambio de obtener el apo
yo de las comunidades sometidas, otorga mds concesiones que
las que puede otorgar el musulman, por ello el municipio se
robustece hasta que los moros son echados de la peninsula, --
época en que el monarca ya no tendrd necesidad de la fuerza
de la comunidad y empezard a centralizar su poder en detri--

mento de la institucidén municipal.

16.~ Margadant S. Guillermo F. ~ Introduccidn a la Historia del

Derecho Mexicano, P. 30.
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1.4.2.- E1 Municipio Espafiol en el Descubrimiento y la Con--

quista de América.

El sistema de municipios y.audicncias, se escoge por --
los reyes catb6licos a sugerencia de Juan Rodriguez de Fonse-
ca, fundador del consejo de Indias, para establecer los pri-
meros organismos municipales y de administracidén y gobierno
en el nuevo mundo, fundindose asi la primera audiencia en --
Santo Domingo en 1510 cuya jurisdiccién comprendia las Anti-
llas, y la Costa de tierra firme y el primer municipio esta-

blecido por Herndn Cortés en la Villa Rica de la Vera Cruz -
en 1519.17

Paralelamente a las cartas pueblas, "los fueros estable
cian un precedente en materia de milicias comunales, ya que
siglos atrds ante idéntica situacidn de colindancia con ene-
migos de la fé& cristiana, los municipios habian dispuesto de
fuerza armada para atender a su defensa".18 Adentrado en la
significacién del poder municipal, ya que habia sido alcalde
mayor en Santiago de Cuba, Cortés optd por construir una aso
ciaci6én de vecindad, para dejarse investir por el municipio,
de todos los poderecs para la conquista legitima, dejando por
ello su anterior personalidad de explorador a fundador de --
una ciudad cuyo Ayuntamiento le otorgaria en representacién
del Rey su nuevo nombramiento de Capitidn del Ejército y Jus-
ticia Mayor, quedando por este artificio forense, vdlido en
todos conceptos, desligado militar y politicamente del Gober
nador de Cuba,Diego de Veldzquez; Asi mismo nacié la primera

colonia en América y su primer municipio cuyo Ayuntamiento -

fué integrado por: Alcaldes ordinarios, Portocarrero y Monte-

jo, Regidores, Alonso de Avila, los dos Alvarado y Sandoval,

17.- Robles Martinez Reynaldo, L1 Municipio, P. 48,
18.- Ochoa Campos Moises, La Reforma Municipal, P. 94,



Alguacil Mayor Juan de Escalante, Capitdn de entradas Pedro
de Alvarado, maestro de campo, 01id, alférez del real, Ochoa y

Alonso Romero, escribano Diego Godoy.]9

1.4.3.- Decadencia del Municipio Espaiiol

Al advenimiento de Alfonso XI las comunidades tomaron -
el cardcter de corporaciones administrativas, se sustituye--
ron los concejos abiertos por una comisién o concejo munici-
pal que recibieron el nombre de ayuntamiento o cabildo, como
encargado de las funciones que fueron del anterior concejo -

abierto.

Al llegar a la corona el emperador Carlos V, el absolu--
tismo y centralismo ahogaron practicamente la autonomia de -
las comunidades de tal manera que la ciudad de Toledo en ---
1519 arengd a las demds ciudades de la corona castellana pa-
ra iniciar una accidn conjunta en contra de los excesos del
emperador; de esa forma se reunieron en Avila representantes
de mds de 15 ciudades cuyo programa politico se centraba en
una lucha por la vigencia de los fueros municipales; lucha
politica que desembocd en la guerra de comunidades, siendo -
derrotados por el ejército imperial en los campos de Villa--
lar en Abril de 1521. El anterior acontecimiento abre un --
parteaguas en la historia legal e institucional del munici--
pio que va a trascender particularmente en la historia del -
municipio mexicano durante la colonia y hasta la Revolucidn

Mexicana.

19.- Ochoa Campos Moisés, La Reforma Municipal, P. 96.
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SECCION B.- Antecedentes Particulares
I.5.- El1 Municipio Mexicano
I.5.1.- E1 Municipio Precolombino.

Al decir del ameritado maestro Moisés Ochoa Campos, las
comunidades indigenas a la llegada de los europeos consti---
tuian municipios desarrollados; en el seno de las urbes, el
municipio politico aparecia junto con una incipiente divi---
si6n de clases sociales y especializacién del trabajo.20

El municipio aparecia como poder auténomo y asociacidn
de vecindad, el ejemplo mds estudiado del tema es el Calpu--
11i Azteca.

Los Calpullis formados por lazos de parentezco y por --
razgos culturales comunes estaban ligados entre sf y a través
de sus clanes integraban la tribu. La tribu era una liga de
calpullis. El consejo tribal estaba formado por los parien-
tes mayores y los jefes militares de cada calpulli. Este --
consejo elegia por una vida al Tlatoani (gobernador de la --
tribu y al Tlacatecuhtli el jefe militar que llegd a personi
ficar el poder central).

Nota Importante:

Creemos de trascendencia, hacer la aclaracién per-
tinente que en este capitulo, que hemos denominado evo-
lucidén histdérica legal del municipio mexicano combinamos
las variables de: el origen del municipio, formas simi-
lares en otros sistemas de gobierno, desarrollo de esa

20.- Op. Cit. P. 18.




institucién y sus bases legales establecidas por las le
yes supremas de cada sistema que hemos estudiado; Al en
trar al particular asunto de nuestro municipio mexicano
dejamos por asentado que concentraremos su insercién -
en el sistema politico mexicano que nos arroja peculia-
ridades desde el gobierno de los aztecas hasta la consa
gracidén como tal en la Constitucién de 1917, mis es im-
portante resaltar que su personalidad actual nos viene

traida por los espafioles con la conquista y de aquellos
por los romanos y asi sucesivamente, lo que le da carac
teristicas de institucidn universal; aclarando lo ante-

rior entremos a nuestro 51gu1ente tema.

|
;
|
\
?
l
?
|
I.5.2.- E1 Municipio Virreinal en México

La colonizacién de la Nueva Espafia se llevd a cabo por
medio del municipio. Las primeras leyes que regularon nues-
tro territorio fueron las emanadas de los ayuntamientos, en-
tre ellas las ordenanzas de Cortés de 1524 y 1525 que tenian
como objeto, lograr el arraigo, la identidad y la solidari--
dad, fortaleciendo los vinculos de vecindad y de esa ma-
nera lograr no solo la fundacibén de los pueblos, sino ademis

poder organizar la vida politica de los municipios.

Las ordenanzas de poblaci6n dictadas por Felipe II en -
1573 regulaban la fundacifén de pueblos y ciudades e institu-
yeron los concejos municipales como forma de gobierno, asi -
vemos, que el primer 6rgano de gobierno que existi6 en la --

nueva Espafia fué el Ayuntamiento o Cabildo.

En principio el vecdndario elegia libremente a las auto-

ridades municipales, mids el centralismo de la corona mengud
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este cardcter democrédtico de las municipalidades a tal grado
que por cédula de 5 de Octubre de 1522 de la Reina Juana por
medio del cual puso a la venta los cargos concejales. Ade--
mis existia una intervencién directa en los cabildos a través
de los alcaldes mayores o corregidores que eran nombrados --
por el Virrey directamente por la corona.

Las leyes de Indias disponian que los pueblos indios --
nombraran alcaldes y regidores indios; aunque el alcalde in-
dio era una mera férmula, pues al lado tenia al cacique a --
quién le reconocian las propias leyes de indias su jurisdic-

cién civil y criminal.

Las principales atribuciones encomendadas a los Ayunta-

mientos en la &poca colonial eran:

a).-Obras pfiblicas, construccién, cuidado y mantenimiento
de puentes y caminos,

b).-Cuidar y organizar el disfrute de tierras, pastos y ---
aguas comunales,

c)-La reparticién de solares y la traza de la ciudad

d)-Corte y plantacidén de &arboles

e)-La atencién de los servicios pGblicos, como el de poli-
cia, agua potable, alumbrado.

f)-Vigilancia de mercados, ventas y mesones

g)l-Dar en concesibén anual a través de remates los derechos
por vender pan y carne

h)-Organizacién y cuidado de alhéndigas y pésitos.

La iglesia tenia a su cargo el registro civil, los hos -
pitales y cementerios. Para cumplir con sus funciones los ca-
bildos disponian de los bienes comunes, propios y arbitrios.
'"Los del comfin de la ciudad o villa son las fuentes, las pla-

zas, mercados, arenales y riberas de los rios, los otros eji



dos, las carreras donde corren los caballos, los montes y de
hesas y otros lugares establecidos por la ley para procomunal

de 1la ciudad".z1

Los bienes propios eran los que brindaban productos al
Ayuntamiento para los gastos pGblicos (tierras otorgadas por
el emperador Carlos V por cédula de 25/VI/1513). Los arbi---
trios, que eran impuestos que percibian los Ayuntamientos sefa
lados por el Rey, el Virrey y los Gobernadores, recibiendo --
distintas denominaciones segin fuera el tipo: Sisas, derramas,

contribuciones y concesiones.

A falta de un ordenamiento general que regulara la ins-
titucidn municipal, se dej6é en libertad a las autoridades 1lo-
cales, para que tomando en cuenta sus propias circunstancias

y necesidades normativizaran su vida vecinal.

A su vez los Ayuntamientos estaban facultados para re--
gular aspectos sociales, econémicos y judiciales de poca mon-
ta a través de disposiciones de observancia general que formu
laban como acuerdos o como ordenanzas. A pesar de esta dis--
tribucidn de competencias nitida y precisa, el poder munici--
pal funciond paralelamente a un complejo mecanismo representa
do por el Virrey, la Real audiencia, el Tribunal del consula-
do de México, el protomedicato, el juzgado de bienes de difun
tos, los juzgados para los asuntos de los indios, la santa her
mandad, el tribunal de la acordada y a finales de la colonia

el intendente corregidor.22

21.- Op. Cit. P. 8. .
22.- Moises Ochca Campos, La Reforma Municipal, P. 174, 175 y

200.
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I1.5.3.- E1 Municipio en la Independencia

I.5.3.1.- La posicibén independentista del H. Ayuntamiento de
la Ciudad de México en 1808.

El 5 de Agosto de 1808 el cabildo de la ciudad de Méxi
co, hizo llegar por medio de una representacibn en las perso
nas del Licenciado Francisco Primo de Verdad y Ramos, sindi-
co del Ayuntamiento y del Regidor Fray Melchor de Talamantes,

la siguiente posicién relacionada con los sucesos de la inva

sién napolednica a la corona espafiola y la abdicacidén de Car
los IV y Fernando VII,

"Las juntas de Gobierno y de los cuerpos respetables -
de las ciudades y reinos no hacen sino cumplir con la Ley --
(ley 2° Titulo I, libro 6 de la Recopilacibn de Leyes de las
Indias) que manda se consulten los asuntos arduos con los -
sibditos y naturales, y como en las actuales circunstancias
por el impedimento de hecho del Monarca la soberania se ha--
1la representada en la Nacibn para realizar a su real nombre
lo que mds le convenga, las autoridades reunidas con las mu-
nicipalidades que son la cabeza de los pueblos hacen lo que
el mismo soberano haria para cumplir con una disposicibn, --
tan benéfica, Gtil y santa'".

Con lo anterior, el Ayuntamiento de Mé&xico que politi-
camente representaba a la clase social de los criollos y =--
alentaba la independencia nacional, pretendia:

a).-Ser considerado subsidiariamente como representante de
la soberania de la colonia; y

b).-Convocar a un congreso de Ayuntamientos para fijar un -
Estatuto provisional, en tanto se definfa la autoridad

en Espana.



De esa forma se exhaltaba la soberania popular exigien
do la consulta a los sdbditos y naturales ante aquellas espe
Ciales circunstancias y se asumia una posicién de soberania
nacional propiciada por el impedimento del monarca para go--
bernar y representada por las autoridades legitimas reunidas
con las propias municipalidades que segin la ley son cabezas

de los pueblos.

Hist6ricamente conocemos el resultado de fracaso que -
tuvieron los municipes de 1808, pero lograron germinar la -
semilla de la independencia nacional desde su modesta inves-

tidura comunal.

1.5.3.2.- Legitimacidn de la Lucha de Hidalgo

Los elementos constitucionales de Ignacio Lépez Raydn
generados con la instalacidn, en Zitdcuaro, Michoacin, de 1la
Suprema Junta Nacional Americana, pretenden legitimar la 1lu-
cha que habia iniciado en Dolores, Cuanajuato el Padre Hidal
go tratando de consolidar legalmente el incipiente estado-na
cién mexicano y es justo reconocer que en los articulos del
20 al 23 de este ordenamiento acreditan la existencia legal
de los Ayuntamientos como los 6rganos de gobierno municipal
dindoles facultades para naturalizar extranjeros y requisi--
tando las condiciones y cualidades que deban poseer quienes in

tegren o compongan los Ayuntamientos.
I.5.3.3.- La Constitucidn de Moreclos o Carta de Apatzingdn
E1l Licenciado Miguel Gonzdlez Avelar en su obra lta ---

Constitucidn de Apatzingdn y otros estudios hace referencia

a la posicidén radical que sustentaban Ray6én y Morelos en re-
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laci6n a la soberania afirmando que, 'cuando la Constitu---
cién de Cadiz fue jurada en México el 30 de Septiembre de -
1812, nuestra guerra de independencia tenia la misma edad -
que las cortes y, como en aquéllas, el pensamiento insurgen
te no acababa todavia de resolver la disyuntiva entre sobera-

nia del Rey o soberania del pueblo.zs.

El "Decreto Constitucional para la libertad de la Amé-
rica Mexicana" del 23 de Octubre de 1814 que promulgd el Su
premo Congreso Mexicano de Apatzingdn, Michoac4n delined en
definitiva el proyecto de nacién sustentado en los princi--
pios de soberania popular y forma de gobierno republicano.
Respecto de nuestro tema, el articulo 208 establecia ''que -
en los pueblos, villas y ciudades continuarin respectivamen
te los gobernadores y repiblicas, Los ayuntamientos y demis
empleos mientras no se adopte otro sistema', que significa
pues el respeto y reconocimiento a la municipalidad existen
te.

I.5.3.4.- Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexi-
cano 1822,

La seccibn séptima, relativa al "Gobierno particular -
de las provincias y pueblos, con relacifn al supremo impe--
rio'", se integraba de un capitulo Gnico que establecia la -
regulacibén de las Diputaciones Provinciales, Ayuntamientos
y Alcaldes". Dicho cuerpo legal albergaba en su articulo -
83 la confirmacibn de la vigencia que de las diputaciones y
Ayuntamientos hacia la Constitucibén de Cddiz. Asi mismo el
articulo 91 disponia que "subsistirdn también con sus actua
les atribuciones, los ayuntamientos de las capitales de pro

23.- Gonz8lez Avelar Miguel.- La Constitucién de Apatzingén. Sep.
México 1982. ' ’
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vincia, los de cabezas de partidos, Y los de aquellas pobla--
ciones considerables en que a juicio de las diputaciones pro
vinciales y jefes polfiticos superiores, héya suficiente ntime-
ro de sujetos idbneos, para alternar en los oficios del Ayun

tamiento y llenar debidamente 1los objetos de su institu-----
. 24
cién".

Por otra parte el articulo 24 del reglamento estable--
cia que las elecciones de ayuntamientos se harian para 1823,
con arreglo a un Decreto que expediria la Junta Nacional ins
tituyente y lo posterior, mediante una ley de elecciones; lo
anterior pone de manifiesto el origen de eleccifn popular de
los ayuntamientos, solo empafiada por la nefasta presencia de
los jefes politicos que hacian nugatoria la funcién de los -
ayuntamientos.

1.5.3.5.- La Constitucién Federal de 1824

El texto aprobado en 3 de Octubre de 1824 y publicado
al dia siguiente con el nombre de Constitucién Federal de --
los Estados Unidos Mexicanos estaba integrado por 171 Articu
los de los cufles ninguno hacia referencia al municipio con
todo y que su titulo sexto se consagraba a '"los Estados de -
la Federacién" destacando el articulo 161, Fracc. I, el res-
peto constitucional a los Estados a efecto de '"organizar su
gobierno y administracibén interior'", sin oponerse a la Cons-
titucibn y al Acta Constitutiva.

La omisibén que de los municipios hizo el constituyente
de 1824 ha querido interpretarse de varios modos entre los -
que destacan: 'La poca importancia que tenian para la Consti-

2h.- Solfs Acero Felipe, Evolucién del Régimen Constitucional del
Municipio Mexicano. Fotocopiado, Centro Estatal de Estudios Municipales,
Mexicali, B. C., 1987.
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tucidn Federal" (Ignacio Burgoa, D. Constitucional P. 882)
6 como una muestra de respeto al régimen interior de las en
tidades federativas dentro de las cuales sc ubtica al munici
pio"” (Moises Ochoa Campos y Ma. del Refugio Gonzdlez, cita-
dos por J. Francisco Ruiz Massieu y Diego Valadés en su 1i-
bro Nuevo Derecho Constitucional Mexicano, 1983).

I.5.3.6.- Las Siete Leyes Constitucionales de 1836

\
El federalismo no prendié del todo, de tal forma que -

para 1835 1la eferveﬁccncia politica a favor del régimen cen-
tralista dié pié a un congreso constituyente quec concibié -
las 1lamadas "siete| Leyes Constitucionales de 1836'", cam---
biando radicalmente|/ de una RepGblica Federal a RepGblica --
central, mids lo rellevante de este pasaje de la evolucién --
del régimen constitucional de nuestro pais, es que por pri-

mera vez se consagra a nivel constitucional a los ayunta---
mientos cuyos enunJiados se encontraban en la sexta ley ---
constitucional relqtiva a la "Divisidn del Territorio de 1la
RepGiblica y Gobierno interior de sus pueblos'". Los articu-
los 22, 23, 24, 25 y 26 de dicha ley establecian la regula-
cidn detallada de la organizacidédn y funcionamiento de 1los
ayuntamientos. (NOotese que se habla de ayuntamientos y no -

de municipios).

Don Miguel S. Macedo en su obra El1 Municipio en México
y su Evolucidén Social Tomo I, citado por Ochoa Campos Op. -
Cit. P. 237, resumec los contenidos de los articulos arriba
citados en los siguientes términos: '"fué la Sexta Ley Cons-
titucional del 29 de Diciembre de 1836, la que consagrd co-
mo constitucionales a los ayuntamientos, disponiendo que -
fueran popularmente clectos y los hubiera en todas las capi

tales de departamento, en los lugares en que los habia en -
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1808, en los puertos cuya poblacién llegara a los 4,000 ha-
bitantes y en los pueblos de mds de 8,000. El1 niamero de al
caldes, regidores y sindicos se fijaria por las juntas de -
departamentos y por los gobernadores, sin exceder respecti-
vamente de 6, 12 y 2. Los ramos a cargo de los ayuntamien-
tos fueron la policia de salubridad y comodidad, las circe-
les, los hospitales y casas de beneficiencia que no fuesen
de fundacién particular, las escuelas de instruccién prima-
ria pagadas con los fondos del comGn, los puentes, calzadas
y caminos y la recaudacidn e inversidén de los propios y ar-
bitrios. Los alcaldes ejercian las funciones dec jueces con
ciliadores, conocian de los juicios verbales, dictaban provi
dencias urgentes en materia civil, practicaban las primeras
diligencias en materia penal y cuidaban de la tranquilidad
y el orden, con sujecidn en esto a los subprefectos y auto-
ridades superiores. Los cargos municipales conservaron su
cardcter de concejiles y los alcaldes, el derecho de presi-
dir los cabildos".

I.5.3.7.- Las Bases Organicas de 1843

La Junta Nacional de Legisladores (69 personas) dieron
al pais un nuevo cddigo centralista que denominaron "Bases
de Organizacidn Politica de 1la RepGiblica Mexicana". Su ar-
ticulo 4° se ocupd del régimen municipal estableciendo que
"el Territorio de la RepGblica se dividiera en Departamen--

tos y éstos en Distritos, Partidos y Mundicipalidades™.

El Articulo 134, Fracciones X y XII de las Bases Orga-
nicas establecid la facultad de las Asambleas Departamenta-
les en lo relativo a la regulacidén del régimen municipal, -
destacdndose dos atribuciones: la primera relativa al "es-

tablecimiento de corporaciones y funcionarios municipales,
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expedir sus ordenanzas respectivas, y reglamentar la poli--
cia municipal, urbana y rural, (Fraccidén X) y la segunda re
lacionada a "aprobar los planes de arbitrios municipales, y
los presupuestos anuales de los gastos de las municipalida-
des (Fracc. XII).

1.5.3.8,- E1 Acta de Reformas de 1847

El movimiento de la Ciudadela de Agosto de 1846, enca-
bezado por el Gencral José Mariano Salas, termina con el ré
gimen del General Mariano Paredes y declara la reistaura---
ci6n del federalismo y la propia vigencia de la Constitu---
cién de 1824, para cuyos efectos hubo de convocarse al sex-
to constituyente quién votd el Acta Constitutiva y de Refor
mas del 21 de Mayo de 1847 en cuyo documento se ratifica -
la vigencia del pacto federal y de la Constitucién de 1824;
Los Estados sustituyeron a los Departamentos, el Distrito -
Federal y los Ayuntamientos volvieron a funcionar, pero no

fueron suprimidas las prefecturas.

Como consecuencia de lowanterior el avance de reconoci
miento constitucional al municipio tiene un retroceso por--
que se colige que si las reformas de 1847 confirmaban la vi
gencia de la Constitucidn de 1824, &sta como vimos en el pa
rdgrafo 1.5.35. nocontenia absolutamente ninguna disposicién
relativa a los municipios o a los ayuntamientos, parad6jica
mente hemos visto que son los ordenamientos centralistas --
los que reconocen constitucionalmente al Municipio y su O6r-
gano de Gobierno el Ayuntamiento y no asi las constitucio--
nes de corte federal que por su orientacidén democrdtica de-

bieron hacerlo.




I.5.3.9.- La Ley General de Dotaci6n del Fondo Municipal.

En 1848 siendo Presidente de la RepGiblica Don José Joa
quin de Herrera acudié en auxilio de los Ayuntamientos con
base en la Ley General de Dotacién del Fondo Municipal ----
creando el primer catalogo de impuestos municipales compren
diendo los ramos siguientes: expendios de bebidas embriagan
tes, harinas, matanzas, fibricas de cerveza, diversiones pu-
blicas, juegos y canales; esto obedeci6 a la necesidad de -
resarcir los ingresos que los Ayuntamientos perdian al abo--
lirse las alcabalas, con las cuales los municipios formaban
mas del 50% de su erario. Por otra parte, su autonomia po
litica se veia mermada, cuando en ese mismo afio de 1848 fue
ron suprimidos los alcaldes municipales, subsistiendo solo
los alcaldes de cuartel que tenian la funcién de realizar -
las primeras diligencias en los juicios penales.

En esa mismo &poca y bajo el régimen del General Maria
no Arista, 1851-1853, fueron reglamentados los Ayuntamien--
tos de Los Tennitondios Fedenales de La Baja California y --
TLaxcala. Es importante sefialar que la institucifn munici-
pal no solo sirve de base administrativa, territorial y po-
litica de las entidades federativas, sino que ademfs, con -
los mismos propbsitos se organiza la Repfiblica en cuanto a
sus territorios federales, cuanto mis que existen los ele--
mentos naturales y juridicos que informan las municipalida-
des, como son los casos que nos ocupan renglones arriba.

I.5.4.- E1 Municipio en la Reforma 1854 - 1875

El centralismo llegbé a suprimir los ayuntamientos se--
gln consta por regla general de 1853, en que se confib la -
administracién municipal a los intendentes y a los jueces -
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de paz de designacién gubernamental, mds para fortuna nues-
tra, los liberales que auspiciaban el federalismo, acogie--
ron entre sus banderas la de los Ayuntamientos de eleccidn
popular, en un régimen descentralizado, integrado por Esta-
dos libres y soberanos.

I.5.4.1.- E1 Plan de Ayutla, 1854,

El documento de lucha del General Don Juan Alvarez, a
la sazbn gobernador del Estado de Guerrero (erigido en 1849)
aunque solo fijaba disposiciones de cardcter politico y pa-
ra el interés nacional, sin referirse para nada a la Insti-
tucidn municipal basta y sobra con que su postulado princi-
pal sobre la convocatoria de un congreso extraordinario diga: -
"el cual se ocupe exclusivamente de construir a la nacién -
bajo la forma de Repfiblica representativa y popular' para -
darle los méritos suficientes como un documento que auspi--
cia la reorganizacidén de los Ayuntamientos bajo la forma de

mocritica de eleccibén directa.

I.5.4.2.- E1 Estatuto Orgdnico Provisional, 1856.

Al instalarse el régimen provisional con Don Ignacio -
Comonfort, se expidié un Estatuto orgdnico provisional que
fijaba las bases de un gobierno en tanto que se promulgaba

la Constitucidn.

No obstante de lo provisional, el Estatuto dedicd, en
la seccidn novena relativa al Gobierno de los Estados y Te-
rritorios, mids precisamente cen ¢l articulo 117, lo relacio-
nado con atribuciones a los gobernadores para "hacer la di-

visidn politica del territorio del Estado, establecer corpo
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raciones y funcionarios municipales y expedir sus ordenanzas
respectivas' (Fracc. XIII); "aprobar los planes de arbitrios
municipales y los presupuestos de los gastos de las municipa
lidades" (Fracc. XVI), y "aprobar los contratos que celebren
los Ayuntamientos'" (Fracc. XXVII). El Articulo 28 estable--
cia la obligacién de los ciudadanos de inscribirse al padrén
de la municipalidad. De lo anterior se deduce que la autono
mia politica y administrativa del municipio se ve disminuida
al punto de que se convierten en dependencias de los goberna

dores.

A lo manifestado debemos afadir que durante el gobier-
no del Sr. Comonfort se expidieron algunas leyes que vamos a
conocer como leyes de reforma entre ellas el '"Decreto del go
bierno sobre desamortizacidn de fincas rGsticas y urbanas --
que administren como propietarios las corporaciones civiles
6 eclesidsticas de la repfiblica mexicana", del 25 de Junio -
de 1856, 1llamada la '"ley Lerdo que si bien es cierto contri-
buyd a beneficiar al Estado mexicano, parte de sus disposi--
ciones perjudicaron al municipio, puesto que &ste estaba con
siderado como corporacién civil segin el Art. 3° y considera
ba a los bienes de éstos como de "manos muertas" por lo que
se entiende que algunos o muchos de los bienes del municipio
se 'desamortizaron' en beneficio del Estado y en detrimento
del patrimonio municipal, que no solo se vié menguado sino -
que ademds, conforme al pidrrafo 2° del articulo 27 de la ---
Constitucidn Federal de 1857 se prohibila a las corporaciones
civiles o eclesidsticas "adquirir en propiedad o administrar
por si bienes raices,con la excepcién de los edificios desti
nados inmediata o directamente al servicio G objeto de la --

] ) . 25
institucion'.

25.- PARTIDO REVOLUCIOMARIO INSTITUCIONAL, Documentos BAsicos de
la Reforma 185L-1875, Tomo 1, P. 246 y Tomo II, P. 115. 2° Edicidn, Mayo
de 1982. México, D. F.




40

1.5.4,3.- La Constitucién de 1857,

Solo referencias incidentales sobre el municipio con---
templa la carta magna del '57 que precisé la organizacién -
rolitica del pais en forma de repGblica representativa demd-
cratica y federal, sin que ello desmerezca la importancia pa

ra nuestro tema, por ejemplo:

- El1 articulo 31 fraccién II, nos habla que '"es obligacidn
de todo mexicano'": "Contribuir para los gastos pGblicos,
asi de la federacidén como del Estado y municipic en que -
resida de la manera proporcional y equitativa que dispon-

gan las leyes'.

- El1 articulo 36 contempla la obligacién "del ciudadano de
la repGblica" de "inscribirse en el padrén de su municipa

Lidad, manifestando'"....

- El1 articulo 40, que es igual en redaccién y contenido al
vigente, establece la forma de gobierno y organizacién fe
deral y la soberania de los estados en lo corcerniente a
su régimen interior. E1 articulo 41, que es igual al en-
cabezado del actual, nos habla del ejercicio de la sobera
nia del pueblo, por medio de los poderes de la Unidén y de
los poderes de los Estados '"para lo que toca a su régimen
interior, en los t&rminos respectivos de la Constituciédn
Federal y de las particulares de los Estados, las que en
ningGn caso podran contravenir a las estipulaciones del -

pacto federal."

- E1 articulo 49 ordena la incorporacidn de diversas municd

palidades a determinadas entidades federativas. "La mundi-

cipafidad de Ahualulco, que ha pertenecido a Zacatecas, -

se incorpora a San Luis Potosi"......

- El articulo 72 que contiene las facultades del Congreso -

de la Unién enuncia en la fraccién VI, que "el Congreso -
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tiene facultad para el arreglo interior del Distrito Fe
deral y territorios, teniendo por base el que los ciuda-
danos elijan popularmente las autoridades politicas, mu-
nicipales y judiciales, designidndoles rentas para cubrir

sus atenciones localecs",

A mi modo de ver en esta fraccibén se encuentra el ori-
gen de la conceptuacidén constitucional del municipio en el
estado mexicano de organizacién federal, asi mismo sin que
se desmienta la posicidén doctrinal de que se dej6 a los Es-
tados la facultad para su orgarizacién interior, observamos
en los anteriores articulos que se reconoce la existencia -
juridico-politica de los municipios y que dada la prohibi--
cién a los Estados de contravenir las estipulaciones del --
pacto federal y a la propia constitucién, 16gico es compren
der que ninguna entidad federativa se iba a organizar de --
distinta manera que no fuera por municipalidades, ademis de
que el gobierno de la RepGblica daba el ejemplo de cémo se
organizaba interiormente el Distrito Federal y los territo-
rios federales.

El comentario anterior viene a colacién porque algunos
de nuestros autores de Derecho Constitucidén, entre ellos --
Don Daniel Moreno en su obra de Derecho Constitucién Mexica
no, afirma que '"los liberales; en general, descuidaron al -
municipio y lo que fué peor; se equivocaron al convertir a
los ayuntamientos en auxiliares de los Estados y de la fede
racidén en materia electoral, encomenddndoseles elaborar las
listas de los padrones de votantes, repartir boletas, insta

lar casillas y recoger la votacién'".

. ) 2?-— Moreno Daniel, Derecho Constitucional Mexicano. Edit. Pax.
7% Edicién, P.377, México. 1983.
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Aventuramos la premisa de que los Federalistas en 1824
y los liberales de 1857 "olvidaron" constitucionalmente al
municipio mids que por prejuicios o "desdenes" federalistas,
por principios de orden teérico juridico y de valoracidén po
litica de aquellos tiempos; como enseguida lo haremos notar

al incluir en este capitulo el tema de las prefecturas.

1.5.4.4.- Las intendencias, Subdelegaciones, Prefecturas y

Subprefecturas.

Es importante volver un poco atris para entender lo --

que estamos viendo que se plasma en el texto Constitucional
de 1857,

Espafia vivia la influencia frincesa desarrollada por -
el "despotismo ilustrado", que se habia iniciado con el rei
nado en la peninsula por los borbones; (Felipe V, 1713-1746,
nieto de Luis XIV y Maria Teresa de Francia) la revolucidn
francesa de 1789, y las instituciones napolednicas que 1lle-
garon con la invasidén a la peninsula. La institucidén muni-
cipal sufrid nuevamente los embates del centralismo cuando
precisamente Felipe V suprimidé los fueros aragoneses, valen
cianos y catalanes en represalia porque éstas regiones se -
habian opuesto a la entronizacién del borbdén, inicidndose -
asi un proceso de centralizacidén administrativa y unifica--
cidén politica que se fué acentuando con los reinados poste-
riores y que.a la sazdon mucho le sirvieron a Napoledén en su -
avasallamiento peninsular; al encontrar varias de las insti
tuciones francesas aclimatadas en territorio espafiol.

La concepcidn francesa del municipio hecha por la revo
lucidon de 1789 la afirmd como un poder municipal junto a --
los tres clasicos de Montesquieu, cuestibn que did un giro

de 180 grados en las leyes napolednicas colocando a la ins-
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titucidén municipal como un oérgano administrativo descentra
lizado. La descentralizacidén por regidén, cita Moises Ochoa
Campos, '"'se ejerce por medio del Control del Estado sobre el
municipio, conservando éste su autonomfa administrativa, --

muy pobre por cicrto!27

Las ordenanzas de intendentes de Carlos III en 1786 --
creaban la jurisdiccidén de los intendentes en materia de --
justicia, policia, hacienda y guerra, remplazando politica
y administrativamente a los gobernadores y 1las subdelegacio
nes a su vez remplazaban a los corregidores y alcaldes mayo
res. La aplicacidén de estas formas de gobierno centralis--
tas en la Nueva Espafa tuvo lugar en 1803, que acentudé la -
centralizacidn politica y la disminucién de facultades a --
los Ayuntamientos, sobre todo las hacendarias quedando suje
tos a la voluntad de los intendentes.

En el virreinato de la Nueva Espafa funcionaron en ---
1786, 12 intendencias, México, Puebla, Veracruz, Mérida, --
Yuc., Oaxaca, Michoacdn, Guanajuato, S. L. P., Guadalajara,
Zacatecas, Durango y Arizpe, dividiéndose cada intendencia
en partidos y cada partido en municipalidades. El1 virrey -
nombraba a los alcaldes y a los subdelegados.28

Siguiendo el modelo francés de administracién piblica

centralizada y caracterizado el municipio como una variante

de organizacibén descentralizada por regidn e implantando un
6rgano centralizado, dependiente del Ejecutivo; el Prefecto
administraba el 'Departamento y controlaba los ayuntamientos;

auxiliado por el Subprefécto en lo que respecta al distrito

27.- Ochoa Campos. Op. Cit. P. 193

’ ?8.- 0'Gorman Edmundo, Historia de las Divisiones Territoriales
de México, Ed. Porrfia. México 1966. P. 21.




(partidos). Ley de 20 de Marzo de 1837. La Constitucién -
de Cadiz en 1812 copié el modelo francés en su titulo IV --
que se 1lam6é '"Del Gobierno y la Administracién de los DPue--
blos".

El régimen intermediario, intromisorio ¢ interceptivo
de las prefecturas, respecto de la autoridad legitima y po-
pular de los ayuntamicntos colocaba al municipio en una ca-

tegoria de "organismo" del Istado.

- L1 modelo liberal de la Constitucidn de 1857 tenfa sus
raices filosé6ficas en el modelo francés, es por ello que
nos atrevemos a observar que el municipio no podia cons
tituirse en un cuarto poder o tener cabida en un aparta-

do constitucional.

I.5.4.5.- Legislacién Juarista de OQaxaca. 1857

El gobernador de Oaxaca Lic. Benito Judrez Garcia, que
habia iniciado su carrera politica, como regidor del Ayunta
miento de Oaxaca, al promulgar la Constitucién local cuidd
que en su contenido se estableciera el principio democrati-
co de la eleccidén de los Ayuntamientos, de esa manera en la
seccidén II relativa al Gobierno y administracién interior -
del Estado y precisamente en los articulos 67, 68 y 69 se -
contemplaban "la eleccidn de cada ayuntamiento en forma di-
recta por los vecinos del Municipio...... ; las facultades y
obligaciones de los ayuntamientos; y la delimitacién de sus

competencias respectivamente'',
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1.5.4.6.- L1 Estatuto Provisional del Imperio. 1865.

Bajo la efimera y cuanto ineficaz mascarada del Imperio
de Maximiliano continuaron en vigencia las prefecturas a las
que se lecs anadid el nombre de imperiales. Volvid a regir -
el régimen centralista para las entidades que habian acepta-
do el gobierno extranjero, organizindose en Departamentos, -
distritos y municipalidades. Aexcepcién de los alcaldes, los
regidores eran elegidos popularmente, renovidndose por mitad
cada afio, pero las contribuciones eran decretadas por el Lm-
perador; quedando ademis bajo el control de los prefectos.

I.5.5.- E1 Municipio en el Porfiriato 1876 - 1910

Durante esta larga y aciaga época en que gobernd al ---
pais Porfirio Diaz la institucidén municipal sufrid el mayor
de sus retrocesos en manos de los jefes politicos que como -
agentes de los gobiernos estatales hacian cumplir las Orde--
nes del poder dictatorial central, con las caracteristicas -

siguientes:

1.- Representaban un tipo de autoridad intermedia entre el

gobierno estatal y los ayuntamientos

2.- Estaban sujetos a la voluntad de los gobernadores
3.- Centralizaban y maniataban toda la actividad municipal
4.- Residian en las cabeceras de Distrito o partido, contro

lando a los Ayuntamientos de su circunscripcidn

5.- Tenian el poder suficiente para suprimir toda manifesta
cién democrdtica y civica de la ciudadania; controlaban
las elecciones y cometian abusos y atropellos que raya-

ban en lo criminal.
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La opresidn politica y el estado de terror que durante
mds de treinta afios implantaron los jefes o prefectos politi
cos en la comunidades ha sido considerada como una de las --
causas histéricas que dieron el germen de la Revolucidn Mexi
cana, puesto que una de las banderas del movimicnto revolu--
cionario fué la postulacidén del municipio libre, considerado
siempre como el recducto primario y original de la democra---

cia.

I.5.6.- L1 Municipio en la Revolucién Mexicana 1910 - 1917

1.5.6.1.- Los Planes Revoluéionarios

El programa del partido liberal de los Hermanos Flores
Magdén, Sarabia, Librado Rivera, Antonio I. Villarreal expedi
do en el exilio en 1906 destaca en el punto 45 '"la supresién
de los jefes politicos" y en el 46 demanda " la reorganiza--
cibn de Los mundicipios que han sido suprimidos y el nobuste-
cimiento del poden mundcipal.

1.5.6.2.- "La Sucesién PreSidencial de 1910'" de Don Francis

co I. Madero.

A principios de 1909 el prdocer de la democracia en Méxi
co, reclamaba en su obra "la sucesidn presidencial" condicio
nes democridticas en la eleccién del vicepresidente, creando
el partido antirreleccionista.

1.5.6.3.- Manifiesto del Centroc Antirreleccionista de 1909

Un grupo de notables mexicanos, entre ellos los herma--

nos Viazquez Gémez, Toribio Lsquivel Obregdn, Filomeno Mata y

29.- Solfs Acero Felipe. Op. Cit. P. 78
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Luis Cabrera expidieron un manifiesto a la nacibn, en el que
hicieron destacar la bandera del "Sufragio Efectivo. No Ree-
leccidén" teniendo como objetivos de su lucha "salvar a la Re
pGblica de las garras del absolutismo, volver a los Estados

su soberania, a Los municipios su Libentad, a los ciudadanos

sus prerrogativas, a la nacidén su grandeza".so

I1.5.6.4.- E1 Plan de San Luis Potosi de 1910

Ante la frustrada poéibilidad de llegar a la vicepresi--
dencia el sefior Madero, se propicié la alianza de los parti-
dos antirreleccionista y nacionalista democritico permitien
do una férmula fucrte de contrincantes electorales de Don --
Porfirio Diaz en las candidaturas de Francisco I. Madero co-
mo Presidente y Francisco Vizquez G6émez a la vicepresidencia,
cuyos compromisos electorales entre otros, comprendieron '"la
prohibicién de la reeleccién de gobernadores y presidentes -
municipales, dar mayores libertades a los municipios y abo--
lir la institucidén de las jefaturas y prefecturas politicas'.
El proyecto no cuaj6é, porque en plena campafia fué aprehendi-
do Madero en Monterrey y llevado prisionero a San Luis Poto-
si, de donde se fugd en Octubre de 1910, no sin fraguar du--
rante los meses de su cautiverio, de Julio a Septiembre, el
plan revolucionario conocido como el Plan de San Luis Potosi
y que perfeccioné en Texas, para darlo a conocer inmediata--
mente a los mexicanos, arengdndolos a la lucha para el 20 de
Noviembre del mismo afio. Dicho Plan contemplu importantes -
pronunciamientos ecn favor de los municipios, y se convierte
4l municipio libre en postulado de la Revolucién Mexicana.

30.- Solis Acero Felipe. Op. Cit. P. T79.
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I.5.6.5.- La Visidn Municipalista de Venustiano Carranza

En las "adiciones al Plan de Guadalupe", formuladas en
1914, y como resultado del compromiso que cl jefe del ejérci
to constitucionalista hiciera ante la convencidn de genera- -
les, al formular el programa politico del gobierno provisio-
nal de la repGblica, sc abordé el problema municipal con la
cxpedicidn del decreto de 20 de Diciembre de 1914, que refor
maba ¢l articulo 109 Constitucional cuyo texto quedaba de la
siguiente forma: "Los Estuados adoptarin para su régimen inte
rior la forma de gobierno republicano, representativo y po-
pular, teniendo como buase de su divisién territorial y de su
organizacién politica el municipio libre, administrado por -
ayuntamientos de eleccidn popular directa, y sin que haya au

toridades intermedias entre ésta y el gobierno del Estado".

Al decir de Moisés Ochoa Campos, "Carranza demostraba -
con esto su esencial preocupacidn por el problema municipal
y por ello puede dirsele legitimamente el titulo de apbstol

del municipio libre”.31

Como consecuencia de la reforma al articulo 109 de 1la -

Constitucidn de 1857, se expidieron las leyes siguientes:

a).-Ley Orginica del articulo 109 de la Constitucidén de 1la

Repliblica, consagrando ¢l municipio libre.

b).-Ley que faculta a los ayuntamientos para establecer ofi

cinas, mercados y cementerios.

c).-Ley que faculta a los ayuntamientos para la expropia---
cidén de terrenos en qué establecer escuelas, mercados y

cementerios.

d).-Ley sobre organizacidén municipal en el Distrito Federal,

31.- Ochoa Campos. Op. Cit. P. 318
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territoriocs de Tepic y Baja California

e).-Ley sobre los procedimientos para la expropiacidn de bie-
nes por los ayuntamientos de la RepGblica para la instala
cién de escuelas, cementerios, mercados, etc.

La legislacidén municipal carrancista pone los cimientos
de la institucidn que va a cobrar fuerza como precepto cons-
titucional consagrado en el actual articulo 115 y logra el -
reconocimiento como base de la organizacibn politica y admi-
nistrativa de nuestro proyecto revolucionario de nacidén-esta
do.

I.5.6.6.- E1 Pensamiento Zapatista

Aunque el Plan de Ayala no dedica un solo precepto a la
institucién municipal, Emiliano Zapata se preocupa en otros
documentos 'por hacer del municipio la piedra de toque de 1la
estructura politica del pais y darle todo su apoyo'.

En 1916 el general Zapata expide ''la ley General sobre
libertades municipales y la ley orginica de Ayuntamientos pa-
ra el Estado de Morelos; en ellas se recalca la promesa de -
la revolucidén sobre la supresién de los jefes politicos y el
reconocimiento de los fueros y libertades comunales; previen
do que cada municipio deberd de gozar de absoluta libertad,
para proveer a las necesidades locales y para expedir los re
glamentos y bandos o disposiciones que juzgue necesario para
su régimen interior, estableciendo el principio democritico

de la eleccidn popular y directa de los ayuntamientos.

La trascendencia de esta legislacidn zapatista resulta -
de su cercana expedicidén con la preparacidn del proyecto ---

constitucional que se formula por el constituyente solo tres
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meses después, en Diciembre de 1_916.32

A pesar de que la revolucidén se habia dividido en fac--
ciones y grupos, una de ellos encabczados por Don Venustiano
Carranza y entre los que se encontraban Alvaro Obregén, Pa--
blo Gonzdlez y Cdndido Aguilar; y el otro grupo formado por
Francisco Villa y Emiliano Zapata que apoyaron al General Eu
lalio Gutiérrez, ambos grupos el constitucionalista de Ca---
rranza y el convencionalista de Gutiérrez continuaban mani--
festdndose por conseguir los postulados revolucionarios, des
tacdndose entre otras de sus acciones, la de reinvidicar al
municipio en sus notas de libertad politica y hacendaria co-
mo ha quedado escrito en lineas arriba por la legislacidn za
patista, la legislacibn carrancista, o el decreto de 29 de -
Diciembre de 1914 del Presidente provisional de los conven--
cionistas Don Eulalio Gutiérrez, por el que deroga la ley --
del 26 de Marzo de 1903 restituyéndoles a los ayuntamientos
del Valle de México los bienes propios, impuestos y rentas de
que disfrutaban antes de esa ley. Asi, mismo puede hablarse
mucho antes de la convencién de Aguascalientes, que ya el 25
de Marzo de 1912 Pascual Orozco en su pacto de la empacadora
se pronunciaba, en los articulos 28 y 29, en favor de dos as
pectos concretos sobre el municipio como eran '"la efectiva -
independencia y autonomia de los ayuntamientos para legislar
sus arbitrios y fondos"; y la supresidn de los jefes politi-

. . . . 33
cos, dejando sus funciones a los presidentes municipales".

I.5.7.- E1 Municipio en la Constitucién de 1917

Resuelta la lucha de facciones en favor del varén de --

Cuatrociénegas Don Venustiano Carranza, como Primer Jefe --

32.- Solis Aceroc Felipe. Op. Cit. P. 89
33.- Centro Nacional de Estudios Municipales. Secretaria de Gober
nacidn. El Municipio Mexicano. 1° Edicidén. México, D. F., 1985. P. 116
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del Ejército constitucionalista, convoca en el mismo afio de
1916 y ya casi a finales, al Congreso Constituyente de Quere
tdro a fin de que se reformara el texto de la de 1857 a obje
to de incorporar las nuevas instituciones que la revolucidn

social, primera de este siglo, habia producido.

El proyecto de reformas al articulo 109 que correspon--
dia al Titulo V de la Constitucién de 1857, sufridé un cambio
de numeral, pues ahora se presentaba como articulo 115 y en
su primera parte era igual que el que se habia reformado en
1914 y textualmente sefialaba, Titulo V...De los Estados de -
la Federacién. Articulo 109.- "Los Estados adoptardn para -
su régimen interior, la forma de gobierno republicano, repre
sentativo y popular, teniendo como base de su divisidn terri
torial y de su organizacidén politica, el municipio libre, --
administrado cada uno por un ayuntamiento de eleccidn direc-
ta y sin que haya autoridades intermedias entre &€ste y el Go
bierno del Estado".

La asamblea constituyente no tuvo objecidén en aprobar
esta primera y original parte del articulo 115 Constitucio--

nal en la que se dejaba asentado lo siguiente:

1° Instruia sobre la forma de gobierno, que debian de adop--
tar los Lstados para su régimen interior, que seria repu-
blicano, representativo y popular o sea a laimagen y seme-
janza que demanda el articulo 40 para el gobierno de la -

federacidn.

2° Obligaba a los estados a organizarse interiormente en los
aspectos politicos y territoriales saobre la base del 'mu-
nicipio libre", cuestidén que implicaba la imposibilidad -
de que las entidades federativas organizaran su adminis--
tracién piblica mediante otras formas que se fueran a em-

palmar con la institucién del municipio, verbigracia: las
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intendencias, los Distritos, los partidos, condados o can
tones, etc., lo que significaba que se reconocia juridica
mente la existencia de una divisién politica, de gobierno,
territorial y poblacional organizada por municipios, por

lo mismo este mandato constitucional sobrepasaba al de --
1857 en que solo se hacia mencién a la forma de gobierno

repGblicano representativo Y popular, que los Estados de-

bian adoptar para su régimen interior.

IIn esta parte del original articulo 115 Constitucional,

municipio sirve de base para el cjercicio de la soberania

de los poderes del Estado, 1o que significa un rol que el mu

nicipio juega en la organizacién interna de las entidades fe

derativas, muy independiente de su propio papel como "munici

pio libre".

30

40

Con la frase '"municipio' libre, la constitucién consagra-
ba el principio de la autodeterminacién de la comunidad,
demandando de las entidades federativas el mismo respeto
que las entidades se tienen entre si y del gobierno de 1la
federacién para con cada una de ellas; asf mismo se insta
laba el principio democrdtico en la eleccién directa de -
sus ayuntamientos, haciendo incapié en que para cada uno
de los municipios habrfia un ayuntamiento con el prop6-
sito de evitar cualesquier forma de corrupcién del poder

municipal por parte de los gobiernos de los Estados.

Con la frase '"sin que haya autoridades intermedias entre

éste y el gobierno del Estado'", el constituyente quiso --
descartar la posibilidad que los gobiernos de los estados
volvieran a imponer los nefastos jefes politicos, inspec-
tores, contralores, visitadores de los municipios, cuyos

efectos eran los de mediatizar las competencias propias -
de los ayuntamientos y obstaculizar el cumplimiento de --

sus atribuciones.
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5° Al no conceptualizar 1lo que es el municipio libre, se in-

fiere de la redaccifn que se reconace constitucionalmente
la existencia de €1, en los términos que manda que el es-
tado se organice interiormente tomindolo como base. La -
entidad pGblica y comunidad autodeterminativa, que en for
ma natural se ha arraigado y cumple con algunas de las --

funciones que le corresponden al Estado, como de propios;

hace pensar en un nivel de gobierno.

El segundo pdrrafo del mencionado articulo dice: '"el --

Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados tendrin

el mando de la fuerza pGblica de los municipios donde residie

ren habitual o transitoriamente'.

De lo anterior es necesario comentar lo siguiente:

1° Que se reconoce la necesidad de jerarquizar el poder; y

2° Que la Constitucidén sefiala que existe o debe existir una

fuerza pGblica de los municipios; luego entonces, si esté

dotado de una fuerza pGblica, el municipio es un poder ptG

blico.

Lo que sigue de la primera parte del articulo 115, se
dedicaba a regular el gobierno de los estados.

La segunda fraccidén del proyecto del articulo 115 fué

obra de la segunda comisidén de Constitucién del Congreso ---

constituyente integrada por los diputados Paulino Machorro

Narvdez, Heriberto Jara, Hilario Medina y Arturo Méndez, cu-

ya justificacidén de su existencia la subrayaban en los si---

guientes términos ''teniendo en cuenta que'" los municipios sa

len a la vida después de un largo periodo de olvido en nues-

tras instituciones y que la debilidad de sus primeros afos

los haga victimas de ataques de autoridades mids poderosas,
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la comisidén ha estimado que deben ser protegidos por medio -
de disposiciones constitucionales y garantizarlfes su hacien-
da, condicidn sine qua non de vida;y su independencia, condi

.. . . 3
cidn de su eficacia". 4

Fundamentada en lo anterior, dicha comisién presenté 1la

siguiente redaccién:

Articulo 115.-.....
I.-...
IT. "Los Municipios administrardn libremente su hacienda, -

recaudardn todos los impuestos y contribuiridn a los gas
tos publicos del Estado en la proporcién y término que

seflale la Legislatura local. Los ejecutivos podrdn nom
brar inspectores para el efecto de percibir la parte --
que corresponda al Estado y para vigilar la contabili--
dad de cada municipio los conflictos hacendarios entre

el municipio y los poderes de un Estado los resolverd -
la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, en los térmi
nos que establezca la ley. Los municipios estarfin in--
vestidos de personalidad juridica para todos los aspec-
tos legales. El Ejecutivo Federal y los gobernadores -
de los Estados tendrin el mando de la fuerza pGblica en
los municipios donde residieren habitual o transitoria-

mente'',

El debate del dictamen de la Comisidn referido a la ---
fraccidon II, se celebrd los dias 29, 30 y 31 de Enero de --
1917, sesiones con las cuales el Congreso de Querétaro cerra
ba sus sesiones, y no importando lo presionado que se encon-
traba con el tiempo, el constituyente observé que en el as--
pecto hacendario la fraccidn II "No obstante que parece ser

34.- Solfs Acero Felipe, Op. Cit. P. 102, quién cita al H. Congre-
so de la Unién. Camara de Diputados. L. Legislatura. "Los Derechos del
Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones". Tomo VIII, 2° -
Edicidn. Manuel Porrfia, S. A. Librerfa México, 1978. P. 310
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muy liberal; es en ¢l fondo enteramente conservadora.

Argumentaba el Diputado Martincz de FEscobar, consideran
do que '"los municipios creo yo qug Gnicamente deben recaudar los
impuestos meramente municipales, los impuestos que pertenez-
can directamente al municipio'.

Arduo y vigoroso fué el debatec entre los constituyentes
para dilucidar la cuestién hacendaria de los municipios, sin
menosprecio de la libertad polftica que se les consignaba -
en la fraccidén primera como lo sefialaba el Diputado Jara, --
pues, '"No se concibe la libertad politica <cuando la liber--
tad econdmica no estd asegurada tanto en lo individual como
colectivamente". Dos eclementos no encontraban respuesta: el
establecimiento de una tesoreria municipal y de una oficina
rentista del estado; y la autoridad que deberia de resolver
los conflictos suscitados en la relacién hacendaria entre el
municipio y el estado. Las posiciones del constituyente so-
bre la autonomia econdmica los puntualizé el diputado guana-
juatense Fernando Lizardi: "E1 absolutismo municipal donde -
el municipio recaudard todos los impuestos; la accién del Es
tado, donde la Legislatura local determinarid todo asunto mu-
nicipal; y el término medio, que los municipios administren
libremente sus arbitrios y que los Estados fijen su contribu
cidén o la parte proporcional o una cantidad fija anual", pro
poniendo una nueva redaccidén en los términos siguientes:
"los municipios recaudardn los impuestos en la forma y térmi-
nos que sefiale la Legislatura Local' argumentando que la ---
Constitucidén s6lo establece normas generales; quedando los -
detalles a cargo de las leyes reglamentarias y de la legisla

cidén particular en cada entidad".

35.- Idem. P. 106. Supra P. 318.
36.- Ochoa Campos. Op. Cit. P. 333
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Varios proyectos de redaccidn sucumbieron en las discu-
siones del constituyente, hasta el amanecer del 31 de Enero
de 1917, en que el diputado Gerzayn Ugarte del 3° Distrito -
del Distrito Federal intervino proponiendo la redaccién si-
guiente:

"Los municipios administrarin libremente su hacienda, la ---
cual se formarid de las contribuciones que sefialen las legis-
laturas de los Estados y que, en todo caso, serdn las sufi--
cientes para atender a sus necesidades". EI1 proyecto se vo-
td con 88 votos en favor y 62 en contra, el constituyente re
solvia asi la encrucijada de sus debates en torno a la cues
tién hacendaria municipal, pero dejaba a medias de resolver

la autonomia municipal, defendida por Jara y Medina, pero no

respaldada por los demds constituyentes ante el temor de in-
vadir la soberania de los Estados o de provocar una crisis -

en las relaciones del municipio y el estado.

L1 texto del articulo 115 aprobado por la Asamblea ---
Constituyente de Querétaro, por cuanto a su contenido munici
pal, fué el siguientec:

"Los estados adoptardn para su régimen interior, la for
ma de gobierno republicano, representativo, popular, te
niendo como base de su divisién territorial y de su or-
ganizacidn politica y administrativa el municipio libre,

conforme a las bases siguientes:

I.- Cada municipio serd administrado por un Ayuntamiento de
eleccidén popular directa, y no habrid ninguna autoridad

intermedia entre éste y el Gobierno del Estado;

II.- Los Municipios administrardn libremente su hacienda, 1la
cual se formari de las contribuciones que sefialen las le--
gislaturas de los Estados y que, en todo caso, serfin --

las suficientes para atender a las necesidades municipa
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les; y
III.- Los municipios serdn investidos de personalidad juridi-

ca para todos los efecctos legales.

£l Fjecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados
tendrdn el mando de la fuerza pGblica en los Municipios don-

de residieren habitual o transitoriamente....

37.~ Centro Nacional de Estudios Municipales. E1 Municipio Mexica-
no, P, 122
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CAPITULO II

ANALISIS DOCTRINAL Y JURIDICO DE LOS ASPECTOS POLITICO,
CONSTITUCIONAL, LEGAL Y ADMINISTRATIVQO DEL MUNICIPIO

II.I.- Conceptualizacién y Doctrina

Cuando se habla de conceptos explica el maestro Juan Ma-
nuel Terdn en su obra, "siendo ideas del sujeto, imdgenes men
tales acerca de las cosas, nada mis reflejan las cosas, con--
cepto es la definicién de cierta cosa; una cuestidn meramente
1l6gica formal”,38 Cuya estructura revela una unidad de pensa
miento con sus cualidades de intensidn o connotacibén, exten--
sién o denotacién, o dominio de aplicabilidad, ejemplo: La -
intensi6én de '"vida'" es el conjunto de las propiedades que ca
racterizan a los seres vivos, o sea el metabolismo, la auto--
rregulacidn, la adaptacidén, la conducta teleolégica, etc., y
la extensidén de '"vida'" es la clase de los seres vivos presen-
tes, pasados y futuros. Ning(n concepto propiamente dicho ca
rece de intensidn, pero un concepto puede ser genuinamente --
tal y tener una extensién vacia, por ejemplo en el concepto -
"alma'". En la ciencia, la intensién y la extensién de los --
conceptos se determinan por la investigacidn tedrica y empiri

ca.

En palabras de Mario Bunge '"la intensidén de un concepto
es, pues, el conjunto de las propiedades y relaciones subsu-
midas bajo el concepto o que el concepto, por asi decirlo, -

sintetiza'.
En el lenguaje del Diccionario concepto equivale a '"un -

38.- Ter&n Juan Manuel. Filosofia del Derecho. P. 21
39.- Bunge Mario. La Investigacidn Cientifica. P. 85
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objeto que concibe el espirftu, y como sinénimo de idea.40
En contra tenemos lo "concreto" o el aobjetao en si mismo, lo
real. La conceptualizacién supone las categorias 16gico-for
males de las ideas que vamos a transcribir en el presente ca-
pitulo, y que son obra de ilustres pensadores de varios tiem
pos, cuya circunstancia podria hacer variar la "intensidn"
en una clara visién de evolucién de dichos conceptos, mis cu
ya circunstancia harifa vdlida la expresidén doctrinaria de --

sus posiciones filos6ficas y cientificas relacionadas.

Con la vertebracién de los conceptos se estaria en con-
diciones de elaborar modelos teoréticos de caricter particu-
lar y de esa manera producir en conjunto de opiniones una po
sicidén dogmitica que diera como resultado una doctrina: los
doctrinistas van a adoptar una corriente de opinidn desarro-
llada sobre la base de sus ensambles teoréticos cuyo alcance
se mide en relacién a la materia de su elucidacibn, trite
se de modelos ideales o de interpretacién dentro de sus cate
gorias icdénica simbélica; conceptual, factual o mixta respec
tivamente.

Al abordar este capfitulo creémos necesario buscar una -
posicidén metodolégica por medio de la cuidl debiéramos ubicar
nos en el tratamiento de sus temas, dejar a un lado lo anto
16gico y lo preceptivo de los temas no es nada fdcil, pues
las ciencias culturales a las que pertenecen los aspectos de
este capitulo han tenido su origen en modelos ficticos y con
ductas humanas de accidén conjuntal que hacen incurrir en con
fusidn meta y seudo cientifica al mezclar elementos empiri--
cos con conceptos abstractos; de ahi que trataremos de exponer
lo que nuestro modo de pensar se acerca mis a lo canceptual

desde el punto de vista de lo abstracto, y desde luego respe

40.- Diccionario Pequefio Larousse Ilustrado por Rambén Garcia Pela-
yo y Gross. P. 256
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petando las puntos de vista de los autores a que hagamos re-
ferencia, aunado todo esto a los preceptos juridicos que tie-

nen vigencia actual y que obviamente regulan al municipio.

II.2.- La Politica y el Municipio
IT.2.1.- La Politica

Existen desde luego muchas acepciones de la palabra '"po-
litica", desde la mis original y remota explicada por Aristd
teles, como medio onientado a un §in, cuando al explicar el
origen del Estado y de la Sociedad cita que '"todo Estado es,
evidentemente, una asgocdiacifn y toda asociacibn no se forma
s4n0 en vdista de algdn bien, puesto que los hombres, cuales-
quiera que ellos sean, nunca hacen nada sino en vista de 1lo

n 41
que les parece ser bueno".

Mds adelante sefiala "la primera asdociacdibn de muchas §a-
milias pero formada en virtud de relaciones que no son coti-
dianas es el pueblo, que justamente puede llamarse colonia -
natural de la familia. La asociacidén de muchos pueblos for-
ma un Estado completo, que llega, si puede decirse asi, a --
bastarse absolutamente a si mismo, teniendo por origen las -
necesidades de la vida, y debiendo su subsistencia al hecho
de ser éstas satisfechas. Asi el Estado procede siempre de

la naturaleza, lo mismo que las primeras asociaciones, cuyo

fin Gltimo es aquél, y lo que es cada uno de los seres cuan-
do ha alcanzado su completo desenvolvimiento se dice que es
su naturaleza propia'". La naturaleza arrastra, pues, instin

tivamente a todos los hombres a la asociacidén politica'.

4b1.- Op. Cit. P. 21
L2 .- Ibidem. P. 22, 23 y 2L,
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En otro orden de ideas el Doctor en Derecho Héctor Gon-

zdlez Uribe, '"en un intento', dice, "por determinar las mis

importantes acepciones de la palabra "politica" delinear -
P P P P Yy

un concepto de riguroso valor cientifico para éste término,

"cita al profesor Luis Sinchez Agesta, quién sefala tres sen

tidos fundamentales de orientacién de la "politica":

10

20

30

"La politica es actividad que crea, desenvuelve y ejerce

el poder'". Un poder que representa al fendmeno de denomi
nacidén con caricter social y estd encomendado a la cohe--
sidén de un grupo, mediante el derecho. Son seguidores de

este postulado Shae Foe, Berolzheimer y Heller.

La politica se concibe como lucha, oposicién o disyuncién,
"opinidén" que se desprende de las obras de Maquiavelo, --
Ratzenhofer y Gumplowicz, para quienes el Estado se ha --

originado en la lucha de los hombres por la superviven---

cia; y
"La politica se entiende como actividad orientada por un
fin". Cuyo concepto se establece desde Aristdteles y ha

sido rescatado por Jellink y Radbruch.43

Las anteriores posiciones no son antagdnicas, aunque su

sentido asi lo parezca, pués el concepto de la politica ha -

sido orientado a las circunstancias y las épocas en que fué

enunciado, por ello coincidimos con el maestro Gonzdlez Uri-

be que lejos de formar oposicidn, se vinculan en una unidad

dialéctica cuya articulacidén la integra la idea cimera que -

es el orden de la convivencia.

La politica en sus elementos de conformacidén (forma, --

contenido y objeto), se puede describir asi:

a)

Como una forma de actividad humana, social, creadora y -

libre (subjetiva).

4L3.- Gonzélez Uribe Héctor. Teoria Polftica P. 23 y 2L
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b) En cuanto a su contenido, los actos se realizan para ----
"constituir, desenvolver, madificar, defender, acrecentar,
conservar, defender o destruir un orden, que en lo social

se determina como el orden juridico.

c) En lo tocante a su objeto, busca un bien supremo en el or
den temporal, que en tratdndose de la sociedad, es el ---
bien comfin, el interés géneral o la justicia social, con-
forme a la axiologia prominente, cuya obtencién solo pue
de lograrse mediante una organizacién superior de tal so-
ciedad que resulta ser el poder pGblico.

Asociacidén humana, que se organiza como Estado y que -
tiene como fin la de lograr su bienestar comGn por medio del
establecimiento de un orden supremo para la convivencia, son
las notas esenciales que logramos sacar del concepto '"poli-

tico" en sus diversas connotaciones.

En cuanto a sus contenidos y objetos la politica puede

ser materia de conocimiento por parte de ciencias auténomas

a) Como ciencia politica estricta, si se le pretende sistema

tizar en sus contenidos

b) Como teoria del [stado; cuando objetivamos la estructura

celular del Estado; y

c) Como derecho politico en sentido estricto, o derecho cons
titucional cuando ordenamos el sistema juridico que cons-
tituyen las unidades politicas de que se compone el Lsta-
do.

Las ideas anteriores son base para distinguir la rela-
cién Politica - Municipio; por una parte existe una "teoria
politica" que trata de obtener un conocimiento explicativo -
del Estado en todos sus aspectos y por la otra parte, triata-

se de la '"politica' que se refiere a la actividad humana qué
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busca por medio de su organizacién el bien comfin de la so--
ciedad.

IT.2.2.- E1 Poder y el Municipio

"Bertrand Russell'", citado por Galbraith, "llegd a la -
conclusidén de que el poder, junto con la gloria, continfian--
siendo la mds grande aspiracién y la mixima recompensa de 1la
especie humana".44 Max Weber lo definié como '"la posibili-

dad de imponer la voluntad de uno sobre la conducta de otras

45
personas'.

De acuerdo con Galbraith existen tres instrumentos para
esgrimir el poder o para imponerlo y hay tres instituciones
O caracteristicas que acuerdan el derecho a su uso; hace re-
ferencia a poder condigno, poder compensatorio y poder con-

dicionado para calificar a sus instrumentos de poder:

- El primero esta relacionado con la coercibilidad; es aquel
que gana la sumisi6én mediante la habilidad para imponer --
una alternativa a las preferencias del individuo o grupo -
que sea lo suficientemente desagradable o doloroso, de mo-

do que tales preferencias sean abandonadas.

- E1 poder compensatorio logra la sumisién a través de la --
oferta de una recompensa afirmativa, concediendo algo que
tiene valor para el individuo que se somete (la alabanza -
es una forma de poder compensatorio y por el contrario, la

critica es un ejemplo del poder condigno).

- El poder condicionado se ejerce cambiando la creencia. La

persuacidn, educacién a el compromisa social a lo que pare

LL .- Galbraith John Kenneth. Anatomfa del Poder. P. 15
L5.- Idem. P. 16
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ce natural, apropiado o correcto, hace que el individuo se

someta a la voluntad de otro u otros.46

Tras estos instrumentos para el ejercicio del poder, se
hayan las tres fuentes de poder: los atributos o institucio-
nes que diferencian a aquellos que esgrimen el poder de aque
1los que se someten a él1. CLstas tres fuentes u origenes son:
LA PERSONALIDAD, LA PROPIEDAD Y LA ORGANIZACION.

La personalidad en las sociedades primitivas ejercia el
poder por via del cardcter condigno es decir por la violen--
cia y el castigo, no obstante, en los tiempos modernos guar-
da su rasgo anterior con la habilidad para persuadir, hacien
do uso del poder condicionado. La propiedad o la riqueza --
lleva en si el halo del poder que incita a la sumisién condi
cionada, aunque su principal virtud es el poder compensato--

rio.

La organizacidén, en las sociedades modernas, constituye
la fuente de poder mds importante cuyo efecto mis trascenden
te es el poder condicionado, a excepcién del ESTADO que tam-
bién combina el poder condigno.

SeglGn Adolfo Berle, citado por Galbraith,47 "'minguna ca
tegoria colectiva, ninguna clase, ningGn grupo de cualquier
tipo en y por si mismo esgrime poder o puede usar éste, sin
prescindir de otro factor: el de la organizacién'. La defi-
nicidén que el diccionario da sobre organizacién cs de '"un nf
mero de personas o grupos...unidos para algln propdsito o --
trabajo. De acuerdo con Henry H. Albers 'hoy existe, una so
ciedad de organizaciones, el papel que juegan es cada vez --

mids importante en la vida moderna, sus objetivos expresan to

46.~ Ibidem. P. 20
L7.- Op. Cit. P. 70
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da la gama de actividades humanas".48

El gobierno, dice Galbraith, es una organizacidén. Impo-
ne la sumisidn interna sobre sus miembros en una forma suma--

mente diversa y para propésitos externos considerablemente di

ferentes.49

La dialéctica bdsica del poder, su ejercicio opuesto y -
generalmente simétrico, es un proceso que involucra intimamen
te al Estado moderno. Especificamente, la mano reglamentado-
ra del Estado moderno y democritico descansa fuertemente en
el ejercicio del poder condigno, pero mucho menos en el ejer-
Cicio del poder compensatorio y, por lo general, si se vé su-
jeto a mucha disputa, protege la mayor parte del ejercicio --
del poder condicionado.

Regresando a las fuentes del poder, el Estado es, en su
totalidad, tolerante a la personalidad, protector de 1la pro--
piedad y hasta cierto punto defensor de 1la organizacidén. Es-
tas tendencias, a su vez, son influencias controladoras sobre
la dialéctica asociada del poder y sobre aquellos que buscan
el respaldo del Estado para el ejercicio de poder o su supre-
sién. Todas las comunidades civilizadas, sin excepcién, regu
lan el ejercicio del poder condigno; su uso esti confinado --

por la opinién pGblica y la ley pGblica al gobierno.

Los castigos estdn perfectamente esbozados en la ley, a
fin de hacerlos razonablemente concordantes con la sumisiédn -
que se busca; el castigo para el homicida es mis severao que -

el que se impone al infractor de las leyes de tridnsito.

L8.- Albers H. Henry. Principios de Organizacién y Direccidn, --
P. 15.
49.- Op. Cit. P. T2.
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La precisién y efectividad de 1la reglamentacidn del uso
del poder condigno son, quizds, el mds claro indice del ni--
vel de civilizacién de una comunidad.

De modo similar el poder compensatorio se halla sujeto
a su reglamentacidn por el Estado, pero, a diferencia del po
der condigno, su uso esti considerablemente protegido por la
ley y la costumbre. El1 tema expuesto en lineas muy genera--
les, pretende acercar la posicién doctrinal del municipio --

con el poder. Municipio como organdizacdbn social, politica
y estadual.

IT.3.- La Constitucién y el Municipio
IT.3.1.- La Constitucibn

La palabra "Constitucién", explica, Carl Schmitt, "reco
noce una diversidad de sentidos. En una acepcidn general de
la palabra, todo, cualquier hombre y cualquier objeto, cual-
quier establecimiento y cualquier asociacién se encuentra de
alguna manera en una constitucidn, y todo lo imaginable pue-
de tener una constitucién. De aqul no cabe obtener ningtGn -
sentido especifico. Si se quiere llegar a una inteligencia
hay que limitar la palabra constitucidn a Constitucidn def -
Estado, es decir, de la unidad politica de un pueblo".SO - -
"en esta delimitacién puede designarse al Estado mismo, al -
Estado en particular y concreto como unidad politica, o bien
considerado como una forma especial Y concreta de la existen
cia estatal; entonces significa la situacién total de la uni

dad y ordenacién politicas".51

20.- Schmitt Carl. Teorfa de la Constitucidn. P. 3
51.- Idem.
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IT.3.1.1.- E1 Concepto Absoluto de Constitucidn

De lo expuesto se colige que la Constitucidn en sentido

absoluto puede significar la concreta manera de ser resul--

tante de cualquier unidad politica existente. De esta forma

se

puede desarrollar la idea en los siguientes significa---

dos:

1° La Constitucién, como la concreta situacién de conjunto -

20

30

de la unidad politica y ordenacidn social de un cierto Es
tado. En este sentido el Lstado es Constitucidén, es de--
cir, una situacibn presente del ser, un status de unidad
y ordenacidn.

La Constitucidn como una manera especial de ordenacidn po
litica y social. Aqui la Constitucién significa el modo

concreto de la supra -y subordinacién de la realidad so--
cial, es la forma especial que afecta a cada Estado y que
no puede separarse de €1, ejemplo: Monarquia, aristocra-
cia o democracia, etc.; Constitucidn asi, es foama de go-

bienno; forma de las formas.

La Constitucidn como el principio del devenir dindmico de
la unidad politica, del fendmeno de la continuamente reno
vada formacidén y ereccidén de esta unidad. Este concepto

de la Constitucidn se contrapone a los anteriores que ha-
blan de status (con el sentido de una unidad estdtica) cu
yo elemento el "dindmico" queda en la esfera del ser (evo
lutivo) y del existir. Hasta aqui, de acuerdo con Loren-
zo Von Stein, citado por el propio Schmitt, "la Constitu-
cién del Estado es aquella ordenacién que comporta la ---
coincidencia de la voluntad individual con la voluntad to
tal del Estado, cuyos fenbémenos e instituciones constitu-
cionales tienen el sentido de que el Lstado se reconoce -

como la unidad personal de la voluntad de todas las perso
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nalidades libres determinadas a 1la autodominacién”.52 --
"la ordenacién del Istado, por cl contrario, considera yu
a los individuos y a las autoridades como miembros del Es
tado y exige de ellos obediencia. FEn la Constitucién del
Estado sube la vida estatal de abajo a arriba; en la orde
nacioén del Estado actda de arriba hacia abajo. La Consti
tucidén del Estado es £ibre formacién de la voluntad del -
Estado; la ordenacién del Estado es ejecucddén orgidnica de

la voluntad asi formada”.53

La Constitucién como una regulacién legal fundamental; es
decir un sistema de normas supremas y Gltimas. (de abajo

hacia arriba, para los propdésitos de nuestra tesis). Aqui
la Constitucidn alude a su deber - sen, pues se trata de

una normacidén total de la vida del Estado, de la Ley fun-
damental en el sentido de una unidad cerrada, de la "ley

de Leyes". Por ende todas las otras leyes y normas tienen
que poder ser referidas a esa una norma. Bajo esta signi
ficacién, el Estado se convierte en una ordenacién juridi
ca que descansa en la Constitucidén cémo norma fundamental;

es decir, en una unidad de normas juridicas.

Una Constitucién es vdlida, cita Schmitt, cuando emana -

de un poder (es decir fuerza o autoridad) constituyente y se
establece por su voluntad. La palabra voluntad, significa -
en constraste con simples normas, una magnitud del ser como
origen de un Deber-Ser. La voluntad se da de un modo exis--

. . . 4
tencial: su fuerza o autoridad reside en su ser. En ese -

sentido debe verse la acepcidén ley o norma fundamental que -

recibe la Constitucidén como unidad sistemdtica, normativa y

52.- Ibidem. P. T
53.- Ibidem.
S5h.- Op. Cit. P. 10
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l6gica cuya validez estd ligada a la unidad politica y juri-
dica que el pueblo le ha otorgado.

IT.3.1.2.- E1 Concepto Relativo dec Constitucién

1 concepto relativo de la Constitucién, segln Schmitt,
se encuentra en la pluralidad de preceptos que contiene, dis
tintos pero formalmente iguales. la relativacién del concep
to consiste en que en lugar de fijarse el concepto unitario
de Constitucién como un todo, se fija s6lo el de ley consti-
tucional concreta, pero el concepto de ley constitucional se
fija segln caracteristicas externas y accesorias llamadas --
formales.

IT.3.1.3.- El Concepto Positivo de Constitucidn

La Constitucién en sentido positivo surge mediante un -
acto del poder constituyente. Este acto constituye la forma
y modo de la unidad politica, cuya existencia es anterior. -
El sentido positivo contiene s6lo la determinacidén conscien-
te de la concreta forma de conjunto por la cual se pronuncia
o decide la unidad politica. Esta forma se puede cambiar. -
Se pueden introducir fundamentalmente nuevas formas sin que -
el Estado, es decin La undidad politica def pueblo, cese.

I1.3.1.4.- E1 Concepto Ideal de Constitucidn

Se habla de Constitucidn en sentido ideal solo cuando -
aquella responde a postulados politicos deliberados y previa
mente consignados en su contenido bajo un cierto programa po
litico que reposa en la esencia misma del concepto de Consti

tucidn; llamada ideal en un sentido distintivo y a causa de

565.- Ibidem P. 24




71

un cierto contenido. Las Constituciones "liberales', por -
- ejemplo, solo podrian calificarse como tales, aquellas que
contuvieran algunas garantias de la libertad burguesa, (ej;

la de los Estados Unidos y la Francesa).
IT.3.2.- £l Ser y el Déber Ser de la Constitucidn Mexicana

Partiendo de los anteriores conceptos y tratando de re
lacionarlos con nuestra realidad constitucional, buscaremos
en las ideas de varios ilustres tratadistas del Derecho Cons
titucional, y la tecoria del Estado, las conexiones doctrina-
les de la esencia con la forma, -las caracteristicas y elemen
tos que supone toda Constitucidn que se digne a merecer ese
nombre.

De entrada estamos subyugados por la magistral exposi-
cién conceptual de Carl Schmitt sobre su teoria Constitucio-
nal, por eso nos parcce importante comenzar por un pensamien
to de Miguel de la Madrid Hurtado, que ademds de profesor y
tratadista de Derecho Constitucional, es en esta fecha el --
Presidente de la RepGblica y cuyo texto en calidad de prefa-
cio, lo sacamos de la segunda pdgina de una edicidén de la --
propia Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
publicada por la Comisidén Federal Electoral en 1985; que di-
ce: "Sabemos que la Constitucidn sigue siendo un programa --
por cumplir; pero esa es la concepcidén moderna y contempora
nea de una Constitucién. No es una ley que estableza lo que
ya pas6; es una ley que sehala por voluntad del pueblo, los
valores a los que aspiramos en el futuro, los valores que --
queremos que guien nuestra accién en el presente para cons--

truir el porvenir".

a) En su obra Estudios de Derecho Constitucional; Miguel de
la Madrid Hurtado menciona que: "El constitucionalismo mo

derno tiene por presupuesto el principio de la soberania
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popular. Si existe este régimen, que postula que la orga
nizacidn politica de las naciones,debe ser el resultado -
de un acto de poder constituyente del pueblo -por el cual
la comunidad decida la estructura fundamental de su Esta-
do y consigne las libertades que el poder pGblico debe --
respetar y asegurar- es porque reconoce la facultad de -

los pueblos de autodeterminarse politicamente.

Esto explica la especial preocupacidén que el constitu--
cionalismo mexicano ha tenido, a través de su evolucibn,
por declarar explicitamente en sus diferentes textos el -
principio de la soberania del pueblo como la llave maes--
tra de nuestro régimen politico. La positivacién de este
principio desde la Carta de Apatzingidn hasta la Constitu-
cidn de 1917, es un indice inequivoco de la vocacidn demo

critica de los mexicanos.56

Don Andrés Serra Rojas hace una conceptualizacién sobre
la Constitucibn, a cuyo texto nos remitimos: "la Constitu
cién esta constituida por un conjunto de principios supre
mos o sistema fundamental de las instituciones politicas
del Estado que rigen su organizacidn". En el siguiente -
pdrrafo cita: "en su expresidén mis general la Constitu---
cion es la Ley fundamental de un Estado o nacién que abar
ca una parte del orden juridico, precisamente el sector -
jerdrquicamente superior del mismo. La Constitucién es -
el conjunto de normas supremas que dirigen la estructura
y las relaciones entre los poderes pGblicos, y la situa--
cidén de los individuos frente al Estado'.

En otro apartado de su obra, Serra Rojas cita a Luis Ji
menez de Asia en el comentario a la Constitucidn de 1la Re

piblica Espafiola: '"La Constitucidn de México de 1917, la

56.- De la Madrid Hurtado Miguel. Estudios de Derecho

Constitucional, P. 121

57T.- Serra Rojas Andrés. Ciencia Politica, P. 520.
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de Rusia de 1918 y la de Alemania de 1919 -constituciones
madres-; abren sus textos, cada una en su estilo, a toda

una teoria de derechod y ansdias popufares que antes no co
rrespondian al puro concepto constitucional de la epbca -
individualista. En el combate por los derechos se ha en-
sanchado ese campo de los cédigos politicos, y nuevos de-
rechos humanos, o mejor, deberes del Estado, se plantean

en los campos, familiar, econdmico y social".58 (tal es -
el caso de los articulos 3°, 4°, 5°, 25, 26, 27, 28, 123,
130 y 131 de la Constitucidén Mexicana).

c) R. V. Denenberg en su obra "Para atender la politica de -
los Estados Unidos de América”,59 hace un esbhozo de la --
Constitucidén (de ese pais), en tcorfa y en la prictica,
que creemos importante el transcribir para los efectos de
comparar su interpretacidén y la de algunos tratadistas que
hacen lo propio con nuestra Constitucidn; veamos pués sus
citas: "Sin duda la Constitucidn ha embotado la actitud -
nacional hacia el gobierno. La filosofia>politica esta--
dounidense comienza y termina con una exégesis del sagra-
do escrito y presta més atencién a lo que se proponian --
los granjeros de 1787 que a los deseos de los ciudadanos
que actualmente rigen sus vidas con ese documento. Pero
seguramente podrd perdonarse a los estadounidenses el que
consideren su Constitucidn como una especie de totem pues
no buscan en ella las respuestas a los mecanismos guberna
mentales sino el espiritu que alienta detrds de su gobier
no. Los principios han sido la mdxima bendicidn de la --
Constitucién para el pueblo estadounidense pues ellos han
impuesto y siguen imponiendo la 1ea1tad‘universa1".59 -
"El que la Constitucidén prescriba los principios genera--

les de la estructura y funcionamiento en vez de dar los -

58.- Idem. P. 536

59.- Denenberg R. V., Para Entender la Politica de los E. U. A. Bi
blioteca de Ciencias Politicas, Tomo 2, Ediciones Gernika, México 1985. -
P. 17
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pequefios detalles, no es resultado de 1a clarividencia de
sus redactores, sino de su pragmatismo. La Constitucién

fué creada para encarar un problema inmediato y apremian-
te: ¢(Se unirian las trece colonias bajo un gobierno cen--
tral efectivo o seguirian su propio camino como naciones

soberanas separadas? La Constitucién se propuso respon--
der a esta pregunta concreta proponiendo un esquema gene-
ral de gobierno. CLstipular todos los detalles del futuro

gobierno habria sido imprudente".60

"Aunque los constituyentes hubieran deseado incorporar
mids detalles, no habrian tenido ocasidén de hacerlo. La -
nueva nacién estaba constitufida por bloques de construc--
cidén prefabricados, que eran los estados, cuyo existencia
tenia que aceptarse como un hecho consumado. [Puesto que
los estados seguirian ejerciendo muchas facultades, no -
era necesario que la Constitucién Federal prescribiera to
das las funciones gubernamentales hasta los menores deta-
lles de la administracién local]. Ante las exigencias de
su tiempo, no era posible que los redactores de la Consti

. ) . L .6
tucidn perdieran de vista su meta principal". 1

He aqui una Constitucién monolitica, de un solo propd-
sito, organizar la estructura gubernamental de una federa
cién de Estados soberanos; claro aunque después en 1791,
con motivo de la declaracidén de los derechos humanos de -
Francia, agrega a su cuerpo en forma de "enmiendas'" diez
postulados que corresponden a las garantias individuales,
conocidas como la carta de derechos, y asi aparece la par
te dogmitica.

Enrique Gonzdlez Flores en su obra Derecho Constitucio---
na162 al hacer una clasificacidn por su origen de las ---

constituciones en populares; otorgadas, impuestas, con---

60.- Idem. P. 18
61.- Ibidem
62.- Gonzélez Flores Enrique. Manual de Derecho Consti

tucional P, 13
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tractuales, explica que la nuestra del 17 pertenece a las
populares, citando para ello el texto de su articulo 40.

"En este caso, dice, surgen de un congreso o asamblea ---
constituyente, depositarios de una soberania, en que el -
pueblo por si y ante si, con exclusividad y en un acto --

unilateral, dispone de sus destinos politicos.

En un paragrdfo anterior, citando a Octavio A. Hernin-
dez de su obra "Constitucién Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, comenta que: "Ll constituyente de Queréta-
ro sustituyd la expresidén de RepGblica Mexicana por la de
Estados Unidos Mexicanos, tomando en cuenta el principio
federativo que la rige y que ya habia sido usado por la -
Constitucidn de 1824. Sin sacrificar la tradicidén exis--
tente y un principio no menos importante de la estructura
de dicho Estado, hubiere sido mds conveniente aceptar la
féormula del constituyente Lizardi de "Constitucién de 1la
RepGblica Federal Mexicana" que fué desechado en los deba

d 6
tes de Querétaro". 3

Inmediatamente despué&s aborda los elementos de la Cons
titucidn, diciendo que: "Tradicionalmente las Constitucio
nes se dividen en su parte dogmidtica y orginica. La pri-
mera corresponde a las normas reguladoras de la personali
dad (garantias individuales y sociales, nacionalidad, ciu
dadania) y la segunda a la organizacién de los poderes --
(ejecutivo, legislativo, judicial, entidades federativas,
municipio¢)”.64 |

Al hablar de la legislacién colonial comenta, algo im-
portante sobre el Municipio: 'claro que el Municipio cola
nial no fué el vdstago de aquél otro de los fueros y pre-
rrogativas cuyos adalides cayeron en Villalar bajo la --

espada imperial de Carlos V, sino que, municipio sin fue-

63.- Idem P. 12
64 .~ Idem
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ros propios, ni régimen verdaderamente democrdtico; care-
ci6 de autonomia y estuvo, como el de Castilla en el si--
glo XVI, sujeto al poder de los reyes mediante la inter--
vencidn de sus oficiales delegados. De ahf que, como en

otro estudio hemos asentado, el Municipio na haya sido --
nunca entre nosotros una verdadera autoridad y organismo

de gobierno, ni menos asilo de libertades ni escuela de -
democracia, sino una simple divisién politica y adminis--
trativa supeditada a los gobernadores por medio de los je
fes politicos en los Lstados, o al Ejecutivo de la Unién,

en el Distrito y Territorios chcrulcs".65

Al hablar sobre el principio de la supremacia de la --
Constitucién, dijoque éste: "Es material y formal. Lo --
primero resulta del hecho de que clla organiza las compe-
tencias. Lo segundo de la forma como se ha expedido. La
Constitucidn es la competencia de competencias y a dife--
rencia nace de un Congreso constituyente. A ello hay que
sumar su rigidez, que la mantiene viva por encima de las
demds leyes. Su expresidn legislativa estd contenida en
los articulos 128 y 133”.66

Don Felipe Tena Ramirez, destaca: "Trataremos, pues, de -
describir lo que es una Constitucidn del tipo de la nues-
tra, mds que de definirla".

"Distingamos ante todo la Constitucidén en sentido materialy
Constitucidn en sentido formal'". Siguiendo a Kelsen cita:
"La Constitucibn en sentido material estd constituida por
los preceptos que regulan la creacidn de normas juridicas
generales y, especialmente, la creacibén de leyes'. Mis -
adelante cita a Jellinek en su concepto sobre la Constitu
cidn, y transcribe "La Constitucidn abarca los principios

65.- Ibidem. P. 20
66.- Op. Cit. P. 21
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juridicos que designan a los 6rganos supremas del Estado,
los modos de su creacién, sus relaciones mutuas; fijan el

circulo de su acciédn, y por Gltimo, la situacién de cada
uno de ellos respecto del poder del Estado". El maestro

resume lo anterior en esta frase: "Crear y organizar a --
los poderes pGblicos supremos, dotindolos de competencia,
€s, por tanto, el contenido minimo y esencial de toda ---
Constitucidn'. 'De aqui que la estructura de nuestra ---
Constitucidn, sigue diciendo, '"como la de todas las de su
tipo, se sustenta en dos principios capitales: 1°, la 1i-
bertad del Estado para restringirla es limitada en princi
pio; 2°, como complemento indispensable del postulado an-
terior, es preciso que el poder del Lstado se circunscri-

. . . 67
ba y se encierre en un sistema de competencias".

Daniel Moreno, alude al concepto de Constitucidn, citando
las diversas doctrinas expuestas por Lasalle, Schmitt. --
Hauriou, Burdeau, Garcia Pelayo a cuyas citas, agrega su
propio comentario, tal es el caso de Burdeau quién afirma
que la Constitucidn significa el estatuto del poder; a 1lo
que agrega Moreno, '"Por tanto, la Constitucidn es la via
por donde el poder politico'", se convierte en institu-
cidn estatal, pues comprueba la existencia del Estado co-

mo soporte abstracto del poder".68

El ameritado maestro Burgoa Orihuela, al abordar la teo--
ria de la Constitucidn expresa: '"Prescindiendo de la mGl-
tiple tipologia y de la variadisima clasificacién de las

constituciones a que conduce intrincadamente la doctrina,
nos atrevemos a sostener que las numerosas y disimiles --
ideas que se han expuesto sobre dicho concepto pueden sub
sumirse en dos tipos genéricos, que son: l.a Constitucién

real, ontoldgica, social y deontolégica, por una parte, y

la juridico-positiva, por la otra'". La del primer tipo,

67.- Tena Ramirez Felipe, Derecho Constitucional Mexicano. P. 22
6£8.~ Moreno Daniel. Derecho Constitucional Mexicano. P. 11
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explica; "se implica en el ser y modo de ser de un puc---
bla" 69; La Constitucidn juridico-positiva- se traduce -
€n un conjunto de normas de derecho b4sicas y supremas cu
yo contenido puede o no reflejar la Constitucién real o -

la teleoldgica ".70

"Conforme a la légica juridica, toda Constitucién positi-
va debc ser el elemento normativo en que trascienden las
potestades de autodeterminacidén y autolimitacién de la so
berania popular, mismas que traducen el poder constituyen
te. En efecto, la autodeterminacién del pueblo se mani--
fiesta en la existencia de un orden juridico, que por si
solo excluye la idea de arbitrariedad. E1l Derecho, pues,
en relacidén con el concepto de poder soberano, se ostenta
como el medio de realizacidén normativa de la capacidad au

todeterminativa".71

Pidginas adelante el maestro Burgoa -
precisa: "Tomando como punto de referencia la Ley suprema
vigente de nuestro pals podemos aventurar una idea de ---
constitucidén juridico-positiva de indole politico-social
mediante la conjuncién de las materias que forman su esfe
ra de normatividad. Asi, nos es dable afirmar que dicha
Constitucibén es el ordenamiento fundamental y supremo del
Estado que: a) Establece su forma y la de su gobierno; -
b) Crea y estructura sus drganos primarios; c¢) Proclama
los principios politicos y socioecondmicos sobre los que
se basan la organizacién y teleologia estatales; y d) Re-
gula sustantivamente y controla adjetivamente el poder pG
blico del Estado en beneficio de los gobernados".72

Para las limitaciones de nuestro trabajo, a nuestro mado
de parecer, han resultado suficientes los conceptos verti
dos por los tratadistas a que hemos hecho referencia, --

nuestra Constitucidn vigente ha sido producto de la evolu

69.- Burgoa Orihuela Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. P.320
70.- Ibidem. P. 322
T71.- Ibidem. P. 323

T2.- Ibidem. P. 327
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cidn histdrica del pueblo mexicano; en su esencia y forma
se distinguen las caracteristicas de ese proceso evoluti-
vo que informa su contenido y expresidén. Asi podemos. en
contrar que en ella se consigna la voluntad politica de -
integracidn y autodeterminacidn, de una nacién, la mexica
na; la forma de gobierno, las competencias que correspon-
den a los niveles de gobierno, los derechos y obligacio--
nes de los individuos; los derechos sociales, las atribu-
ciones y limitaciones de funcionarios; el régimen de dere
cho, su inviolabilidad, su intangibilidad, el reposo de -
la soberania popular, el modo de reformarse. La Constitu
cidén asi, es la ley fundamental del Estado mexicano, pero
a la vez la norma fundamental de la federacién y ademis -
la ley en particular del gobierno federal al hacer 1la dis
tribucidn de competencias entre los niveles de gobierno,
federacidn Estados y Mundicipios.

En este sentido el Municipio es producto de 1la Constitu
cidén como lo veremos mds tarde al consignar sus competencias
en los diversos articulos constitucionales; de esa forma el
Municipio no es mis, ni es menos que la entidad federativa -

o la Federacidn.
I13.3.- E1 Municipio en la Constitucién Vigente

Sin argumentos de respaldo, algunos estudios del munici
pio, lo han constrefiido al titulo Quinto de nuestra Constitu
ci6n y mds especificamente al articulo 115 Constitucional, -
de cuyo sefialamiento han resultado las mis diversas y conspi
cuas interpretaciones doctrinales, sin analizar de fondo los
demds articulos de la Constitucién, y si al tema llegan, ---
usan la frase de "referencias incidentales', caso por el ---
cudl minimizan laimportancia de la propia Constitucidn. De

aqui nace mi preocupacién por distinguir el papel que el mu-
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nicipio juega en los demds preceptos constitucionales cn los
que se le consigna; examinemos pues los articulos a que hace
mos referencia.

I1.3.3.1.- Del Titulo Primero. Capitulo I.- De las Garantias -
Individuales vy otros Articulos

ARTICULO 1° CONSTITUCIONAL.- "En los Estados Unidos Mexica--
nos todo individuo gozari de las garantias que otorga -
esta Constitucidn, las cuales no podrin restringirse ni
suspenderse, sino en los casos y con las condiciones --

que ella misma establece".

Esta prescripcidn se hace extensiva al Municipio por -
virtud de que teniendo a su cargo la seguridad en su juris--
diccidn, sus oOrganos de gobierno podrian ocasionar lesiones

en la esfera juridica de los habitantes de 1la municipalidad.

ARTICULO 3° CONSTITUCIONAL.-'"La Educacibén que imparta el Es-
tado - Federacién, Estados, Municipios, tenderi a desa-
rrollar arménicamente todas las facultades del ser huma
no y fomentard en €1, a la vez, el amor a la patria y -
la conciencia de la solidaridad internacional en la in-

dependencia y en la justicia'.

Este deber estatal, la imparticidén de la educacidn, en-
trafia una materia de concurrencia por parte de los tres nive
les de gobierno. Aqui el municipio supone capacidad de admi
nistracidén y organizacién y es en el primero de los articu--
los de la Constitucidn donde se le asigna un determinado de-
ber.

- La Ley Federal de Educacién (D.O.F. 29/11/73) establece -
en su articulo 4° que '"La aplicacién de esta ley corres--
ponde a las autoridades de la Federacién, de los Estados
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Yy de los municipics; en los términos que la misma estable
Ce y en los que prevean sus reglamentos'". Asi mismo en -
el capitulo III sobre la distribucién de la funcién educa
tiva, el articulo 25 sefiala: "Compete al Poder Ejecutivo
Federal, por conducto de la Secretaria de Educacidén PGb1i
ca: I.- Prestar en toda la ReptGblica el servicio pGblico
educacional, sin perjuicio de fLa concunnencia de Los Esta
dos y Mundicipdios....

El articulo 29 establece que: "La Federacidn podrd cele--
brar con los Estados y los Mun<cipios convenios para coor
dinar o unificar los servicios educativos".

- La Ley de Educacién para adultos (D.0.F. 31/12/75) en su
capitulo II sobre atribuciones de 1la Federacién, los Esta
dos y los municipios, sefiala en su articulo 6° "Compete a
la Federaci6n, los Estados y los Municipios: I.- Promover,

establecer, organizar y sostener servicios permanentes de
educacién para adultos",

Las anteriores leyes son parte del deber completo que 1la

Constitucidn asigna al Congreso de la Unién en la frac---
ci6én IX del propio articulo 3° que al texto dice: --
IX.- "El Congreso de la Unién, con el fin de unificar y -
coordinar la educacidén en toda la RepGblica, expedird las
leyes necesarias, destinadas a ddistaibuin La {uncidén s0--
cial educativa entre la Federacién, los Estados y los Mu-
nicipios, a fijar las aportaciones econdmicas correspon--
dientes a ese servicio pGblico y a sefialar las sanciones

aplicables a los funcionarios que no cumplan o no hagan -
cumplir las disposiciones relativas, lo mismo que a todos
aquellos que las infrinjan'.

ARTICULO 4° CONSTITUCIONAL.- El1 parrafo 3° de este articulo
dice al texto: "Toda persona tiene derecho a la protec-

ci6n de la salud. La ley definird las bases y modalida
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des para el acceso a los servicios de salud Yy establece
rd la concurrencia de la Federacién Yy las entidades fe-
derativas en materia de salubridad general, conforme a
lo que dispone la fraccién XIV del Articulo 73 de esta
Constitucién",

Lo anterior abarca también el aspecto de la asistencia
social que juridicamente corresponde la competencia a los -
sistemas Nacional, Estatales y Municipales del Desarrollo In
tegral de la Familia (DIF)-.

Al respecto cabe sefialar que la Ley General de Salud --
(D.0.F.-07/11/84) en su T{tulo Segundo del "Sistema Nacional
de Salud", Capftulo I, de las "Disposiciones Comunes" esta--
blece en su Articulo 9°, que: "Los gobiernos de Las Entida--
des federativas coadyuvardn en el Ambito de sus respectivas
competencias y en los términos de los acuerdos de coordina--
cidn que celebren con la Secretarfa de Salubridad y Asisten-
cia a La consolidacibn y funcionamiento del Sistema Nacional
de Safud. Con tal propdsito, los gobiernos de las entidades
federativas planearén, organizarén ¥y desarrollarédn en sus --
respectivas circunscripciones territoriales, sistemas estata
les de salud, procurando su participacidn programftica en el

Sistema Nacional de Salud".

"La Secretarfia de Salubridad y Asistencia auxiliaré, cuando
lo soliciten los Estados en las accdi{ones de descentraliza---

cibén a Los municipios que aquéllos lleven a cabo".

En este sentido el Articulo 21, establece: "Los acuer--
dos de coordinacibén que se celebren se sujetarfn a las si---
guientes bases:

I.- ...,

VI.- Definirén, en su caso, las direcinices de La descen
thalizacidn de los gobiernos de los Estados a £Lo0s -

MUnLCLpLos.
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El Titulo décimo sobre "Accién Extraordinaria en mate--
ria de Salubridad general, Capftulo finico, artficulo 82, esta
blece que: "La accidn extraordinaria en materia de salubri--
dad general serd ejercida por la Secretarfa de Salubridad y
Asistencia, la que podré integrar brigadas especiales que ac
tuarén bajo su direccién y responsabilidad y tendrén las a--

tribuciones siguientes:

I.- Encomendar a las autoridades federales, estatales y
municipafes, asi como a los profesicnales, técnicos
Y auxiliares de las disciplinas para la salud, el -
desempefio de las actividades que estime necesarias
Yy obtener para ese fin la participaciédn de los par-

ticulares".

El Titulo decimo séptimo referido a la "Vigilancia sani
taria, en su capitulo finico, articulo 393, establece que: --
"Corresponde a la Secretarfa de Salubridad y Asistencia y a
los gobiernos de las entidades federativas en el &mbito de -~
sus respectivas competencias, £a vigifancia del cumplimiento
de esta ley y demés disposiciones que se dicten con base en
ella".

"La participacidn de Las autoridades municipales estard
detenminada por Los convenios que celfebren con las entidades
federativas y porn Lo que dispongan los ordenamientos loca---

les™.

Esta materia, la salud, de acuerdo a la Constituciédn,
articulo 4°, es de cardcter biconcurrente, -Federacidén-Esta-
dos, sin embargo y dada la politica de descentralizacidn na
cional y redistribucibén de competencias del actual sexenio -
de gobierno federal, se ha inscrito en el marco de la Ley Fe
deral de la materia, la posibilidad, que merced a los acuer-
dos de coordinacidén, los municipios participen en varias de

sus acciones, con un tipo de facuftad coadyuvante con los Es
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tados y €stos a su vez can el gobierno federal en materia de
salud.

Al respecto debemos de indicar que en el 4mbito local,
algunos estados han expedido sus respectivas leyes de salud,
en los términos seflalados por la ley federal, especificamen-
te en lo que establecen los articulos 3°, 4°, 9° y 13; reco-
nociéndose los tres tipos de esferas sanitarias: a) La salu-
bridad general que se reserva integramente la Federacibn; --
b) La salubridad general que conocerdn las -entidades federa-
tivas bajo las normas técnicas federales; y c¢) la safubridad
Local que conforme a la legislacién local y a las ordenanzas

municipales conocen las entidades y los municipios.

En este sentido en materia de salud, se gradGa la legis

lacidén sanitaria:

- Constitucidén Politica de la Reptblica

- La Legislacién Secundaria Federal (Ley General de Sa-
lud y Ley Orginica de la Administracidén PGblica Fede-
ral, entre otros).

- Las Constituciones Politicas de los Estados, en su ca
S0;

- La Legislacién Secundaria Estatal (Cédigos Sanitarios
y Leyes que organizan a las administraciones piblicas
estatales; y

- Bandos de Policia y Buen Gobienno; neglamentos y onde
nanzas mundicipafes (la actividad reglamentaria munici
pal estd condicionada a la renovacién legal estatal y
a los acuerdos de coordinacién que se den en materia
de salud).

Ejemplo de lo anterior son las leyes de salud de las en
tidades federativas de Baja California, Baja California Sur,
Hidalgo, Quintana Roo y Sonora, que establecen la competen--
cia municipal en materia de salubridad local, bajo la norma
técnica de la Secretaria de Salubridad y Asistencia, en los
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siguientes aspectos:

I.- "E1 control sanitario de expendios de alimentos, be
bidas no alcohélicas y alcohélicas;
IT.- Mercados y centros de abasto;
ITI.- Construcciones, excepto la de los establecimientos
de salud;
IV.- Panteones;
V.- Limpieza pGblica
VI.- Rastros;
VII.- Agua potable y alcantarillado;
VIII.- Establos;
XI.- Prostitucibn;
X.- Bafios PGblicos;
XI.- Centros de reunién y especticulos;
XII.- Establecimientos dedicados a la prestacibn de servi
cios como peluquerias, salones de belleza y otros;
XIII.- Hoteles y casas de huéspedes;
XIV.- Transporte Estatal y Municipal;
XV.- Gasolineras; y

XVI.

Las demds materias que determine la ley y las dispo

siciones generales aplicables".

ARTICULO 5° CONSTITUCIONAL.- Para efectos de nuestro traba-

jo habremos de transcribir los siguientes parrafos:

"A ninguna persona podrd impedirse que se dedique a la

profesidén, industria, comercio o trabajo que le acomode, ---

siendo licitos. E1 ejercicio de esta libertad s6lo podrid ve

darse por determinacidn judicial, cuando se ataquen los dere

chos de terceros, o por nesolfucibn gubernativa, dictada en -

Los ténminos que marque La Ley, cuando se ofendan Los dene--

chos de La sociedad. Nadie puede ser privado del producto -

de su trabajo sino por resolucidén judicial".
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En el cuarto parrafo del Articulo en mencidén encontramos
las disposiciones siguientes: "En cuanto a los servicios pG--
blicos, s6lo podrin ser obligatorios, en los términos que es-
tablezcan las leyes r spectivas, el de las armas y las de los
jurados, asi como el esempefio de los cargos concejiles y de
elecci6én popular directa o indirecta. Las funciones electora
les y censales tendran caricter obligatorio y gratuifo".

Al respecto el maestro Burgoa comenta que: "Esta preven-
cidn constitucional implica otra limitacidn a la libertad de
trabajo porque constrifie al individuo a desempefiar ciertos --

servicios aun en contra de su propia voluntad.

La obligacidn en el desempefio de los servicios y funcio-
nes pliblicas que enumera el paArrafo transcrito del Articulo -
5° Constitucional se Justifica pPlenamente. En efecto, si se
analiza cada uno de estos servicios o funciones se llegaréa a
la conclusidén de que su ejercicio tiene un gran interés nacio
nal, o al menos, social al cual ningQn miembro del conglomera

do debe ser ajeno".73

Vale la pena insertar la doctrina del maestro Burgoa, --
que cita en su obra, respecto de las "limitaciones constitu--
cionales" a la libertad de trabajo y relacionadas con el ejer
cicio del poder pfiblico municipal que al texto dice: “Frente
al principio de que la libertad de trabajo sdlo puede vedarse
pPor una ley en sentido formal y material, es decir, prohibir-
se absolutamente para todos, en relacidn con determinada acti
vidad cuando se ofendan los derechos sociales, se sucita el -
problema de si los neglamentos auténomos, llamados tambidn --
gubernativos, entrafian dicha prohibicidn cuando sujetan ia -
conducta del gobernado a ciertos requisitos sin cuyo‘cumpli-
miento no podria desempefiarse. Ya hemos afirmado que ningfin
reglamento de ese tipo debe vedar o prohibir actividad alguna
por modo absoluto; pero esta prohibicién que comprende a la -

actividad en si{ misma considerada, no debe confundirse con 1la

T3.- Burgoa Orihuela. Las Garantias Individualfs P. 323
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fijacidn de las condiciones en que el gobernado puede ejerci-
tarla, condiciones que se refieren a circunstancias de varia-
da indole dentro de las cuales se debe realizar su desempefio,
tales como la ubicacidn del establecimiento comercial o indus
trial, requisitos del local respectivo, horario de labores, -
posesidn de una licencia de funcionamiento, etc. Conforme a

esta consideracidn distintiva entre 1la prohibicidn absoluta -
de una actividad y 1la sujeccidn de su ejercicio a ciertas con
diciones, se concluye que, £o04 neglamentos gubennativos, al -
consignanlas, no implican La vulneracién de £a fibentad de --
trabajo, ni por ende, se oponen al Articulo 5° Constitucional,
Ya que satisfechas tales condiciones, la actividad respectiva
puede desempefiarse. (En ese mismo sentido se expresa la ju--
risprudencia en materia administrativa de 1977). "Por otra -
parte, los requisitos a que estd sometido el ejercicio de unsa
determinada conducta del gobernado se Justifican plenamente -
én el caso de que a esta conducta se vinculen los intereses -
del phblico, cuya proteccidn importa la finalidad propia de -

Th

los citados reglamentos".

ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL.- "Nadie puede ser molestado en su
persona, familia, domicilio, papeles y posesiones, sino
en virtud de mandamiento escrito de la autoridad compe - -

tente, que funde y motive la causa legal del procedimien
to". (......) '

Solamente en casos urgentes, cuando no haya en el 1lugar

ninguna autoridad judicial y tratindose de delitos que -
se persiguen de oficio, podad La autoridad administrati-
va, bajo su mids estrecha responsabilidad, decretar la --
detencidn de un acusado, poniéndolo inmediatamente a dis
posicién de la autoridad judicial. (...... )

Th.- Supra P. 322
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"La autonidad administrativa podra practicar visitas do-
miciliarias finicamente para cerciorarse de que de que se han
cumplido los reglamentos sanitarios y de policia; y exigir 1la
exhibicién de libros y papeles indispensables para comprobar
que se han acatado las disposiciones fiscales, sujetdndose en

estos casos a las leyes respectivas y a las formalidades pres
critas para los cateos".

Por extensidn, este precepto es aplicable al régimen mu-
nicipal en virtud de sus facultades de policia y fiscales.

ARTICULO 21 CONSTITUCIONAL.- '"La imposicién de las penas es -
propia y exclusiva de la autoridad judicial. La perse- -
cucién de los delitos incumbe al Ministerio Pdblico y a
la Policia Judicial, la cual estara bajo la autoridad y
mando inmediato de aquél. Compete a la autoridad admi--
nistrativa La aplicacidn de sanciones por Las Angraccio-
nes de los reglamentos gubernativos y de policia, las --
que Gnicamente consistirdn en multa o arresto hasta por
treinta y seis hoyas. Pero si el infractor no pagare la -
multa que se le hubiere impuesto, se permutari ésta por
el arresto correspondiente, que no excederi en ningdn ca
so de treinta y seis horas.

Si el infractor fuese jornalero, obrero o trabajador, no
podra ser sancionado con multa mayor del importe de su -
jornal o salario de un dia.

Tratdndose de trabajadores no asalariados, la multa no -

excederd del cquivalente a un dia de su ingreso'.

Por iguales razones, que el Articulo anterior, este pre-
cepto Constitucional es aplicable al Municdipdio.

ARTICULO 26 CONSTITUCIONAL.- "El1 Estado organizar& un siste--
ma de planeacién democridtica del desarrollo nacional ---

que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad --
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al crecimiento de la economia para la independencia y -
la democratizaci6n politica, social y cultural de la na
cién". (....)

"La ley facultard al Ejecutivo para que establezca los
procedimientos de participacién y consulta popular en el sis
tema nacional de planeacién democritica, y los criterios pa-
ra la formacién, instrumentacién, control y evaluaci6n del --
plan y los prcgramas de desarrollo. Asi mismo, determinari
los 6rganos responsables del proceso de planeacién y las ba-
ses para que el Ejecutivo Federal coordine mediante conve---
nios con los gobiernos de las entidades federativas e induz-
ca y concierte con los particulares las acciones a realizar
para su elaboracidén y ejecucidn". (....)

- En la exposici6én de motivos sobre la iniciativa de la ley
de planeacidn que el Ejecutivo Federal mandé al Congreso
de la Uni6n, se citan algunos conceptos que tienen tras--
cendencia sobre el tema del Municipio en la Constitucién
Yy que considero elementos doctrinales reforzadores de ---

nuestro trabajo, a cuyos textos me permito remitirme.

"El punto de partida de un sistema de planeacidn es, an
te todo, el medio para lograr el ejercicio de las atribucio-
nes que la Constitucidn y las leyes otorgan al Estado, rec--
tor del desarrollo, a fin de regular y promover la vida eco-
némica, social, politica y cultural del pafs, e intervenir -
en ella para asegurar el cumplimiento de los grandes propési
tos nacionales, pero evitando en todo momento inhibir o sus-
tituir las iniciativas individuales y comunitanias de la po-

blacidn para mejorar sus corndiciones de vida".

"La planeacidn Democritica, como método de gobierno, or
ganizaréd el trabajo y las tareas del Sector plblico, y permi
tird incorporar las actividades de los sectores social y pri

vado en la consecucidn de los objetivos nacionales".



90

"Asi mismo, seri un principio esencial del sistema de -
planeacidn que Froponemos, el fortalecimierto ~n la capaci--
dad de los tres Grdenes de gobieano - Federal, Estatal y Mu-
nicipal- para conducin La plareacibén del desarrollo en sus -
distintos Ambitos. En este sentido, la planeaciédn permitira
avanzar en la necesaria deécentralizacién de la vida nacio--

nal" 75

La ley Federal de planeacién, vigente desde 1983 esta--
ble en su articulo 1°, Fraccién TII.- "lLas bases para que el
Ejecutivo Federal coordine sus actividades de planeacidn con

las entidades federativas, conforme a 1a Legislacién aplica-
ble".

El articulo 2°, que hace referencia a los principios en
que cebe estar basada 1la planeacién, menciona en su Fraccién
V, el de "El fortalecimierto del pacto Federal y def Munici-
pio Libne, para lograr un desarrollo equilibrado del pais, -
promoviendo la descentralizacién nacional". y (....)

Mas adelante, en el capitulo quinto sobre la coordina--
Cidén el articulo 33 dispone que: "E1 Ejecutivo Federal podri
convenir con los gobierno de las Fntidades Federativas, sa--
tisfaciendo las formalidades que en cada caso procedan, la -
coordinacidn que se requiera a efecto de que dichos gobier--
nos participen en la planeacidn nacional del desarrollo; ---
coadyuven en el ambito de sus respectivas jurisdicciones, a
la consecucién de los objetivos de 1la planeacién nacional, vy
para que las acciones a realizarse por la Federacidén y los -
Estados se planeen de manera conjunta. En todos Los casos -
se debend consideran La participacdbén que conrnesponda a Los
mundicdpios”,

75.- De la Madrid Miguel. El Marco Legislativo para el
Cambio. Presidencia de 1la Repfiblica. México 1982. Tomo 2 --
P. 270, 271.
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En virtud de 1o anterior 1la Ley de Planeacién del Esta-
do de Baja California (P.0.E.30/VI/83) establece en su arti-
culo 1°, parrafo 2°. '"Para efectos de esta ley, se entiende
por planeacidén estatal la previsi6én ordenada y la ejecucién
de acciones que fomenten el desarrollo socioecénomico de Ba-
ja California, con base en 1la regulacién que £os gobiernos -
Estatal y Municipales ejercen sobre la vida politica, econé-
mica y social de la entidad". Con apego a esta disposicién
el articulo 6° de la mencionada ley, establece que: "Los ---
Ayuntamientos aprobarin los planes municipales de desarrollo
y los remitirdn al Coplade, quién los integrard al Plan Esta
tal de Desarrollo, antes de remitirlo al Congreso del Estado.

ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL. - Correspondiente al 3° piarrafo:
"La Naci6én tendrd en todo tiempo el derecho de imponer
a la propiedad privada las modalidades que dicte el in-
terés plGblico, asi como el de regular, en beneficio so-
cial, el aprovechamiento de los elementos naturales sus
ceptibles de apropiacién, con el objeto de una distribu
Cidén equitativa de la riqueza pGblica, cuidar de su con
servacidén, lograr el desarrollo equilibrado del pais y
el mejonamiento de fLas condiciones de La vida de fa po-
blacién nunal y unbana. En consecuencia, se dictarin -
las medidas necesarias para oadenar Los asentamientos -
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reser
vas y destinos de tierra, aguas y bosques, a efecto de
ejecutar obras ptblicas y de planecan y negulanr La funda
cibn, consenvacibn, meforamiento y crnecimiento de los -

centros de poblacidn; *Para preservar y nestaunar el -

equilibrio ecolébgico; para el fraccionamiento de los la

tifundios; para disponer en los términos de 1la Ley Re--
glamentaria, la organizacién y explotacidén colectiva de
los ejidos y comunidades; para el desarrollo de 1la pe--

quena propiedad agricola en explotaci6n; para La crea--



cibn de nuevos centros de poblacibn agricola con tie--

rras y aguas que les sean indispensables; para el fo--

mento de la agricultura y *Para evitar La destruccidn

de los elementos naturales y los dafios que la propie--

dad pueda sufrin en perjuicio de La sociedad”.
*(Reformas de 10 de Agosto de 1987).

Al respecto la Ley General de Asentamientos Humanos, (D.O.F. -----

07/11/84)

en su Capitulo I de las Disposiciones Generales; Articulo 1° -

dispone lo siguiente:

Articulo 1°.- "Las disposiciones de esta ley son de orden pGblico e inte

rés social y tienen por objeto:

I.- Establecer la concurrencia de £Los Municipios, de las entidades
Federativas y de la Federacién, para la ordenacién y regula---
ci6én de los asentamientos humancs en el territorio Nacional;

II.- .......
Articulo 4°.- "La ordenacién y regulacién de los asentamiertos humanos -

se llevard a cabo a través de:

I.-
IT.-

III.-

Iv.-

El programa secretarial de Desarrollo Urbano;

Los programas Estatales de Desarrollo Urbano que tengan por ob
jeto definir las lineas generales del desarrollo urbano de las
entidades federativas, de acuerdo con las leyes locales.

Los programas de ordenacién de Zonas Conurbadas, previstos en

la fraccién VI del Articulo 115 Constitucional.

Los planes y programas Municipales que tengan por objeto el de
sarrollo urbano de los centros de poblacién; Los planes o pro-
gramas a que se refiere esta fraccién contendrian la zonifica--
cibn y las 1lineas de accién especifica para la ordenacién y re
gulaci6én de los centros de poblacién en los términos del capi-
tulo IV de esta Ley".
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Asi mismo en el capitulo II referente a la concurrencia y La coon-

dinacion de autonidadcs la ley dispone:

Articulo 8°.- "Las atribuciones que en materia de asentamientos tiene -

el Estado y que son objeto de esta ley, serin eferncidos de marera
concwurente por las autoridades de los municipios, de Las entida--

des

gederativas y de la federacién en el ambito de su jurisdiccién

y competencias''.

Articulo

I.-

IT.-

ITI.-

Iv.-

17.- Corresponde a los Ayuntamientos:

Formular, -aprobar y administrar los planes o programas munici-
pales de desarrollo urbano aplicables a los centros de pobla--
€ién ubicados dentro del territorio municipal correspondiente,
promoviendo la participacién de los grupos sociales que mencio
na el articulo 6° de la presente ley;

Enviar los planes o programas a que se refiere la fraccién an-
terior para su publicacién, al Gobernador de la entidad seglin
establezca la Ley de Desarrollo Urbano correspondiente.

Administrar la zonificacién urbana contenida en 1los planes o -
programas municipales de desarrollo urbano y aprobar las decla
ratorias de usos, reservas y destinos de 4reas y predios, para
su posterior publicacién por el gobierno estatal que correspon
da;

Prever lo referente a inversiones y acciones que tiendan a la
conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de po-

blaci6én de conformidad con los planes y programas de desarro--
110 urbano que administre;

Proponer a los poderes del Estado que correspondan, la funda--
cion de Centrcs de Poblacién dentro de los limites de su juris-
diccidn cuando a su juicio sean necesarios; promoviendo en su
caso los correspondientes centros de trabajo;




VI.

VII.

VIII.

;
|
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XI.

XII.

XIII.
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Participar en la planeacién y regulacién de los procesos de --
conurbacién, en los términos de la legislacién correspondien-
te;

Celebrar con la Federacién, las entidades federativas o con --
otros municipios, los convenios que autorice 1la legislacién lo
cal y que apoyen los objetivos y prioridades propuestos en los
planes o programas que se ejecuten dentro de su jurisdiccién;

Coordinarse y asociarse con otros municipios de la misma enti-
dad federativa, para la mds eficaz prestacién de los servicios
pGblicos que les corresponden;

Promover el cumplimierto de los demis planes o programas de --

desarrollo urbano que deban ejecutarse en el municipio corres-
pondiente;

Otorgar o negar las autorizaciones y licencias de construccién
de fraccionamientos, subdivisiones, fusiones y relotificacio--

nes de acuerdo con las leyes, reglamentos planes o programas y
declaratorias en vigor;

Intervenir en la regularizacién de la tenencia de 1a tierra ur

bana, en los términos de la legislacién aplicables;

Participar en la creacién, manejo y administracién de las re--
servas territoriales para el crecimierto urbano y de las zonas
sujetas a conservacién ecolégica de conformidad con las leyes
reglamentos, planes o programas y declaratorias en vigor; y

Las demds atribuciones que les otorguen la presente ley y las
locales de desarrollo urbano".

En el capitulo IV sobre las regulaciones a la propiedad en los cen

cipios:

tros de poblacidén encontramos las siguientes atribuciones de los muni--

Articulo. 35.- "A los municipios corresponderd formular, aprobar y admi--

nistrar la zonificacién de los centros de poblacién ubicados en su
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territorio. Para ese efecto se entenderi por zonificacién:

I.- La determinacién de las ireas que integran y delimitan un cen--

tro de poblacidn; de conformidad con el articulo 2° de esta Ley,

II.- La determinacién de 1los aprcvechamientos predominantes en las -
distintas zonas dentro de las 4reas a que se refiere la frac---

cién anterior; y

III.- La reglamentacién de usos, destinos Yy reservas a trhavés de Las
declaratorias correspondientes.

"Las determinaciones a que se refieren las fracciones I y II de
berdn estar contenidas en los planes o programas de desarrollo
urbano municipal'.

La Ley de Asentamientos Humanos; que en algunas de sus partes hemos
transcrito aqui, es desde luego reglamentaria del parrafo 3° del articu-
lo 27 Constitucional, pero ademis contiene los elementos reglamentarios
de las fracciones II, V y VI del articulo 115 Constitucional, creando --
pues, como consecuencia, un régimen facultativo concurrente del municj--
pio con las entidades federativas y la Federacién en la materia sobre --
Asentamientos Humanos.

ARTICULO 31 CONSTITUCIONAL.- "Son obligaciones de los mexicanos:

IT.- "Asistir en los dias y horas designadas pon el Ayuntamiento del
lugar en que residen, para recibir instruccién civica y militar
que los mantenga aptos en el ejercicio de los derechos de ciuda
danos, diestros en el manejo de las armas y conocedores de la -

disciplina militar.

IV.- Contrnibuin para Los gastos publicos, asi de la Federacién como
del Estado y Municipio en que residan, de manera proporcional y
equitativa que dispongan las leyes".
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En lo referente a la Fraccidn IT del Articulo 81 Constitucional ca-
| be hacer el comentario que la Ley del Servicio Militan, vigente desde --
1942, otorga al Municipio algunas facultades en la organizacibén de dicho

deber; como lo indican los siguientes artfculos:

Articulo 34.- "Las operaciones preliminares de la conscripcidn estarén a

cargo de:
| a) La Oficina Central de Reclutamiento, de la Secretar{a de la
Defensa Nacional
b) Las Oficinas de Reclutamierto de Zona Militar
¢) Las Oficinas de Reclutamiento del Sector Militar
d) Las Juntas Municipales de Reclutamiento

e) Los Consulados Mexicanos en el extranjero".

Articulo 38.- "Las Juntas Municipales de Reclutamiento quedarén consti—-
tuidas por el Presdidente Municipal, un Regidon y tres vecinos carac

terizados nombrados por el Jefe del Sector".

Articulo 42.- "Las Juntas Municipales de Reclutamiento tendran a su car—
g0 principalmente, el empadronamiento de todos los individuos de --
edad militar y el reconocimiento médico, recibir todas las declara-

ciones y solicitudes turnéndolas con un informe a la Oficina de Re-

clutamiento de Sector"

ooooooo

Asi mismo en el Reglamento de la Ley del Servicio Militar Nacional,
Titulo XIX "De la Organizacidn Y Funcionamierto de las Juntas Municipa--

les de Reclutamiento, se establece lo siguiente:

Articulo 199.-~ "Las Juntas Municipales de Reclutamiento tendrén las si--
guientes atribuciones y deberes, ademés de las que les marquen las

Leyes o reglamentos:

I.~ Empadronamiento de todos los mexicanos en edad militar;
IT.~ Registro de todos los mexicanos en edad militar;

ITI.- Expedicibn de la cartilla de identificacidn
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IV.- Reconocimiento médico
V.~ Recibir las reclamaciones, solicitudes, etc., turnandolas a la
oficina de Reclutamiento de Sector;
VI.- Formacidn de listas, enviéndolas a la oficina de Reclutamiento
de Zona;
VII.- Publicacidn de las listas para el sorteo; aprobaciédn por la ofi
cina de Reclutamiento de Zona;
VIII.- Publicar las convocatorias para el sorteo y ordenar la presenta
cidn de los candidatos al sorteo
IX.- Dar a conocer a los candidatos al sorteo sus obligaciones, deli
tos y faltas en que incurran por actos contrarios u omisiones a
la ley del Servicio Militar y este Reglamento;
X.- Realizacidn del Sorteo;
XI.- Formulacidn de las listas de los sorteados déndolas a conocer —
personalmente a los interesados y mand&ndolas publicar;
XII.- Dar a conocer sus obligaciones a los mexicanos que corstituyen
el 20 por ciento y a las que quedan en disponibilidad
XIII.~ Reunir a los conscriptos el dfa Yy hora sefialados y presentarlos
a las autoridades militares;
XIV.- Proporcionar a las autoridades militares todos los datos que --
les pidan;
XV.- Consignar a las autoridades correspondientes a quienes no cum--
plan con sus obligaciones militares;
XVI.- Hacer cumplir las disposiciones de 1la Ley del Servicio Militar

y este Reglamento.

Con respecto a la Fraccibén IV del 31 Constitucional referida a la -
obligacidn de los mexicanos para contribuir a los gastos pliblicos y en -

relacidén al Municipio es importante comentar lo siguiente:

Seglin el anflisis de contenido que hace Ernesto Flores Zavala en --
su ya clésica obra sobre Finanzas Pfiblicas Mexicanas, resalten las si---
guiertes cuestiones:

1° "Establece la obligacidn, para todo mexicano, de contribuir g --

los gastos piiblicos.
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2° Reconoce que las entidades que tienen derecho a percibin impues-

o4 son la Federacidn, el Estado y el Municipio;

3° Que el Estado y Municipio que pueden gravar son los de la resi-

dencia de la persona
4° Que los impuestos se deben establecer por medio de leyes;
5° Que se deben establecer para cubrir los gastos pfiblicos; Yy

6° Que deben ser equitativos y proporcionalecs.

Asi mismo en su paréggrafo 176, menciona que: "En 1la parte relativa a
los sujetos activos del crédito fiscal, hablamos de que tienen ese ca---
récter la Federacidn, los Estados y los Municipios, en virtud de que son

los que pueden percibir meueAIOA";76

De los anteriores conceptos conclufmos sobre elderecho -
que la Constitucidn otorga al Municipio para percibir impues
tos; extendiéndose esta facultad a los demis ingresos que --
por ley reciben las mencionadas entidades pGblicas, dado el
concepto amplio de "Contribuir para los gastos pilblicos" y -
por gasto plblico entiende el maestro Flores Zavala por "To-
do el que sea necesario para que las entidades pdblicas rea-
licen sus atribuciones, es decir para el desarrollo de su --

actividad legal".77

En el tema de andlisis particular al articulo 115 Consti
tucional vigente y que es producto de la reforma Municipal -
de 1983, comentaremos con mayor amplitud los conceptos de po
der tributario, competencia tributaria y autonomia financie-
ra de los Municipios.

T6.- Flores Zavala Ernesto, Elementos de Finanzas Piblicas Me-
xicanas. Los Impuestos. 15°Edicién P. 195.
T7.- Idem. P. 208.
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ARTICULO 35 CONSTITUCIONAL.- '"Son prerrogativas del ciudada-
no
I.- Votan en Las elecciones populares
IT.- Poder ser votado para todos los cargos de eleccién -
popular y nombrado para cualquier otro cmpleo o comi
sién teniendo las calidades que establezca la ley;

Aqul en este articulo se relacionan los derechos de los
ciudadanos con el régimen de eleccidn popular que distingue
al municipio en 1la integracidén de su organo de gobierno, ---
cuando sefilala la fraccidn I del Art{culo 115 Constitucional.
"Cada Municipio seré adminsitrado por un Ayuntamientoc de ---
efeccibn populan directa y (.....)

ARTICULO 36 CONSTITUCIONAL.- "Son obligaciones del ciudadano
de la Repdblica:

I.- Incribirse en el catastro de La mundicipalidad, mani-
festando la propiedad que el mismo ciudadano tenga,
la industria, profesidn o trabajo de que subsista;
asi como también inscribirse en los pacrones electo-

rales; en los términos que determinen las leyes;

ITI.- Votar en las elecciones populares en el distrito ---
electoral que le corresponda;

V.- Desempeflar los cargos concejiles del Municipio donde
resida, las funciones electorales y las de jwurado".

Merced a la reforma municipal de 1983,el catastro es una
funcidén que realiza el Municipio para reforzar sus fines fisca-
les, cuestidn como ya hemos visto se encontraba dispuesta --
originalmente en esta fraccidén I del articulo 36 Constitucio
nal.

Por 1o que respecta a la fracciédn ITI, la relacidn con el

municipio estriba en su régimen de eleccidn popular.
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La obligacidn en el desempefio de los cargos concejiles
del Municipio que sefiala 1la fraccidn IV es una correlacidn -
de las prerrogativas a los ciudadanos de votar Yy ser votados
a los cargos de eleccidn popular y que se hace extensiva a -
los casos en que por ciertas circunstancias politicas, los -
cargos de municipes deban ser por designacidn; o en otra —--
acepcidn, dfcese de aquellos cargos que no son remunerados -

pero que tienen relacidn con el Ayuntamiento,

II.3.3.2,- DEL TITULO SEGUNDO, CAPITULO I DE LA SOBERANIA NA-
CIONAL Y DE LA FORMA DE GOBIERNO CONSTITUCIONAL

ARTICULO 39 CONSTITUCIONAL.-"lLa soberanfa nacional reside --
esencial y originalmente en el pueblo. Todo poder pG--

blico dinama del pueblo y se instituye para beneficio -
de éste. El1 pueblo tiene en todo tiempo el inalienable

derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno".

El elemento més importante del Municipio es el pueblo,
acotado en comunidades domiciliadas y arraigadas en territo-
rios propios, por lo que se colige gue "parte" de esa sobe-
rania reside en todas Y cada una de las comunidades que for-
man a los municipios. En un tema aparte, trataremos sobre -

la soberania y el Municipio.

ARTICULO 40 CONSTITUCIONAL,- "Es voluntad del pueblo mexica-
no constituirse en una Repfiblica representativa, demo--
crdtica, federal, compuesta de estados Libnres y sobena-
nos en todo Lo concenniente a su négimen intenion; pero
unidos en una Federacidn establecida segfin principios de
esta Ley fundamental',
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A nuestra modo de ver, pareciere como si esta disposi--
cibn, que es fiel trascripcidn del mismo numeral de 1la Cons-
titucibn de 1857, se queda obsoleta en relacidn con las de--
més principios que se eétablecen en la de 1917, relacionados
con el Municipio; abundando, dirfamos que se contrapone a la
presencia y papel que la Constitucién vigente otorga al Muni
cipio, ya que esta férmula, copia fiel del "emericanismo", -
que respeta las formas de organizacién local de los Estados,
ignorando u omitiendo al Municipio, cuando en los demfs pre-
ceptos, como ya lo hemos venido advirtiendo, la propia €ons-
titucidn le sefiala diversas facultades en Y por sobre esta -
determinacidén; Es importante hacer estos sefialamientos por-
que responden a las convicclones que el presente trabajo ha-
bré de ponderar en el Capftulo de las propuestas o conclusio
nes,

Sin embargo y para nuestra satisfaccidn lo anterior se

verf superado con el precepto constitucional del Artfculo L1i.

ARTICULO 41 CONSTITUCIONAL.- "El pueblo ejerce su soberania

por medio de los poderes de la Unib6n, en los casos de --

la competencia de &stas, y por las de los Estados, en -
lo que toca a sus regimenes interiores , en £os ténmdi--
nos respeciivamente establecidos porn La presente Consti
tucifn Federal y de las particulares de los Estados, --
Las que en ningdn caso podrdn contravenin Las estipula
ciones del pacto federal",

Los t&rminos soberanfa, Constitucién Federal, estipula-
cidénes del pacto federal son del orden supremo en el que se

van a encontrar insertos los principios constitucionales re=

ferentes al Municipio,
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IT.3.3.3.- DEL TITULO TERCERO, CAPITULO I.- DE LA DIVISION DE
PODERES, SECCION III.- De las Facultades del Congre
so.

Articulo 73.- "El1 Congreso tiene facultad

Fraccidn XVI.- "Para dictar leyes sobre (.....) y salubridad
general de la Repfiblica.. 3° La autoridad Sanitaria se-
rd ejecutiva y sus disposiciones serin obedecidas por -
las autondidades adminisitrativas. " (Al respecto se hizo
un amplio comentario en el anflisis al artfculo 4° Cons
titucional),

Fracci6n XXV.- "Para establecer, organizar y sostener (eeea)s
asi como para dictar las leyes encaminadas a distribuir
convenientemente entre la Federacibn, los Estados y los
Municipios el ejercicio de la funcibn educativa Y'eeiao
(También se trat6 este tema en el analisis al articulo
3° Constitucional).

Fraccidén XXIX.- Para establecer contribuciones
5° Especiales sobre: a) Energia Eléctrica, b) Produc--=
cibén y consumo de tabacos elaborados, c) Gasolina y ---
otros productos derivados del petrbleo, d) Cerillos y -
fé6sforos, e) Aguamiel y productos de su fermentacibn, -
f) Explotacibn forestal, y g) Produccién y consumo de -
cerveza.

* Las entidades federativas participarin en el rendimien -
to de estas contribuciones especiales en la proporcién que
la ley secundaria federal determine. Las legislaturas loca
les fijardn el porcentaje correspondiente a los Municipios,
en sus ingresos por concepto de impuestos sobre energia ---

eléctrica".
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Fraccibén XXIX-C.- "Para expedir las leyes que establezcan 1la
concurnencia del Gobierno Federal, de los Estados y de
los Municipios en el dmbito de sus respectivas competen
cias, en materia de asentamientos humanos, con el obje-
to de cumplir los fines previstos en el pirrafo 3° del
articulo 27 de ésta Constitucibn, y", **

Fracci6én XXIX-G.- "Para expedir leyes que establezcan £a con
currencia del Gobierno Federal, de los Gobiernos de los
Estados y de los Municipios, en el dmbito de sus respec
tivas competencias, en materia de proteccibn al ambien-
e y de preservacibn y restaunacibn def equilibrio eco-
L6gico”. (Adicibn del 10 de Agosto de 1987).

* Esta es una fraccidn importantisima para la vida de los
Municipios porque de ella deriva la ley de coordinacidn fis-
cal que se ocupa de la distribucibn de las participaciones y
que en el apartado de las finanzas municipales relacionado -
con la fraccidn IV del nuevo Artfculo 115, nos ocuparemos de

profundizar.

¥* Lo anterior fue ampliamente comentado en el anflisis --
del artfculo 27 Constitucional, que ademfs volveremos & to--
carlo al hablar en especifico del contenido fraccionario del

nuevo artfculo 115 Constitucional.

ARTICULO 103 CONSTITUCIONAL.- "Los Tribunales de la Federa--
cibn resolverin toda controversia que se suscite:

I.- Por feyes o actos de La autornidad que viofen Las ga
rantias individuales;
ITI.- Por leyes o actos de la autoridad federal que vulne
ren o restrinjan la soberanfa de los Estados, y
III.- Por leyes o actos de las autoridades de &stos que -
invadan la esfera de la autoridad federal".
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El maestro Burgoa en su obra las garantias individuales,
al abordar el tema de los sujetos activos y pasivos de éstas,
expresa lo siguiente: "La relacibn jurfdica de supra a subon
dinacifn en que se manifiesta 1la garantfa individual consta
de dos sujetos, a saber, el activo o gobernado y el pasivo,

constituido por el Estado y sus drganos de autoridad"°78

"Los sujetos, dice mfhs adelante, como centros de imputa
cidn de las normas Juridicas, bajo la vigencia de la Consti-
tucidn del 17 Yy hasta la actualidad son los siguientes: Los
individuos o las personas fisicas; las personas morales del
derecho privado; las personas morales de derecho social, ta-
les como los sindicatos obreros Yy patronales o las comunida-
des agrarias; las empresas de participacidn estatal Yy los or
ganismos descentralizados", (....) "Pero es més, afin las -
mismas personas monrales oficiales o de denrecho piblico, den-
tro de los dos tipos de relaciones mencionadas, son sujetos
de derecho, independientemente, de que tambi&n lo sean en --

. . . 79
las llamadas relaciones de supraordinacidn".

"Las relaciones de supra a subordinacidn son las que se
entablan en los &rganos del Estado, por una parte, y en ejer
cicio del poder pfiblico traducido en diversos actos de auto-
ridad, y por la otra los sujetos en cuya esfera jurfdica ope

ren tales actos, mismos que tienen como atributos, la unila-
)80

teridad, la imperatividad y la coercitividad," (....

Traslad@ndonos a la obra el Juicio de Amparo del mismo

t : 1"
autor; recogemos su concepto sobre "autoridad", como, -----

"Aguel Organo estatal investido de facultades de decisidn o

78.- Burgoa Ignacio. Las Garantfas Individuales. Edit. Porrta,
1985. P, 168,

T79.~ Idem.,

80.- Idem,
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ejecucibn, cuyo desempefio, conjunto o separado, produce la -
creacidn, modificacidn o la extincidn de situaciones genera-
les o especiales, jurfdicas o fdcticas, dadas dentro del Es-
tado, o su alteracidn o afectacidn todo ello en forma impera

81

tiva®.

En este sentido, y de acuerdo al pensamiento de este -
Autor, el Municipio que tiene investidura de érgano de auto
ridad o de gobierno es sujeto pasivo de las garantias indivi
duales reguladas por 1la fraccién I del Articulo 103, pero --
ademds como lo indica el maestro Burgoa, si dicha persona mo
ral de derecho pfiblico es tocada en su esfera juridica por -
otra autoridad en la que en esa relacibn tenga la categoria
de supra-subordinacidén, el Municipio podri gozar del derecho
al juicio de amparo; como asi lo expresa la Ley de Amparo re
glamentaria de los Articulos 103 y 107 de la Constitucién Fe
deral, que en su articulo 9° expresa: '"Las personas morales
oficiales podrin ocurrir en demanda de amparo, por conducto
de los funcionarios o representantes que designen las leyes,
cuando el acto o la ley que se reclamen afecte los intereses

patrimoniales de aquellos",

Como podemos ver el Municipio goza del derecho al ampa
ro como sujeto activo de las garantias individuales y tiene
la obligacidén de respetarlas como sujeto pasivo en su caric-

ter de autoridad.

81.- Burgoa Ignacio., El1 Juicio de Amparo. P. 191.
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I1.3.3.4.- TITULO IV.- De las Responsabilidades de los Funcio-

narios PaGblicos

ARTICULO 108 CONSTITUCIONAL.- '"Para los efectos de las res--
ponsabilidades a que alude este Titulo se reputarin cg
mo servidores pGiblicos a los representantes de elec---
ci6n popular, a los miembros de 1los poderes Judicial,
Federal y Judicial del Distrito Federal, a los funcio-
narios y empleados, y, en general a toda persona que -
desempefie un empleo, cargo o comisién de cualquier na-
turaleza en la Administracidn PGblica Federal o en el
Distrito Federal, quienes serfn recsponsables por los -
actos u omisiones en que incurran en el desempefio de -

sus respectivas funciones",

El pidrrafo cuarto de este articulo consigna que:
"Las Constituciones de los Estados de la Repfiblica precisa--
rdn en los mismos términos del primer pirrafo de este articu
lo y para efectos de sus responsabilidades, el caricter de -
servidores pGiblicos de quienes desempefien empleo, cargo o co
misidén en los Estados y en Los Municipios".

En cumplimiento de la anterior disposicidn se reformd
la Constitucidn Polftica del Estado, en sus artfculos 91, 92,
93, 94 y 95 por medio del Decreto No. 17 de la H. XI Legisla
tura Local, publicado en el Peribdico Oficial, drgano del Go
bierno del Estado en fecha de 31 de Diciembre de 1983, para
quedar como sigue: Titulo Octavo, Capitulo Unico de las Res-

ponsabilidades de los Servidores Pliblicos.,

Artficulo 91.- "Para los efectos de las responsabilidades a -
que alude este Titulo se reputaréfn como servidores pfi-

blicos los representantes de eleccidn popular; a los -
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miembros del Poder Judicial, a los funcionarios Yy em---
pleados, y , en general a toda persona que desempefie un
empleo, cargo o comisidn de cualquier naturaleza en la
Administracidn Piblica Fstatal o Municipal, quienes se-
réan responsables por los actos u omisiones que incurran en el de-

sempefio de sus respectivas funciones".

(covud)

Articulo 92.- "El Congreso del Estado, dentro de los fmbitos
de su competencia, expedira la Ley Estatal de Responsa-
bilidades de los Servidores Pfiblicos y las demAs normas
conducentes a sancionar a quienes teniendo ese carécter,
incurran en responsabilidad, de conformidad con las si-

guientes prevenciones:

IT.- Se impondrén, mediante juicio polftico, las sancio-=
nes indicadas en el artficulo 93"(Destitucidn e inha
bilitacidn)" a los servidores pfiblicos sefialados en
el mismo precepto, cuando en el ejercicio de sus --
funciones incurran en actos u omisiones que redun--
den en perjuicio de los intereses pGblicos fundamen

tales o de su buen despacho",

Artfculo 93.~ "Podrén ser.sujetos de Juicio polftico los Di-
putados al Congreso del Estado, Magistrados del Tribu--
nal Superior de Justicia, Secretario General de Gobier-
no, Oficial Mayor del Gobierno del Estado, titulares de
las Secretarfas del Ejecutivo del Estado, Procurador Ge
neral de Justicia del Estado, Jueces, Presidentes Muni-
cipales y demds miembros de Los Ayuntamientos de ———-—-
eleccidn popular; Concejos Municipales, Directores Gene
rales o sus equivalentes de los Organismos Descentrali-

zados, Empresas de Participacidn Estatal Mayoritaria, -

Sociedades y Asociaciones asimiladas a éstas y Fideico-

misos Pfiblicos.
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IT.3.3.5.- DEL TITULO QUINTO.- De los Estados de la Federacién
ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

Las reformas y adiciones que el constituyente permanente
realizdé en 1983 y 1987 respectivamente dieron como resultado

el texto actual y es como sigue:

ARTICULO 115.- Los Estados adoptarin, para su régimen inte---
rior, la forma de gobierno republicano, representativo,
popular, teniendo como base de su divisién territorial -
y de su organizacién politica y administrativa el Munici

pio libre, conforme a las bases siguientes:

I.- Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento
de eleccidén popular directa y no habri ninguna auto-
ridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

Los Presidentes municipales, regidores y sindicos, -
} de los Ayuntamientos, electos popularmente por elec-
i cion directa, no podrdn ser reelectos para el perio-
| do inmediato; las personas que por eleccién indirec-
| ta, o por nombramiento o designacién de alguna auto-
i ridad desempefien las funciones propias de esos car--
i gos, cualquiera que sea la denominacién que se les -
| dé, no podrdn ser electas para el periodo inmediato. Todos -
los funcionarios antes mencionados, cuando tengan el caricter
de propietarios, no podrdn ser electos para el periodo inmedia
to con el cardcter de suplentes, pero los que tengan el carac-
ter de suplentes si podrdn ser electos para el periodo inmedia

to como propietarios, a menos que hayan estado en ejercicio.

Las lLegislaturas locales, por acuerdo de las dos ter
ceras partes de sus integrantes, podréan suspender --

ayuntamientos, declarar que &stos han desaparecido -
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y suspender o revocar el mandato a alguno de sus ---
miembros, por alguna de las cosas graves que la ley
local prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan
tenido oportunidad suficiente para rendir las prue--

bas y hacer 1los alegatos que a su juicio convengan,

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamien-
to o por renuncia o falta absoluta de 1la mayoria de
sus miembros, si conforme a 1la ley no procediera que
entraren en funciones los suplentes ni que se cele--
bren nuevas elecciones, las Legislaturas designarin
entre los vecinos a los Concejos Municipales que con
cluirdn los periodos respectivos.

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su
cargo, serd substituido por su suplente, o se proce-
derd segfin lo disponga 1la ley.

Los Municipios estarin investidos de personalidad ju
ridica y manejarin su patrimonio conforme a la Ley.

Los Ayuntamientos poseerin facultades para expe--
dir, de acuerdo con las bases normativas que deberin
establecer las legislaturas de los Estados, los ban-
dos de policfa y buen Gobierno y los reglamentos, --
Circulares y disposiciones administrativas de obser-

vancia general dentro de sus respectivas jurisdiccio
nes.

Los Municipios, con el concurso de los Estados cuan-
do asi fuere necesario vy lo determinen las leyes, -

tendrdn a su cargo los siguientes servicios pGblicos:

a) Agua potable vy alcantarillado;
b) Alumbrado pfGblico;

c) Limpia;

d) Mercados y centrales de abasto;
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e) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines, y

h) Seguridad PGblica y trénsito, c

i) Los demds que las legislaturas locales determinen
segln las condiciones territoriales y socioeconb-
micas de los Municipios, asi como su Capacidad ad

ministrativa y financiera,

Los Municipios de un mismo Estado, previo acuerdo
entre sus ayuntamientos y con sujecidn a la ley, po-
drdn coordinarse y asociarse para la mids eficaz pres

tacibén de los servicios pGblicos que 1les correspon- -
dan.

Los Municipios administrarin libremente su hacienda,

la cual se formari de los rendimientos de los bienes
que les pertenezcan, asi como de las contribuciones

Yy otros ingresos que las legislaturas establezcan a

su favor, y en todo caso:

A) Percibirdn 1las contribuciones, incluyendo tasas -
adicionales, que establezcan los Estados sobre 1la
propia inmobiliaria, de su fraccionamiento, divi-
sibén, consolidacién, traslacién y mejora asf como
las que tengan por base el cambio de valor de los
inmuebles,

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

B) Las participaciones federales, que serdn cubier--
tas por la federacién a 1los Municipios con arre--
glo a las bases, montos y plazos que anualmente -

se determinen por las legislaturas de los Estados.
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C) Los ingresos derivados de la prestacién de servi-
cios pGblicos a su cargo.

Las leyes federales no limitarin 1la facultad -
de los estados para establecer las contribuciones
a que se refieren los incisos a) y c), ni concede
rdn exenciones en relacién con las mismas. Las -
leyes locales no establecerin exenciones o subsi-
dios respecto de las mencionadas contribuciones -
en favor de personas fisicas o morales, ni de ins
tituciones oficiales o privadas, S6lo los bienes
del dominio pGblico de la Federacibén de los Esta-
dos o de los Municipios estarin exentos de dichas
contribuciones,

Las legislaturas de los Estados aprobarin las
leyes de ingresos de los Ayuntamientos y revisa--
rdn sus cuentas pf@blicas,

Los presupuestos serdn aprobados por los ayun-
tamientos con base en sus ingresos disponibles.

V.- Los Municipios, en los términos de las leyes federa-
les y estatales relativas, estarin facultados para -
formular, aprobar y administrar 1la zonificacibn y --
planes de desarrollo urbano municipal; participar en
la creacidn y administracién de sus reservas territo-
riales; controlar y vigilar la utilizacibn del suelo
en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en -
la regularizacién de la tenencia de 1la tierra urbana;
otorgar licencias y permisos para construcciones, y
participar en la creacién y administracién de zonas
de reservas ecolégicas. Para tal efecto y de confor
midad a los fines sefialados en el parrafo Tercero --
del articulo 27 de esta Constitucibn, expedirin los
reglamentos y disposiciones administrativas que fue-
ren necesarios,
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VI.- Cuando dos o mis centros urbanos situados en territo
rios municipales de dos o mds entidades federativas
formen o tiendan a formar una continuidad demografi-
ca, la Federacidn, las entidades federativas y los -
Municipios respectivos, en el dmbito de sus competen
cias, planearin y regularin de manera conjunta y ---
coordinada el desarrollo de dichos centros con apego

a la ley federal de la materia.

VII.- El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Esta-
dos tendrdn el mando de la fuerza pGblica en los Mu-
nicipios donde residieren habitual o transitoriamen-
te.

VIII.- Las leyes de los Estados introducirin el principio -
de la representacibn proporcional en 1la eleccidn de
los Ayuntamientos de todos 1los municipios,

Las relaciones de trabajo entre los municipios y
sus trabajadores, se regirin por las leyes que expi-
dan las legislaturas de los Estados con base en lo -
dispuesto en el articulo 123 de esta Constitucibn, vy
sus disposiciones reglamentarias.

Al derogar las fracciones VIII, IX y X del Artfculo 115
Constitucional, para reubicarlas en el artfculo 116, es, por-
que, [fundamenta la iniciativa presidencial de 1986, se preten
de "Consagrar en exclusiva, el artfculo 115 a las normas que

rigen a los Municipios mexicanos"

Por su parte la Cémara de Diputados, en sus consideracio
nes; destaca que la iniciativa, "Adem&s de obedecer la reubi-
cacibn a razones sistem&ticas, permite que el artfculo 116 re
coja normas hoy contenidas en el artfculo 115 cuyo tema cen--
tral es el municipio y que no se refieren de modo privativo a

éste",
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Por otra parte, a nuestro modo de parecer; y en bien de
la separacidn sistemftica que se ha hecho entre el régimen -
estatal y municipal al dejar el artfculo 115 solo para la --
normatividad municipal, hubiere sido plausible que el titulo

V se denominara "De los Estados y £L04& Municipios”.

ARTICULO 117 CONSTITUCIONAL

Dentro de 1o que doctrinalmente se conoce como "Las pro-

hibiciones a los Estados' 1a Fraccién VIII, hace extensiva al
Municipio lo siguiente:

Articulo 117.- "Los Estados no pueden, en ningln caso:

Fraccién VIII.- (.......)

2° Parrafo.- "Los Estados y los Mundicipios no podrin contraer
obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a in-
versiones pfiblicas productivas, inclusive 1los que con---
traigan organismos descentralizados y empresas pblicas,
conforme a las bases que establezcan las legislaturas en
una ley y por los conceptos y hasta por los montos que -
las mismas fijen anuafmente en los respectivos presupues

tos.

Los Ejecutivos informarin de su ejercicio al rendir -
la cuenta ptGblica, y" (vvvennnnal )

Los articulos 117, 118, 119, 120 Yy 121 son clave para --

comprender el ejercicio de la soberanfa que muchos llaman "inte
rior" y que en el siguiente tema abundaremos un poco en su --

comprensidn, dado que el Municipio también la ejercita en los
propios términos que la Constitucidn sefiala.

l
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IT.3.3.6.- TITULO SEXTO.- Del Trabajo y de la Previsién Social

ARTICULO 123 CONSTITUCIONAL.- "Toda persona tiene derecho al
trabajo digno y socialmente Gitil; al efecto, se promove-
rdn la creacidn de empleos y la organizacibn social para

el trabajo conforme a la ley".

El Congreso de la Unibdn sin contravenir a las bases si--

gulentes, deberd expedir leyes sobre el trabajo, las cua
les regirin:

Apartado A.- Entre los obreros, jornaleros, empleados domésti
cos, artesanos y de manera general, todo contrato de tra
bajo;

Fraccidn XXV.- "El1 servicio para la colocacién de Los trabaja
dores serd gratuito para €stos, ya se efectlie por ofici-

nas municipales, bolsas de trabajo o por cualquiera otra
institucién oficial o particular.

En la prestacién de este servicio se tomari en cuenta
la demanda de trabajo y, en igualdad de condiciones, ten

drin prioridad quienes representen la Gnica fuente de in
p q . n
gresos en su familia",

Noble y loable por todos conceptos esta previsién que el
constituyente establece sobre la colocacién de los trabajado-

res a la que le asigna el caricter de servicio pGblico y gra-

tuito y le sefiala al Municipio como una de sus obligaciones

para con la comunidad, el de establecer bolsas de trabajo.
Es de lamentar que 1a disposicién constitucional a qQue nos he

mos referido no esta regulada por la Ley Federal del Trabajo.

Fraccidn XXVI.- "Todo contrato de trabajo celebrado entrne un

mexicano y un empresanrio extranfeno deberi ser Legaliza-

do por fa autonidad municipal competente Yy revisado por
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el Cénsul de la Nacién a donde el trabajador tenga que -
ir, en el concepto de que, ademis de las cliusulas ordi-
narias, se especificarid claramente que los gastos de re-
patriacidn quedan a cargo del empresario contratante".

Apartado B.- "Entre los poderes de 1la Unién, el Gobierno del
Distrito Federal y sus trabajadores",

Relacionado con los apartados A y B del Artfculo 123 y -

sus leyes reglamentarias es importante hacer las conexiones

con el Municipio.
a).- De la Ley Federal del Trabajo:

a.l.- Articulo 28.- (Contiene las normas para la prestacidn -
de servicios de los trabajadores mexicanos fuersa de la -
Repliblica. Es de observarse que el requisito de fa fLega
Lizacibn del contrato por parte de la autoridad munici--
pal que consigna la Fraccibdn XXVI de 1lsa Constitucidn 1a
Ley no lo prevé)...."Legalizar, segfin PallaresBQ, es la

anotacidn puesta en un documento porn el funcionanio co--

rnespondiente, para hacen constan que fLa firma o {inmas
que en dquel apanrecen, son auténticas y también para ---
acreditar el carécter del funcionario que expidid el do-

cumento",

Interpretando al constituyente, debemos de entender que -
dada la existencia de 2378 municipios investidos como autorida
des legitimas y por otra parte en contraste, la imposibilidad
cercana de encontrar autoridades del trabajo, era menester --
que la primera autoridad del lugar o sea la municipal otorga-
ra la fé& pGblica al contrato de trabajo celebrado entre mexi-

82, - Pallares Eduardo. Diccionario de Derecho Procesal
Civil, P. 532,
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| cano y extranjero, porque ademds hay una previsién humana en
| el sentido de que el mexicano se desarraiga temporalmente de
su lugar de origen por lo que la autoridad municipal también
debe conocer; la fé o fa fegalizacibn que debe hacer la auto-
ridad municipal seglin la hemos visto definida por Pallares, en la
acepcidén que subrayamos, no se contrapone a lo que la Ley Fe-
deral del Trabajo dispone para las Juntas de Conciliacién en
la Fraccidn III del susodicho articulo 28.

Pese a la gravedad de la omisibn anterior, el ordenamien
to en mencidn si contiene disposiciones de otros géneros en -
relacidén con el municipio como es el caso:

a.2.- Articulo 132,.- "Son obligaciones de los patrones:

| Fraccibn XX.- Reservar; cuando la poblacién fija de un centro
‘ rural de trabajo exceda de doscientos habitantes, un es-
pacio de terreno no menor de cinco mil metros cuadrados -
para el establecimiento de mencados pdblicos, edificios
para Los senvicios municipales y centros recreativos, --
siempre que dicho centro esté a una distancia no menor -
de cinco kilémetros de 1la poblacidén mis préxima.

En el capitulo XVI referente a "Procedimientos ante las
Juntas de Conciliacidn", la Ley establece:

| a.3.- Articulo 868.- '"Si no existe Junta de Conciliacién Per-
manente, los trabajadores o patrones, pueden ocurrir ---
ante la representacién de la Secretarfa del Trabajo y --
Previsi6én Social o ante la Autoridad Municipal, segtn el

caso, para que se integre la Junta de Conciliacidn Acci-
dental",

Las Juntas de Conciliacién Accidentales, observa el arti
culo 869 "Prevendrin a los- trabajadores y patrones que dentro

del término de veinticuatro horas designen sus representantes,
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y les dardn a conocer el nombre del representante del Gobier-
no que presidird la Junta y harfn 1la designacién de 1los repre
sentantes obrero patronal cuando no se hayan hecho por aqué--
1los".

Del Capitulo XX Sobre el Procedimiento de Huelga:

a.4.- Articulo 920.- "El procedimiento de huelga se iniciari
mediante la presentacién del pliego de peticiones, que -

deberd reunir los siguientes requisitos:

Fraccidn II.- Se presentari por duplicado a la Junta de Conci
liacidén y Arbitraje. Si 1a empresa o establecimiento es
tan ubicados en lugar distinto al en que resida 1la Junta,
el escrito podrd presentarse a la autoridad del trabajo
mds préxima o a la autoridad politica de mayon feranquia
def fLugan de ubicacién de 1la empresa o establecimiento.
la autonidad que haga el emplazamiento remitird el expe-
diente, dentro de las veinticuatro horas siguientes, a -
la Junta de Conciliacidn y Arbitraje; y avisari telegri-
fica o telefénicamente al Presidente de 1a Junta".

a.5.- Articulo 925,.- Para 1los efectos de esta capitulo, se en
tiende por servicios pGblicos los de comunicaciones y --
transportes, los de fuz y enenglia elécthica, Los de Lim-
pia, Los de aprovechamiento Yy distnibucibn de aguas des-
tinadas al sernvicio de fLas poblaciones, Los de gas, Los
sanditandios, los de hospitales, £Los de cementendios y foa
de afimentacibn, cuando se refieran a articulos de prime
ra necesidad, siempre que en este Gltimo caso se afecte
alguna rama completa del servicio",

Lo anterior se relaciona con la mayoria de los servicios
pGblicos municipales que la Fraccibén III del Artfculo 115 ---
Constitucional reserva como exclusivos al Municipio y que en -
todo caso como enuncia 1a Fraccién III del Artfculo 920 "E1l
aviso para 1la suspensidn de las labores deberi darse por lo -

meénos, con seis dias de anticipacién a la fecha sefialada para
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suspender el trabajo y con diez dias de anticipacibn cuando -
se trnate de sernvic{os pdblicos: (.....)

En el Titulo Quince sobre los procedimientos de ejecu---
cién, Seccidn Tercera '"De los Remates'.

a.6.- Articulo 968.- "En 1los embargos se observarin las nor--
mas siguientes:

ITT.- El remate se anunciari en los tableros de 1a Junta -
y en el Pafacio Municipal o en la oficina de gobier-
no que designe el Presidente Ejecutor",

Apartado B.- Del Artfculo 123 de la Constitucidn Federal:
Las bases que contiene sirven de normas fundamentales pa
ra la legislacidén laboral que regula las relaciones en--
tre el municipio y sus trabajadores. Esto serid tema ex-
plicito del Capitulo sobre las bases normativas de los -

Municipios.

11.3.3.7.- TITULO SEPTIMO.- De 1las Prevenciones Generales

Articulo 124 CONSTITUCIONAL.- Las facultades que no estan ex-
presamente concedidas por esta Constitucién a 1los funcio
narios federales, se entienden reservadas a los Estados.

La anterior redaccidn corresponde Iintegramente a la del
Artfculo 117 de la Constitucidn de 1857, y a nuestro parecer
resulta obsoleta en los términos actuales de la norma funda--
mental del pais, pues como ya lo hemos visto, la propia Cons-
titucidn vigente reserva también facultades a los Municipios,
por ello resultaria de mayor congruencia su modificacidn y ac

tualizacidn en los siguientes conceptos:

Articulo 124.- Las facultades que no estén expresamente conce
didas por esta Constitucidn a Lo4 Podenes de La Unién y

a Los MunicipiOé se entienden reservadas a los Poderes -
de los Estados.
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- Vale la observacidn también para la redaccidn del Articulo

125.

ARTICULO 128 CONSTITUCIONAL.- "Todo funcionario pGblico, s4n -
excepceibén alguna, antes de tomar posesidn de su cargo, --
presentard la protesta de guardar la Constitucidn y las -

leyes que de ella emanen'.

Refrendando la idea de Gonzélez Flore383, la expresidn le
gislativa de la Constitucidn esta contenida en los artfculos -
133 y 128, y en razén de lo anterior el funcionario del Munici
pio debe atender a estos principios y por tanto prestar la pro

testa de ley.

ARTICULO 130 CONSTITUCIONAL. - "Corresponde a los Poderes Fede-
rales ejercer en materia de culto religioso y disciplina
externa la intervencidén que designen las leyes. Las de--
mds autonidades obrarin como auxifianres de la Federacién',

Pdrrafo 11.- "E1 encargado de cada templo, en unién de diez ve
cinos o mids avisari desde luego a 1a auton.ddad mundicipal
quién es la persona que esti a cargo del referido templo,
Todo cambio se avisari por el ministro que cese, acompaha
do del entrante y diez vecinos mis. La autornidad munici-
pal, bajo pena de destitucidn y multa hasta de mil pesos
por cada caso, cuidari del cumplimiento de esta disposi--
cién; bajo la misma pena llevard un libro de registro de
los templos y otro de los encargados. De todo permiso pa
ra abrir al pGblico un nuevo templo, o del relativo al --
cambio de un encargado, la autoridad municipal dari noti-
cia a la Secretaria de Gobernacién, por conducto del Go--
bernador del Estado. En el interior de los templos po---
drdn recaudarse donativos en objetos muebles",

83.- Op. Cit, P, 21
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Es necesaric reconocer lo delicado de las atribuciones -
que la Constitucidn, en este paArrafo del Artficulo 130 1le enco

mienda al Municipio:

a).- Control de los encargados de los templos;

b).- Control de los cambios de adscripcidn de los minis-
tros;

c).- Registro de los inmuebles que se destinan a templos;

a).- Registro de los encargados de los templos;

e).- De las solicitudes para abrir nuevos templos; y

f).- Del cambio de los encargados de 1los templos.

Tan delicadas resultan dichas funciones que, aquif, como
en ninguna de sus otras partes, la Constitucidn se convierte
en derecho punitivo para las autoridades municipales al esta-

blecer penas por incumplimiento de estas atribucicnes.

ARTICULO 133 CONSTITUCIONAL.- "Esta Constitucidén, las leyes -
del Congreso de la Unidn que emanan de ella y todos los
tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados vy

que se celebren por el Presidente de la Reptblica, con apro

bacién del Senado, seridn la Ley suprema de toda la Unién.

Los jueces de cada Estado se arreglarin a dicha Constitu
cibén, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en
contrario que pueda haber en las Constituciones o Leyes
de los Estados".

Sin descartar, que en su generalidad, este Articulo con-
tiene el principio de 1la supremacia, conviene comentar lo que
al respecto indica Gonz&lez Flores: "Aparentemente el Artfcu-
lo 133 confiere también ests supremacia a las leyes del Con--
greso que emanen de ella y a los tratados que esten de acuer-
do con la misma. Sobre el  particular hay que tener presente
la opinidén de Jorge Xifra Heras, -No hay que considerar cons-

titucionales (con paridad jérarquica las leyes orgénicas o --
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sea, aquellas normas que la Constitucidn prevé para regular -
materias - de particular importancia sin conferirles rango --
constitucional y aquellas otras relativas a 1lsa organizacidn y
funcionamiento de determinadas instituciones cuyos principios

. 84
figuran en las Constituciones pero no forman parte de ella-,

"El principio de 1a supremacla = de la Constitucidn esta-
blece una Jerarqufa de lejes en que la superioridad le toca -
exclusivamente & ella, Dentro del federalismo: como consea--
cuencia, con paridad coextensa quedan incluidas las leyes com
prendidas en el orden central Y el local, asf lo establece el
artfculo 103 al decir: ILos Tribunales de la Federacidn resol
vern toda controversia qQue se suscite: I.- Por leyes o ac--
tos de la autoridad que violen las garantfas individuales; --
IT.- Por leyes o actos de la autoridad federal qQue vulneren o
restrinjan la soberanfa de los Estados; y III.- Por leyes o ~
actos de las autoridades de &stos que invadan la esfera de la
autoridad federal. En el Derecho Mexicano, a diférencia de -
la Constitucibn de Weimar (Artfculo 13) no hay prioridad del
derecho federal. Se trata de podenes coextenAOA".gs

Lo anterior repercutiri considerablemente cuando trate--
mos los temas del Estado Federal Yy el Municipio y 1las facults
des que la Federacién otorga a €ste por medio de sus leyes pa
ra que, incluso sean reglamentadas en 1la competencia munici--

pal.86

De la Constitucibn se desprende que el Municipio forma -
parte del Estado Mexicano, por lo que es responsable en el 4m
bito de su jurisdicci6n territorial, de ejercer la rectorfa -
del desarrollo municipal, para garantizar que sea integral, -
que fortalezca la soberanfa nacional y su régimen democritico

Yy que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el em-
pleo y una mis justa dlstrlbuc16n del ingreso y 1la riqueza, -

8L4,.- Idem. P, 22
85.- Ibidem. P. 22
86.- Idem.




permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de --
los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad pro-
tege dicha Constitucién.

IT.4.- La Soberania y el Municipio

El término soberania esti ligado a su propia evolucién -
en tiempos, paises y circunstancias y tal como lo afirma el
maestro Burgoa, "El concepto de soberania y el vocablo que 1o
expresa han tenido acepciones diversas que dificultan seria--
mente su precisién. En el pensamiento juridico politico y en
la facticidad politica misma han denotado ideas distintas. -
Aristételes hablaba de Autoquia, en Roma se usaba la expre---
si6n -Potestas o Imperium-; en la edad media significaba -su_
premacia, hegemonfia o prevalencia-”87 para destacar el absolu
tismo del monarca o el principe frente a la nobleza, el feuda
lismo o el estado 1lano, o el eclesidistico. [Lsta es la posi-
cidn doctrinal antigua del concepto. Mids adelante destaca, -
"No ha faltado, ademds quién nicguc la existencia de la sobe-
rania como poder absoluto y supremo, Benjamin Constant se afi

lia a esta tésis".

"Esta diversidad eidética obedece en términos generales
a la diversa imputacidén que las doctrinas hacen de la Sobera-
nia, en cuanto que unos la consideran como poder pertenecien-
te al pueblo o a la nacién y otras como atributo caracteristi
co del poder del Estado".89 La soberania es un atrnibuto del
podern def Estado, de esa actuacién suprema desarrollada den--
tro de la sociedad humana que supedita todo 1lo que en ella --
existe, que subordina todos los demis poderes y actividades -
que se desplieguen en su seno por los diversos entes indivi--

duales, sociales, juridicos, particulares o pGblicos que ---

8T7.- Burgoa Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano.P. 238
88.- Idem. P. 241
89.- Ibidem.
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componen a la colectividad o se encuentran dentro de ella, -
debiendo agregar que el Lstado, como forma en que se estruc-
tura y organiza un pueblo, al adquirir sustantividad propia,
al revertirse con una personalidad juridica y politica -----
sui-generis, se convierte en titular del poder soberano, el
cual, no obstante, permanece radicado real y socialmente en

.. 90
la nacién".

"Para explicar estas consideraciones se debe recordar -
que la soberania es dnica, inalienable e ind{visible, sin --
que, existan dos soberanias, a saber, una imputable al pue--
blo o Nacién y otra al Estado. Conforme a esta premisa, el
Estado es, soberano como persona juridica en que el pueblo o
la Nacibén se ha organizado politica y normativamente, resi--
diendo su soberania en su propio elemento humano. La so0bena
nia estatal, segdn La tesis de La personalidad del Estado --
que es La que adoptamos, se revela en la <ndependencia de es
te frente a otros Estados en cuanto que ninguno de ellos de-
be intervenir en su régimen interior, el cual sélo es esen--
ciafmente modificable o alterable para su mismo elemento hu-
mano que es el pueblo o la nacién, a los que corresponde la

. . 4 . . 9
potestad de autodeterminacién (soberania popular nacional) 1

En situacidn diferente se encuentra el podex publico que
desempefia el Estado a través de sus 6rganos. Este poden es
soberano, puesto que se encarga por el orden juridico funda-
mental que no deriva de la entidad estatal sino que crea a -
é€sta como persona moral. El Estado bajo esta tesitura, no -
puede modificar, sustituir o abolir 1los principios bésicos -
de diferente indole en que ese orden descansa, puesto que na
ce de €l y se organiza y funciona dentro de &1 segln las nor
mas implementadas por la capacidad autodeterminativa del pue
blo o nacién“.g

90.- Ibidem. P. 245

91.~ Op. Cit. P, 2us
92.- Idem.




Siguiendo con nuestro andlisis doctrinal sobre el concep-
to contenido y alcances de la soberania, nos encontramos con -
el ilustre tratadista Don Felipe Tena Ramirezgs, quién citando
a Carré de Malberg, transcribe: "E1 término soberania tience en
francés (ylo propio ocurre en espafiol) tres denotaciones dis- -
tintas, que en alemidn sc representan por otras tantas palabras:
el canrdcten Aupremo e independiente de La potestad estatal, -
Los podenes concretamente comprendidas en esa potestad y, por
Gltimo la posicibn que dentro del Estado ocupa el 6rgano supne
mo de la potestad estatal".

Independencia y supremacia, dice Tena Ramirez, son las ca
racteristicas del poder soberano. '"Independencia mira princi-
palmente a las nelfaciones intenrnacionales; desde este punto de
vista, el poder soberano de un Estado existe sobre bases de --
Lguctdad con nefacidn a Los demds Estados soberanos. La inde-
pendencia es, pues, cualidad de la soberania exterior. La no-
cién de supremacia en cambio, se refiere exclusivamente a la -
sobenania intenion, por cuanto a que la potestad def Estado se
ejence sobre los individuos y las colectividades que estin den

tro de la orbita del Estado”.94

La obra de Raymond G. Gettel hace un trazo histérico com-
parativo de puntos de vista entre Juan Bodino y fugo Grocio en
relacidén al tema tan apasionante que es la soberania, y cita:
"Bodino se preocupa por el aspecto interno de la soberania, o
sea, la relacidén del Estado con sus stbditos (estado encarnado
en el principe) por ello define a la soberania como: un poder
supremo que reina sobre sGbditos y ciudadanos sin restriccio--

nes legales. La formacién de la ley es la funcidén principal -

de la soberania. E1 concepto de la soberania envuelve un po--

der supremo, perpetuo legal y omnipotente".95

93.- Tena Ramirez Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. P. €

oL .- Supra. P. 6

95.- Gettel G. Raymond. Historia de las Ideas Politicas. 1% parte —-
P.. 30L.




"Bodino distingue entre Estado y Gobierno, sosteniendo que la
caracteristica del Estado reside en 1la posesién de la sobera-
nia y que la forma de gobierno depende del sistema mediante -
el cual ejerce facultades cl soberano”.96 LLas anteriores ---
ideas son parte de la obra "los seis libros de la ReptGblica"

publicado por Jean Bodin, en el afio de 1576 en Francia, cuyo

pais se debatia en aquel entonces cn una cruenta guerra civil
entre catélicos y protestantes, trabajo que tenia las preten-
siones de estructurar una tcorfa del Estado cuyo mévil debfa

responder a la necesidad imperiosa de restaurar 1la paz y el -
advenimiento de la prosperidad sobre la base de una monarquia
fuerte y poderosa. Bodino mezcla asi la politica con la ju--
risprudencia. [Esta es la posicién moderna de la soberania.--
"Hugo Gracio, (para algunos el padre del Derecho Internacio--
nal) dice Gettel, se preocupa por el aspecto externo, o sea -
la relacibén de un Estado con los demi4s Estados. Define a la

soberania como: E1 supremo poder politico que se ejerce por -
una persona determinada cuyos actos son indiscutibles legal--

mente frente a cualquier voluntad humanu".97

En cuanto al Estado, dice Grocio que es "Una sociedad --
perfecta de hombres libres que tiene por objeto la regulacién

del derecho y el bienestar comfin".

Los conceptos anteriores son vertidos por Hugo Grocio --
(1583-1645) en su tratado "De Jure belli ac pacis escrito en
1€25, motivado por 1lo que le sucede a su nativa Holanda cuya
lucha de independencia con Espafia habia sido parte de su pro-
pia experiencia, de esta manera trata de demostrar que exis--
te entre las naciones un derecho comfin, asi en la guerra como

en la paz; con este objeto, hace un andlisis del Jus gentium

y el derecho natural, como sistemas legales de validez univer

96.- Idem. P.. 305
97.- Ibidem. P. 217
98.~ Op. Cit. P.. 3L€




sal. Investiga el cardctern y asiento de fLa soberania del Es-
: - w99

tado para determinar quiénes pueden ser parte en la guerra".

El derecho natural, el derecho de gentes y la soberania son -

las bases de sus teorias politicas.

Volviendo a Tena Ramirez, cita: "De los muchos problemas
que suscita el concepto de soberania dos son los que intere--
san particularmente a nuestro estudio: El relativo al #i{fufax
de la soberania y el del ejercicio juridico del podes sobena-

2 e . . - 0
no. Ambos estdn intimamente ligados entre s1".1 0

"La evolucién histérica de la soberania culminé al loca-
lizar al Estado como titular del poder soberano, con el fin -
de esquivar de este modo 1la peligrosa consecuencia a que lle-
gd la doctrina revolucionaria cuando trasladé al pueblo el ab
solutismo del principe. El1 Estado como personificacién juri-
dica de la nacién, es susceptible de organizarse juridicamen-
te. Méas como el Estado es una ficcién, cabe preguntarse ----
quién ejerce de hecho la soberania. Toda la doctrina europea
moderna insiste en que el sufeto de fa soberania es ef [stado
pero fatalmente llega a la consecuencia de que tal poder tie-
ne que sen ejencido pon Los Srganos. Asi lo entendid Duguit
cuando identificé soberania y autoridad politica: -Soberania,

’

poder pGblico, poder del Estado, autoridad politica, todas --
esas expresiones son para mi sinénimas y empleo la soberania

porque es la mds corta y la més c6moda—".101

Depués de la cxperiencia estadounidense relativa a la --
concepcidn de su vida politica y la forma en que quedb estruc
turada su Constitucidn, ello produjo en la doctrina constitu-
cional un cambio en relacién con la posicién europea en la --

que coinciden Harold J. Laski y el propio Tena Ramirez cuando

99.- Ibidem. P. 31k
100.- Op. Cit. P. 7
101.- Idem. P. 7T
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afirmar. que "En el sistema americano no tiene cabida la sobe-
rania del 6rganqg de los gobernantes o del Estado, porque ni

los poderes federales, ni los poderes de los Estados, ni en

suma, ndinguna pensona fis4ica o mornal que desempeiie funciones
de gobienno puede entenderse, en este sistema, como juridica
mente ilimitada. La autolimitacidn, la capacidad para deter
minarse de un modo autbnomo juridicamente, que para la doc--
trina europea constituye la caracteristica esencial de 1la so
berania, (Jellinek) no puede ubicarse nunca en los poderes -
del Estado dentro del sistema americano, porque esos poderes
obran en ejercicio de facultades recibidas, expresas y, por

todo ello, 1imitadas".102

"Ni siquiera es propio hablar de una delegacién parcial
y limitada de la soberania y repartida entre los 6rganos, por--
que en este sistema y hasta ahora, soberania y limite juridi
co son términos incompatibles, asi ideolbgica camo gramati--
calmente. E£ pueblo a su vez, titulan oniginario de La sobe
rnanda, subsumié en La Constitucidn su propio poden sobenano.
Mientrnas La Constitucidn exista, ella vincula junidicamente,
no 4680 a Los 6rganocs, sino también al podern que Los cnred."

""Lo expuesto nos lleva a la conclusidén de que la sobera-
nia, una vez que el pueblo la ejercid, reside exclusivamen-
te en la Constituci6n, y no en los drganos, ni en los indivi
duos que gobiernan'", (El poder fisico, que es un fenémeno na
tural, nunca puede ser soberano, en el sentido propio del --
término, sélo un orden normativo puede serlo; parafrasea a -

Kelsen en 1lo anterior).103

Como la sociedad y sus productos culturales no son mode-
los acabados; el desarrollo de las ideas politicas ha tenido

avances; en lo que va del siglo, apoyado en ciencias como la

102.- Ibidem P. 9 y 10
103.- Op. Cit. Pp. 10 y 11




128

psicologia, la sociologia, la filosofia y la economia; y 1los
Estados por dentro y hacia fuera han tenido que absorver en
sus marcos constitucionales y juridicos el impacto de las nue
vas doctrinas y tendencias sociales que se apoyan principal--
mente en cuatro aspectos importantes: la democracia, la liber
tad, la justicia social y el bienestar piblico, en ellos jue-
ga un papel muy especial La concepcidn contemporanea de La 80
berania y concluye en las teorias pluralistas de &quella. Al
respecto debemos de traer las ideas expuestas por Gettel,
"Recientemente se ha puesto en duda por numerosos tedricos po
liticos la doctrina de la soberania unitaria del Estado, y se
ha visto de nuevo en la divisién de poderes uno de los funda-
mentos mds sblidos de la libertad. Rechazan estos autores la
soberania del Estado como cualidad suprema sobre otros grupos
y advierten, en las tendencias actuales, una propensién pro--
gresiva hacia la limitacién del poder. Piensan que el nuevo
Leviatdn, con su autoridad ébsorbente destruye la democracia
y la libertad, y se oponen a su absolutismo".104

Se declaran' enemigos de la centralizacidén de La autond
dad; (la accién del Estado es lenta, pesada, ruinosa.) Identi-
ficar el Estado y la sociedad es marchar en desacuerdo con --
los hechos actuales, dentro de 1las complejas relaciones que -
ofrece la vida politica y econbémicamente del mundo. No es --
que estos escritores se olviden de la condicién social del --
hombre; niegan, simplemenfe, que el Estado sea la Gnica orga-
nizacién en donde encuentre expansién adecuada aquélla natura
leza. Tienden, con sus criticas, al descrédito del Estado; -
se declaran opuestos a La doctrina de La soberania dnica e an
divisible y abogan porn La panticipacién de otros onganismos -

en fa vida pGblica". 103

104.- Op. Cit. 2° Parte, P. 346
105.- Idem. P. 347




Con el objeto de relacionar estas tendencias de tipo --
plural del concepto de la soberania con el Municipio; sacare
mos de la obra de Gettel las citas de los doctrinarios que -
mis nos acerquen a esa relacién. Cita Gettel: "Otto Gierke,
en Alemania, expone el aspecto histérico de esta concepciébn
y afirma que en toda teonia politica acertada hay que partir
de la condicifn real y natural de Las pernsonas Legales; como
grupos esenciales, con independencia de La accién del Estado.

- F.W. Maitland en Inglaterra insiste en la personalidad ---
real de las asociaciones, en la independencia de su origen
y en sus derechos propios y caracteristicos dentro del Es-
tado. Las divernsas entidades corporativas son idénticas -
al Estado, en lo referente a su personalidad legal.

- J. N. Figgs, observa que, nacen los grupos diversos, natu-
ralmente, de los instintos sociales de los hombres; el Es-
tado no tiene derecho afguno para invadir con su actividad
la esfera propia de su competencia. EL Estado no es una -
autorndidad unitania soberana suprema, por encima de todos -
los individuos y asociaciones, 44noc como una jerarquia ---

ascendente de Los gnupOA".706

- Ledn Duguit, en Francia, admite que cuando las funciones -
del Estado descansaban principalmente en la policia y de--
fensa, era Gtil y conveniente 1la concepcidén de la sobera--
nia como un poder supremo. Pero ef Estado moderno se rela-
ciona, principalmente, con el fomento del bienestar pabli-
Co, y para cumplir este fin es necesario remplazar la idea

de soberania por la idea del servicio pGblico. Al aplicar

priacticamente su teoria, sostiene Duguit la descentraliza-
eiln ternitonial y el fedenalismo administrativo Yy provin-

cial.

106.- Idem. P. 347
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Maurice Hauriou, distingue entre la soberania politica, -
vinculada en los érganos gubernamentales, y la soberania
juridica, que reside en el pueblo y se manifiesta en el -
poder de rehusar, aceptar o cooperar a la ejecucidén de --

los mandatos del Estado que se consideren injustos.

Roscoe Pound, que encabeza a los juristas sociélogos y --
pragmatistas resume: -Toda ley vital es producto de la -
sociedad, creada por el interés social, y generalmente --
acatada y obedecida, cuando tiene el apoyo de la opinién
pﬁblica".107

"Harold Laski, examina la doctrina de 1a soberania absolu
ta, a la que considera como una ficcién legal y un concep
to enteramente estéril. Existen muchas cosas que el Esta
do no realiza o no puede hacer, por la aparicién de algu-
nos de sus miembros. Los grupos que viven dentro del Es
tado pueden ser tan importantes como €ste, desde el punto
de vista social; tienen un derecho idéntico a la obedien-
cia de los ciudadanos. La iglesia, o una unién de traba-
jadores, son tan soberanos como el Estado, en su esfera -
respectiva de actuacibén. Constituye La soberania una cua

Lidad que puede ser comparntida por muchos gnupOA".lag

Miss M. P. Follet, en los Estados Unidos, reconoce la au-
toridad suprema del Estado, pero favornece La actividad po
Litica de Los divensos grupos negionafes dentro del Esta-
do.

M. V. Vaccaro, vé en el futuro el desarrnollo de un proceso
de descentrnalizacién politica, el desenvolvimiento de las
pequefias unidades, adaptadas a las necesidades negionales
y a Las exdigencias administrativas. (Su obra las bases --
sociologiques du droit et de I'etat, fue escrita en 1898)

1¢7.- Op. Cit. P. 351
108.- Op. Cit. P. 352
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- Rudolf Steiner esboza una divisién tripartita de 1la comuni
dad social a través de un sistema econémico, un sistema po

litico y un sistema esplrltual" 109

"En general, la teorfa pluralista sobre la soberanfia per
siste en la democracia y lleva en su seno una fuerte tenden--
cia individualista. Pero en vez de fijarse Gnicamente en los
derechos de los individuos, por separado, se preocupa, sobre
todo, de las prerrogativas y facultades de las diversas aso--
Ciaciones y grupos que representan los intereses reales del -
hombre. E1 plunralismo insiste, prnincipalmente, en el concep-
to funcibén; proclama el denecho de Las organizaciones y comu-
nidades natunales al manejo y administracién de sus asuntos -
propios; se opone al Estado centralizado y omnipotente, y abo
ga por la divisidén del poder sobre el esquema de la democrati
zacibén funcional, y rechaza la tendencia psicolégica de la vo
luntad general y la concepcibn de la soberanfia absoluta por -
que tiene por fundamento un racionalismo formal y metafisico,
sin contacto alguno ni correspondencia fntima con el desarro-
11o actual y variable de la realidad politica".110

"Niegan los pluralistas que el Estado constituya una or-
ganizacidén Gnica en la sociedad; las asociaciones son tan rea
les y naturales como el Estado y tan soberanas como el Estado
en la realizacidn de sus propios fines. Ponen de manifiesto
la incapacidad e impotencia del Estado para imponer su volun
tad enfrente de la oposicién de algunos grupos que viven den-
tro de su esfera. La posesidn de La fuernza no concede al Es-
tado un denecho supenrnion. Todos los grupos son iguales en el
aspecto de sus prerrogativas, desde el punto de vista de la -
obediencia de sus miembros y de las funciones importantes que
cumplen en la sociedad. De aqui se deriva este hecho: LA SO-
BERANIA NO ES UNA UNIDAD INDIVISIBLE; EL ESTADO NO ES UNA EN-
TIDAD SUPREMA E ILIMITADA", 111

109.- Idem. P...353

110.- Idem. P. 35k
111.- Op. Cit. P. 360
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Dentro de las conclusiones acertadas de los pluralistas,
destaca Gettel: '"Cabe admitir la posicidn de los pluralistas
sin exigirse necesariamente el abandono de la teoria sobre --
la soberania del Estado. Se pueden reconocer ciertas limita-
Ciones morales en la vida del Estado, la fLimitacidn del campo
de su activddad y La onganizacién del mismo a base de Las des
centralizacidn Local y de La nepresentacidn cornpornativa, A4in
que sufra detrimento alguno, en dltimo ténmino, La sobenania
Legal. La autoridad del Estado es una premisa indudable, a -
cuya aprobacidn se llega, necesariamente, cuando se examinan
las bases de una teoria politica acertada, o se estudian los
hechos actuales de la vida social moderna. Debe existir en -
cada sociedad independiente una organizacidén singular, con un
supremo control legal. Pero este imperio de la autoridad, --
dentro del Estado, no significa su vinculacién en un 6rgano -
singular o centralizado, ni en una forma determinada del sis-

tema gubernamental que existe en la actualidad".112

En el plano internacional los pluralistas también criti-
can la soberania cn su aspecto cxterno. 'Negaron, durante --
largo tiempo, que los Estados fuesen, realmente soberanos, --
iguales e independientes. Se ha insistido en el valor relati
vo de la soberania externa y se ha hablado de Estados semiso-
beranos. La existencia de los Estados neutralizados, de 1los
diversos tipos de dependencia politica, de las formas mis va-
riadas de la organizacidn internacional no se compaginan bien
con un sistema general y mundial de Estados soberanos. Las -
relaciones econdmicas y los intereses intelectuales no coinci

113 "Si los Estados son so-

den con las fronteras politicas".
beranos, sus relaciones internacionales llevan tan sélo sobre

si una sancidén moral. Los tratadistas dc derecho internacio-

112.- Op. Cit. P. 362
113.- Infra P. 357 - 358
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nal rechazan el cardcter absoluto y Gnico de la soberania, --
puesto que no se ofrece en las relaciones politicas del Uni--
verso una suprema y singular, autoridad legislativa. Los tra
tados son simples promesas que dejan intacta la voluntad de -
cada Estado. Si el derecho internacional tiene categoria de

Ley, desaparece, al momento, la soberania absoluta de los dis
tintos Estados. Desde este punto de vista del jurista inter-
nacional, solo seria posible la soberanfa unitaria en un Esta

do universal".l14

Uno de los autores, que mids recientemente han escrito so
bre el Municipio, es Héctor Vdzquez, cuya obra tiene todo un
capitulo relacionado con el tema de la soberania y a la cual
nos vamos a remitir. "Se teme que la {dea de poden, de sobe-
nania, atnibuida al Estado como fuente de todo poder, se des-

. C i 115
morone, si €sta se comparte con el Municipio".

""Se trata, en el fondo, de un mismo fondmeno socioldgico
en proceso de evolucién histérica. Algo asi como sucede con
el grupo familiar, que se desdobla en varias familias; asi un
grupo sociolégico-politico se separa en varios grupos sociolo
gicos-politicos, desplazindose en la geografia, ocupando un -
nuevo territorio, pero conservando las mismas caracterfsticas
de raza, cultura o inclusive mezcldndose con otras razas y --
otras culturas, pero con unos mismos propésitos de cohesidn y
de solidanidad. Existe unanimidad, prdcticamente, en admitir
que la organizacién politica nace como etapa final de ese pro
ceso evolutivo motivado por diversos factores (naturaleza so
ciable, temor, agresividad, factores econémicos) del indivi--
duo, familia, clan, gentilicio, tribu y poblacién: iCuil se--
ria el inconveniente en admitir que asi, por el mismo proceso
evolutivo, es como nacen las formas 1lamadas ya en etapas mis

Supra P, 263
az

1k, - !
15.- quez llector. E1l Nuevo Municipio Mexicano. -———

O\

P. 12
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recientes: la polis griega, el Municipio romano, el imperio,
la RepGblica, el Estado o la Nacién? 116

"E1l Municipio dice poblacién y dice territorio: El Esta-
do dice poblacién, que es la misma comprendida por el Munici-
pio y dice territorio, que es lo mismo comprendido por el con
junto de sus municipios. El Municipio dice poder y autoridad
emanada de dentro de su respectiva comunidad. EL Estado dice
poder y autordidad, emanada de dentno def todo que forman Las -
comunidades municipales. LA SOBERANIA, QUE EMANA DEL PUEBLO,
COMO TODO LO NACIONAL, CIERTAMENTE PUEDE DECIRSE QUE EMANA, -
DISTRIBUTIVAMENTE CONSIDERADA, DE CADA COMUNIDAD MUNDIAL Y DE
CADA INDIVIDUO".1?

"Por lo tanto, la idea de soberania no repugna con la ---
idea de Municipio ni de cabildo, ni de ayuntamiento, ni de --
partido o como se llame. Todos los Estados del Continente --
Americano nacen gracias a los Municipios; nacen por la fuerza
de un movimiento de autodeterminacién que prendié en muchos -
cabildos abiertos. Los Municipios, las comunidades municipa-
les, son quienes iniciaron el movimiento insurgente y de inde
pendencia; son quienes reasumieron sus derechos de soberania;
son quienes hicieron a las nuevas repGblicas. Por tanto, la
primera relacién generativa, la cual se llevé a cabo por me--
dio de un proceso politico de trnaslacién, de toda o nada mis
una parte de la soberania, que reasumiera cada poblacién. Es
te proceso es muy complejo y presupone, desde luego, el que -
La soberania es detegable".” "La soberania neside en La co
munidad, en cuanto taf. Como puﬁto de partida, en tanto es -
comunidad perfecta e integra. Comunidad perfecta quiere de--
cir que es comunidad de fines totales o que tiene virtualmen-

11 6.- Idem. P. 127
117.- Ibidem. P. 128
11 € - Op. Cit. Pp. 135
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de un Municipio. Entre un Municipio y un Estado miembro de -
una Federacidn no existe La menon diferencia esencial",l3!

Al analizar las diferentes posiciones doctrinales, que -
concuerdan con la vigencia del concepto del Estado en funcién
de la evolucién que ha experimentado como forma politica, de-
bemos de comentar que en tanto que el Estado se convierta ma-
yormente en un Estado democritico de formas plurales y de de-
recho social en esa misma medida el Municipio crecerd en su -
poder y reconocimiento como parte del Estado y en consonancia
con la Federacién y las Entidades Federativas. La soberania
Estatal y las formas de organizacién PGblicas y privadas que
se conciben hacia adentro del Estado en un marco legal, tie--
nen la apariencia de un sistema de circulos concéntricos en que
el mayor es representado por el Estado y el menor constituil
do por cada una de las esferas juridicas de los individuos. -
Ya no mds piramides del poder sino un sistema interdependien-
te, tal como se presentan los sistemas planetarios, verbigra
cia el solar, en el que cada cuerpo tiene su naturaleza y Or-
bita atendiendo desde luego a las leyes de los demis cuerpos.

En concordancia con 1o anterior, Mouskheli opina: "Toda
colectividad humana posee cierto dominio propio, determinado
por la finalidad que ella persigue; si esta finalidad es mar-
cadamente distinta de todas las demds, ella determina la esfe
ra de accidén propia de cada colectividad, y poseyendo, dentro
de estos limites, el derecho de decisidén en dlLtima instancia.
Por consiguiente, 54 fa §inatidad que pensigue el Municipio -
no se confunde con La que pensigue ef Estado, debemos recono-
cer al Mundicipio un dominio propio con el denecho de fa "aLtL
ma palabra™ dentro de sus Limites, es decin, de La sobenrania.
Y lo mismo ocurre con todas las demis colectividades, empezan

do por la mis pequefia, la familia, hasta el Estado - miembro

131.- Op. Cit. P. 153
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de un Estado Federal. Dentro de esta concepcidén nos vemos --
obligados a reconocer 1a soberania a todas estas colectivida-
des; y esto como una consccuencia ineludible. Pero entonces
nos encontramos con que la soberania deja de ser un atributo
exclusivo que distingue al Estado de todas las demds colecti-
vidades ptGblicas inferiores”.132

I1.5.3.- EL ESTADO FEDERAL Y EL MUNICIPIO

Siguiendo a Mouskheli quien pretende mostrar las diferen
tes posiciones doctrinales relativas a la conformacidén del Es
tado Federal, comenta a Jeorg Jellinek de su obra "E1 Fstado -
Moderno, -no hay que perder de vista que el Estado no es un -
fendmeno exclusivamente juridico- solo puede andar a la busca
de la base juridica de un Estado determinado aquél que no ve
en €ste mds que una institucién juridica. El1 Estado es, por
el contrario una creacién histérico-social, a la que se ajus-
ta luego el Derecho y que &ste no seria capaz de crear porque
la condicién de su existencia es el Estado mismo. Por consi-
guiente, la creacién de un nuevo Lstado es definitivo cuando
todos los elementos esenciales del poder estatal hacen acto -
de presencia y cuando la comunidad, asi creada puede manifes-
tarse como Estado, es decir, cuando sus 6rganos cjercen de he

'.133 "La formacién

cho el poder y cuando éste es obedecido-'
del Estado Federal es igualmente un hecho no susceptible de -
recibir una cualificacién juridica. Los Estados particulares
participan en la realizacién de este acto nacional sino en ca
lidad de fuerzas histérico-sociales. Los tratados que se ha-
yan concertado entre ellos tienen una importancia juridica ca
pital, porque determinan las condiciones a que los Estados --

subordinan su ingreso. Ademds, el tratado viene a demostrar

132.- Mouskheli M. Teoria Juridica del Fstado Federal. P. 87-88
133.- Idem. P. 136.
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que la fundacidn del nuevo Estado no se halla en contradic--
cién con el Derecho pGblico de cada Estado contratante. Con
ello sancionan éstos el acto de fundacién del Estado Federal
y reconocen al Estado Federal mismo, lo que trae como conse
cuencia el que nadie tenga ya derecho a negarle su acatamien
to. Pero el ingreso mismo se realiza por el acto de subordi
nacién al Estado Federal, que es el encargado de ejecutar --

. 134
los acuerdos previamente concertados".

Lo anterior es una posicién doctrinal que no se acepta
para el caso del Lstado Mexicano, cuyo origen unitarioc se -
transforma en un Lstado Federal, otorgando a sus antiguas --
provincias cierta autonomia y sobre todo la participacién en
la creacidn de la voluntad del Estado; este es uno de los --
dos casos en que el Estado Federal puede surgir, con indepen
dencia de todo tratado. "Es un caso bastante raro", menciona
Mouskheli; pero asi nacieron los Estados Unidos de México y
del Brasil; y asi es como Austria se ha transformado, el afio
1920 en un Estado; opina Le Fur, que en este caso, no es posi-
ble hablar del nacimiento del Estado federal como de un sim-
ple hecho, al menos cuando esta transformacién se ha aproba-
do legalmente y no ha sido consecuencia de un movimiento re-
volucionario, porque la nueva onrgandizacdibn no es entonces 44
no el nesultado de una disposicidn del Denecho Pdblico del -
Estado sobernano, y, pon consigudiente, de un acto esencialmen
te junidico. "E1 otro caso de LeFur es cuando el Estado Fede
ral es consecuencia de un movimiento nacional pacifico o no,
que se sitGa fuera de la accidén de los Estados particulares

. 135
y algunas veces contra su misma voluntad".

En cuanto a distinguir el Estado federativo del Estado
unitario, es, para Laband, citado por Mouskheli, "E1 hecho de

que las colectividades-miembros conservan el caradcter de Es-

134.- 0Op. Cit. P. 137
135.- Ibidem. P. 138 - 139.
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tados dentro de los limites de su propia competencia, y ade--
mis, porque sus 6rganos supremos son 6rganos supremos del po-

der central cuando no cooperan a la formacidén de 1la voluntad
de éste ﬁltimo".136

Al hablar sobre la estructura federal, Mouskheli alude a
Hans Kelsen, "La estructura del Estado Federal se caracteriza
por la existencia de tres 6rdenes juridicos:

1° La Constitucién total, que abarca al mismo tiempo la -
Constitucién del Bund y los principios fundamentales -
de las Constituciones de los Estados-miembros.

2° El orden juridico del Bund (poder central) que se ha--
1l1a formado por las normas de Derecho que rigen dentro
del dominio de la competencia del Bund, competencia --

que le comunica directamente la Constitucién.

3° El orden juridico de cada Estado-miembro, que se halla
formado por sus Constituciones propias, trazadas den--
tro de los limites de la Constitucidén total y segin --
las normas de Derecho decretadas dentro de los limites

de su propia competencia".137

"A decir verdad; agrega Kelsen, ni el Fstado central ni
los Estados-miembros son soberanos; y 84 La soberania puede -
corrnespondern efectivamente a un onden, serd con toda seguid--
dad al de La comunidad ztotal, que se halla constituida por 1la

Constitucién total".138

En el capitulo histérico hemos dado cuenta que el munici
pio es una institucién permanentemente y necesaria a la exis-

tencia de la comunidad politico-juridica suprema que constitu

136.- Op. Cit. P. 219
137.- Idem. P. 225
138.~ Ibidem.
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ye el Estado, tal como lo conocemos a partir de Maquiavelo, o
incluso en las formas anteriores y méis primogenias de éste, -
como han sido los principados, repfiblicas, los antiguos impe-
rios, las polis griegas o las civitas. Como lo sefiala Ochoa

Campos, '"Advertimos en los Estados el enorme tejido que forma
la vida en comunidad, cada ciudad o pueblo, es una unidad so-
cio-politica y cada Municipio es la base de la divisién terri
torial y de la propia organizacién politica y administrativa

de Estados o privincias. En cada Municipio, opera todo un --
complejo universo, porque en €1 se verifican las funciones vi
tales del gran cuerpo nacional, que aparece como asociacién -

., 139
de asociaciones locales".

En el orden politico y en el juridico para fortuna de --
nuestros municipios, su existencia rebasa las formas interio-
res de organizacién que el Estado Mexicano ha experimentado a
lo largo de 164 afios de vigencia estatal porque ha sido el -
orden constitucional, ya en el unitario o ahora en el Estado
Federal, quien ha establecido claramente la presencia del Mu-
nicipio como nivel de gobierno local, que desde luego, habri
de tomarse en cuenta su mengua en lo politico o competencial
en diversas €épocas, y que no es materia propiamente hablando
de la Constituci6én, sino del desarrollo politico de la nacién
En la actualidad el Estado mexicano se vislumbra como un Esta
do plural - democritico en el que es posible la reivindicacién
de las notas naturales de autodeterminacién polfitica-social,
econbémica y de competencia juridica del Municipio mexicano.
Lo anterior se refuerza con el argumento emitido por Héctor -
Vazquez que dice: "Para nosotros, la consideracién del Municd
pLo como primen nivel de gobienno equivale a un neconocimien-
to expreso, de candcten doctnindl,(alude en pie de pigina a -
la iniciativa de reformas del articulo 115 Constitucional) de
La naturaleza autdénoma e independiente def poder municipal, -

139.- Ochoa Campos Moisés. El Municipio y su Evolucidn
Institucional. P. 10,
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lo cual, en el plano de 1las relaciones con el Estado, miembro
de la unién, -segundo nivel- y con ¢l gobicrno federal -tercer
nivel- reconoce expresamente la necesidad de la coordinacién -

sobre bases de respeto, igualdad, independencia y liber-------

140

- EL DERECHO Y EL MUNICIPIO
1.- Concepto de Derecho

Para Acosta Romero el Derecho es, "Un sistema de normas,
bilaterales, exteriores, heterdénomas y coercibles con pro
fundo contenido consuetudinario, espiritual y ético; que
sirve de instrumento a una determinada sociedad humana pa
ra encauzar y regular la interferencia intersubjetiva de
sus componentes, asi como las relaciones con otras socie-
dades humanas, en busca de la realizacién de los fines co
munes y en vista de valores que le son correlativos como
la justicia, la libertad, la seguridad y la justicia so--

cial".141

Don Eduardo Garcia Maynez describe en su obra, lo que el
1lama "principales acepciones de la palabra derecho'", los
siguientes conceptos:

...."E1l tecnicismo puede usarse para designar tanto un --

precepto aislado, como un conjunto de normas, o incluso -

todo un sistema juridico',.

b.1.- "Derecho objetivo y Derecho subjetivo". EL derecho,
en su sentddo obsjetivo es un confjunto de noamas. --
trhdtase de preceptos Aimpenrnativo-atributivo, es de--
cin de neglas que, ademds de imponen debenes, conce
den facuftades. Frente al obligado por una norma Jju

ridica descubrimos siempre a otra percona facultada

140.- Védzquez Héctor. El1 Nuevo Municipio Mexicano. P.1€1
141.- Acosta Romero Miguel. Teoria General del Derecho -

Administrativo P. 8.
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para exigirle el cumplimiento de 1lo prescrito. La
autorizacibén concedida al pretensor porn el precep-
Zo es el derecho en sentido subjetivo. FEntre las
dos acepciones fundamentales del Asustfantivo dere--
cho existe una correlacidn perfecta. El derecho -
subjetivo es una funcidn del objetivo. Este es la
norma que permite o prohibe; aquél, el permiso de-
rivado de la norma. Los dos conceptos se implican
reciprocamente; no hay derecho objetivo que no con
ceda facultades, ni derechos subjetivos que no de-
pendan de una norma".lhe
b.2.- Derecho vigente y Derecho positivo.- "Llamamos --—-
orden juridico vigente al conjunto de normas impe-
tativo-atributivas que en una cierta &poca y un --
pals determinado la autoridad polfitica declara ---
obligatorias. Su vigencia encuéntrase condiciona-
da por la reunidn de ciertos requisitos que la ley
enumera".lh3
"El orden vigente no sdlo est& integrado por las normas
legales y las reglas consuentudinarias que el poder pfh--
blico reconoce y aplica. A &1 pertenecen asi mismo los
preceptos de carécter genérico que integran 1la Jurispru-
dencia obligatoria y las normas individualizadas (resolg
ciones judiciales y administrativas, contratos, testamen
tos, etc.). La validez de todas estas normas -sean gene
rales o individuales- depende siempre de un conjunto de
requisitos extrinsecos, establecidos por otros del mismo
sistema. La vigencia es atributo puramente formal, el
sello que el Estado imprime a las reglas juridicas, con-
suetudinarias, Jjurisprudenciales o legislativas sancio-
nadas por &l. La posditivdidad es un hecho que estniba en
La observancia de cualquien precepto, vigente o no vigen

te. La costumbre no aceptada por la autoridad politica

142.- Garcia Marquez FEduardo. Introduccidn al Fstudio --
del Derecho. Pp. 36 y 37
1k3.- Idem. P. 37
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es derecho positivo, pero carece de validez formal. Y -
a la inversa: las disposiciones que el legislador crea -
tienen vigencia en todo casoc, mas no siempre son acata--
das. La circunstancia de que una ley no sea obedecida,

no quita a ésta su vigencia. Desde el punto de vista --
formal, el precepto que no se cumple sigue en vigor mien
tras otra ley no lo derogue. Tal principio ha sido con-
sagrado por la ley mexicana, lo que viene a confirmar la

conveniencia de distinguir con pulcritud los dos térmi--

W1k

En abundancia de lo transcrito renglones arriba; Juan Ma
nuel Terdn sintetiza: "E1 Derecho es definible como ----
aquel contenido normativo que tiene como dato esencial -
la coaccidn o coercitividad. FEntonces puede concluirse

. . . 45
que el derecho es un contenido normativo coerc1b1e".1

Hans Kelsen al hacer inferencias sobre el Estado y el De
recho, nos dice: "La teoria del Estado, en cuanto a teo-
ria del Derecho Politico es la doctrina del orden esta--
tal, con especial reiacién a la cuestidén en torno a su

validez y creacidén. La existencia de este orden consis-
te en su validez objetiva. Y en tanto que este orden es
el onden junidico, la teoria del Derccho nolitico es una

doctrina del Derecho objetivo. El orden juridico es un
sistema de normas de Derecho".146
Sigue diciendo Kelsen.- "Cuando se dice que el Dere-

cho es voluntad del Estado, se piensa que éste constitu-
ye, ante todo, -un aparato coactivo-. Quiérese expresar
con é&sto que el Derecho es una norma que prescribe la --
coaccién. -Voluntad del Estado- significa, en primer --
término, esto: voluntad de coaccién. El1 derecho como vo
luntad del Estado estd constituido por un sistema de pro
posiciones juridicas, compuestas del hecho complejo y de
14L.- Op. Cit. Pp. 38-39.

145.- Teran Juan Manuel. Filosoffa del Derecho. P. 76
146.- Kelsen Hans. Teoria General del Estado. P. 61
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te la capacidad para ser autosuficiente, para solucionar por
si sola las necesidades fundamentales de la vida en co----

mﬁn".119

"La soberania o esa capacidad para autogobernarse, es de
legable en cuanto a su ejercicio y con respecto a las cosas -
del comGn. De acuerdo al planteamiento de Vitoria, el conte-
nido de la soberania o de esa capacidad autosuficiente de 1la
comunidad, no se reduce al conjunto de facultades o al poder
con que se enviste al gobernante, a la autoridad; sin duda, -
el poder que ejerce el gobernante, es la parte mis importante
de la soberania, pero no lo es todo: de hecho la capacidad, -
como fuente del poder se queda en la comunidad, por eso es --
que llegado el caso, esa comunidad puede destituir a sus go--
bernantes; puede cambiar de forma de gobierno; puede reasumir
todos sus derechos de soberania, como se dice en los cabildos

abiertos".120

El Municipio en la tendencia doctrinal unitaria de la so-
berania supone el papel de unidad de descentralizacién admi- -
nistrativa por regién del Estado. En tanto que en la posi---
ci6n doctrinal de los pluralistas, el Municipio comparte la -
soberania como una representacién corporativa estatal y con -
autonomia politica de 1la comunidad que lo integra.

El Municipio asi, es forma de organizacibén politica inter
na del Estado y a su vez es forma de autodeterminacién politi
ca de la comunidad. Es también organizacién formal del poder
plblico como primer nivel de gobierno, esto en relacién con -
la cercania fisica con la comunidad; y ademds es forma de or-
ganizacién social-econbémica de la propia comunidad.

119.- Op. Cit. P.136
120.- Ibidem. P. 138




El poder politico del centro a la periferia es forma ab-
soluta; de la periferia al centro, es forma integral democri
tica. E1 Municipio es por su naturaleza, origen y fines, es

ta Gltima {fdérmula.

Hacia adentro del LEstado, la soberania en la actualidad
debe identificarse con la autonomis y competencia de las per
sonas morales pGblicas; y con los derechos y deberes que 1la
ley otorga a las personas fisicas o morales, éstas Gltimas -
de cardcter privado o social. Hacia afuera, con los demids -
estados, en la comunidad internacional, el Estado y su sobe-
rania debe identificarse con el reconocimiento y el respeto

que los demds le guarden en sus relaciones reciprocas.

En consecuencia de los planteamientos vertidos en el te-
ma expuesto y a favor de las tendencias doctrinarias de 1los
pluralistas en lo referente a la soberania y ésta en su rela
cidén con el Municipio, se abonan a nuestra conviccidén. "Los
principios actuales ordenadores de la vida nacional" estable
cidos por el régimen de Miguel de la Madrid Hurtado y que --
son: El nacionalismo revolucionario; la Democratizacién in-
tegral; la sociedad igualitaria, la renovacién moral de la -
sociedad; muy especialmente, la descentralizacidén de la vida
nacional; desarrollo, empleo y combate a la inflacién; y la
planeaci6én democrdtica. Principios que engendran por si mis
mos el gran propdsito de la propia renovacidén de la sociedad
mexicana en lo politico, social, administrativo, legal y eco

ndémico.

La Constitucidén, todas las constituciones y en especial
la nuestra, no son mids que un catdlogo de contenidos de 1la -
soberania nacional y su distribucién. Radicada si, esencial
y originalmente en el pueblo pero vertida en formas concre--

tas de expresidn y ejercicio individual, social y pGblicas.
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IT.5.- EL ESTADO Y EL MUNICIPIQ
IT.5.1.- Del Estado

Al paralelo de la evolucidén del concepto y significado de
la soberania, existe la del Estado cuya asociacidén con aquella
es de un vinculo primordial y de la misma naturaleza, politica
Al respecto indica Gonzilez Uribe. '"La palabra Estado, de ---
acuerdo con su evolhcién histérica, tiene significado preciso.
Denota &a onganizacibn politica suprema de un pueblo. Pero en
si misma y de acuerdo con su etimologia, tiene un sentido mis
amplio y general. Quiere decir, simplemente, la situacién en
que se encuentra una casa un individuo, una sociedad. Estado
significa, pues, la manera de ser o de estar de un fenbmeno de
terminado. Implica permanencia frente al cambio. Y en este -
sentido no se opone sino que concuerda con el uso que en la po
litica se le ha dado".

Al referirse a sus notas hist6ricas, Gonzdlez Uribe, dice
que: 'La palabra Estado aparecibé entre las primeras frases de
un opGisculo intitulado EL Principe (1513) escrito por el poli
tico florentino Nicolds Maquiavelo (1469-1527). La frase ini-
cial de ese opfisculo se ha vuelto célebre y alli debe encon---
trarse, sin duda, el origen moderno de 1la palabra Estado: To-
dos los Estados, todos los sefiores que han tenido y tienen do-
minacifn sobre Los hombres son estados y son repGiblicaso prin-
cipados . La expresi6n italiana Lo Stato designé primeramente
-segln opina Jakob Burkhardt en su obra La Cultura del Renaci
miento en Italia- el gobierno y su corte, pero no cabe duda --
que se extendid después para abarcar toda la denominacién te--

rritorial.121

121.- Gonz#&lez Uribe Héctor. Teoria Politica. P. 1k9
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En ese sentido, sigue abordando Gonzdlez Uribe, "La signi
ficacibén mis amplia de Estado -dice Adolfo Posada- arroja viva
luz sobre la idea del Estado de la Politica. E1l Estado, en la
politica, como Estado en general, expresa la idea de situacién:
manera de ser o estar politicamente. Cuando ordinariamente se
habla de un Estado, se alude mis o menos explicitamente a la -

manera de sen o de estan constituida politicamente una comundi-
dad humana". 122

Volviendo al método de andlisis que utilizamos para estu-
diar el concepto de la Constitucién tenemos que:

a) En la filosofia polftica de fines de la edad media, funda-
mentada en Artist6teles, (384-322 a. de C.), se concebia -
a la comunidad potLitica. Como una - gormacibn social de es-
thuctura fendnquica inserta en el universo creado por Dios,
Y que se constituia escalonadamente partiendo del gobierno
doméstico (0ikos) y a través de los estamentos, hasta lle-
gar a la mds elevada forma de vida humana comunitaria, £fa

clvitas. 123

b) Con las teorias modernas del Derecho natural, aparece ya -
el Estado menos como forma natural de 1a vida humana en co
mGn, bajo una organizacibn artificial comunitaria, creada
por los hombres mediante la conclusién de un pacto social
y cuya finalidad principal es la vida en &84 misma y la su-
pervivencia. '"Segln Tomds Hobbes (1588-1679) el hombre no
estd determinado por el instinto de sociabilidad, como se
afirmaba en el pensamiento politico tradicional, sino que,
por el contrario, los hombres se relacionan entre si con -

124.

hostilidad y competencia'. Hobbes opinaba que 1la mali-

cia de la naturaleza humana no permitiria una estabiliza--
cién de las relaciones sociales sin la coaccidn de un po--

122,- Op. Cit. P. 1k48
123.- Op. Cit. P. 150 .
124 .~ Diccionario de Ciencisa Polftica. Alianza Edit. P.2kk
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der absoluta Estatal. Consideraba a 1la monarquia como el
poder mids efectiva.

John Locke (1632-1704) afirmaba que EL Estado, como poder
absoluto o soberano, " debZa sen constituido para La --
protecedibn de La uida y de La propiedad"y se pronunciaba -
porque dicho poder no se concentrara en manos de un gobier
no absoluto, aconsejando una divisién de poderes donde el
legislativo debia considerarse como el poder supremo del -
Estado y dependiendo del establecimiento de impuestos de 1a
representacién de los ciudadanos sometidos a relaciones de
mercado, que era lo suficientemente estable como para po--
der subsistir sin necesidad de un poder estatal absoluto.

Jorge Guillermo Federico Hegel. (1770-1831). Concibe a1l -
Estado como la realizaci6n de la vida moral, es decir aquella
idea que constituyendo 1a commidad, se desarrolla en ella, impreg-
na sus formas esenciales de existencia, la familia y socie

dad civil, y culmina en el Estado, que reduce a unidad di--
chos elementos. ‘

Immanuel Kant. (1724'1804). ConceptGa al Estado como "La

asociacién de un conjunto de hombres bajo normas de Dere--
chot!?23 'Esta concepcibn sirvié de guia de la teorfa bur--
guesa del Estado en la época de la monarquia constitucio--
nal. En la teoria neokantiana del positivismo junidico el
Estado aparece referido a una corporacifn teanitonial def4i
nida a través de sus elementos de puebld, territorio, po--
der estatal'y soberania, coincidiendo esencialmente su es-
tructura con el sistema juridico.

Georg Jellinek. Desarrolls una teorfa dual del Estado que
distingufa dos aspectos, uno sociol6gico y otro juridico;

125.- Op. Cit. P. 245
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y en la que sin embargo, el juridico constituia la esen-
cia propia del Estado. En cuanto al concepto del Estado,
expone: "Ordenado el [stado mediante el Derecho, y sien
do a su vez conservador y transformador de éste, necesli-
ta tener un lugar dentro del mismo. En una palabra, es pre

ciso un concepto juridico del I‘:stado".126

Gonzilez Uribe comenta que, Jellinek sostiene, que
solo hay tres maneras de concebir juridicamentce al Esta
do: como objeto de Derecho; como relacién juridica o co-
mo sujeto de Derecho.

"E1l concepto de sujeto de derecho -sigue comentan-
do a Jellinek- es un concepto puramento juridico y no --
significa cualidad real que de suyo esté ligado a los --
hombres, sino que, como todo concepto juridico, es por -
su naturaleza una relacidn, Que el hombre es un sujeto de dere--
cho, quiere decir que se encuentra con el orden juridico
en una relacidén que estd determinada por normas de 1igual
naturaleza. Sujfeto en sentido juridico, es por tanto, -
no una esencia, una substancia, sino una capacidad crea-
da mediante 1la voluntad del orden juridico. [1 hombre -
es el supuesto dec la capacidad juridica, pucsto que todo
derecho es una relacién entre seres humanos. Pero la 16-
gica no exige que esta cualidad se atribuya s6lo al indi
viduo, antes al contrario, toda subjetivacidén de una co-
munidad de hombres, o de una colectividad, pertenece al
campo de las ficciones." Y resume Gonzilez Uribe, "E1 -
Estado es pensona junidica y como tal, sujeto de denre---
chos y obligaciones. Esta es La dndica concepcddn capaz

de explicarn satisfactoniamente todos Los fenémenos de La

126.- GonzAlez Uribe. Op. Cit. P. 195.
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vida fjundidica del Estado: su unddad, su actividad, su --
permanencia, sus responsabilidades con Los panticulanes

y con otros Estados. Pon tal nazén no dudamos en acep--
tarnla como base de toda elaboracién def Denecho Esta----
tal" (Politico o PGblico). 127

Hans Kelsen, presentd la tesis de que el Estado se iden-
tificaba en una instancia con el orden juridico. Al res
pecto en su obra '"Teoria General del Estado', nos afir--
ma: "Desde un punto de vista estrictamente positivista,
incompatible con todo género de Derecho natural, todo Es
tado tiene que sen Estado de Denecho en sentido formal,
puesto que todo Estado tiene que constituir un orden, un
orden coactivo de la conducta humana, y este orden coac-
tivo, sea cualquiera ef método -autocndtico o demoendti-
co- de 4su creacidén, y cualquiera que sea su contenido,
tiene que ser un orden juridico que se va concretando --
gradualmente desde la norma fundamental hipotética hasta
los actos juridicos individuales, a través de las normas
generales. Este es el concepto del Estado de Derecho, -
que se identifica tanto con el concepto del Derecho como
con el del Estado. Una cuestién diferente es la de en -
qué medida se exigen garantias juridicas concretas para
asegurar que los actos juridicos individuales se corres-
pondan con las normas generales. La respuesta a esta --
pregunta se halla en el concepto del Estado de Derecho -
en el sentido material o técnico de la palabra".128

Karl Marx por su parte, habfa opuesto a las justificacio
nes de la situacibn social y estatal existente al hecho
de que el Estado y el Derecho eran finicamente manifesta-
ciones de la ' dominacién burguesa de 1a sociedad, cuyos
miembros tenfan intereses al mismo tiempo opuestos y co-

127.- Ibidem. P. 198 y 199,
128.- Kelsen Hans. Teoria General del Estado. P. 120
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munes en torno a un poder estatal protector de las rela-

ciones de propiedad.

h).- Las concepciones nacionalistas del Estado intentaron su-
poner la teoria del Estado propia del positivismo neo --
Kantiano (Estado=Derecho), formalista en amplia medida,
acentuando en parte la unidad racial populista del Esta-
do (E. R. Huber), y en parte la suprema potestad de deci
sién del Fithrer. ( Estado Nazi )

i).- Rudolf Smend considera al Estado como una {ntegracidn de
la vida social y politica, es decir: del proceso de toma
de decisiones, luchas politicas, concepciones de va-----
lor..... , como una unidad espiritual que se realiza en -
la conciencia del individuo, se ha convertido en factor
importante para el desarrollo de una teoria del Estado,
no de cardcter juridico formal, sino determinada por su
contenido.

j).- Hermman Heller definia al Estado como una relacibén so---

cial de prestacién y el poder estatal una unidad organi-

zada de accidn decia: "Es solo el contexto sistemidtico -
de las acciones dotadas de repercucidn, sélo la conjun--
cidén y la estructuracién organizacionales de los actos -
que intervienen en los complejos sociales de causa a ---
efecto, y no la comunidad de valores y voluntad en cuan-
to tal o mucho menos afin, comunidades naturales o cultu-

rales cualquiera, lo que crea al Estado y al poder Esta-
tal".129

Existen en la moderna ciencia politica, bajo la influen-
cia de la teorla anglosajona del "government'" que tiene mucho
en comfin con la teoria del Estado de Heller, la tendencia a -

considerar como superado el concepto tradicional del Estado ¥y

129.- Diccionario de Ciencia Politica. Recopilacidn de -
Walter Euchner. P. 2L6.
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la acentuacidn del poder soberano del mismo. Las mls recien
tes apreciaciones de la teoria sistématica van alin mas lejos,
ya que describen en el Estado un mecanismo de sistemas y sub
sistemas, que se mantiene por siI mismo y que no puede ser =--
descrito empleando la terminologia de la ciencia politica --
tradicional. Mientras el antiguo concepto de Estado no po--
dria perder su carécter autoritario, el de "government" que -
se refiere al funcionamiento de las instituciones soclales y
estatales en cuanto a su conjuncidn y oposicidn dentro del -
orden constitucional, (tal es el sentido, por ejemplo del -~
contenido de nuestro Articulo 27, en lo referente a la pro--
piedad) seria el mas apropiado para expresar el contenido de
mocratico de las modernas comunidades politicas occidentales.
En realidad no puede considerarse al Estado mds que como una
institucddn propia de La sociedad de estructura pluralista,

con un proceso abierto de toma de decisiones, superando las

férmulas: "El Estado Soy Yo, de Luis XIV (1638-1715) que re-
presenta la expresidn mhs acabada del centralismo, el culto

a la persona del soberano y del absolutismo; y el Estado es

igual al Derecho; cuyos panegiristas del positivismo,margi--
nan toda posibilidad axioldgica y teleoldgica que el hombre

en comunidad pueda expresar por medio de un orden juridico.

La expresidn Nosotros somos ef Estado identifica a una "Comu
nidad Politica" que mejor se adapta a la moderna sociedad de
mocrAtico-pluralista; mejor que el término "Estado" dotado -

de antecedentes autoritarios.

En el anterior sentido hoy se¢ habla de un Estado-Nacidn,
que define John (G. Stoessinger en los siguientes términos; -
"En sintesis lo que constituye un Estado-Nacidn en nuestra -
época puede ser caracterizado como sigue: lo primero y mis -
importante es que constituye una unidad politica soberana; -

segundo, que siendo una poblacién comprometida a una identidad
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colectiva particular por medio de una imagen comGn de su pa-
sado y futuro, participa en mayor o menor grado del naciona-
lismo. Y finalmente, es una poblacién que habita un territo
rio definido, que reconoce un gobierno comGn y generalmente,
aunque no siempre, exhibe patrones lingliisticos y culturales

comunes".130

II.5.2.- EL ESTADO Y EL MUNICIPIO

Leyendo a Kelsen, cuando aborda el tema del Estado no so
berano, afirma: "Admitido que el Estado no tiene que ser nece
sariamente soberano, puede tener sobre si un orden superior,
una comunidad superior -por ejemplo, la Federacién sobre el -
Estado miembro-; pero se distingue esencialmente de las corpo
raciones que le estdn subordinadas. No tiene que existir nece
sariamente una diferencia fundamental material entre el Esta-
do y las comunidades inferiores que lo constituyen. Estas --
son conrporaciones con poder de dominacién Lo mismo que el Es-
tado; como éste poseen competencia legislativa y ejecutiva, -
6érganos peculiares de la legislacifén y la ejecucidn, y pueden
unir en su mano todas las funciones del Estado, considerado -
en su totalidad, para determinados 4mbitos parciales territo-
riales -en cuanto 6rdenes parciales- como partes u 6rganos de
de aquél, con subordinacién al todo estatal. La renuncia a -
la soberania como caracteristica esencial del Estado signifi-
ca que ya no se considera a é€ste como el grado absolutamente
supremo, sino &46Lo como un grado nelativamente efevado del on
den funridico, y que por eso, entre las comunidades estatales
y las que no lo son, media, no una diferencia esencialmente -
cualitativa sino meramente cuantitativa, por lo cual no cabe

preguntarse cémo se distingue esencialmente un Estado

- -

130. - Stoessinger John G. F1 Poderio de las Naciones P. 25
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las consecuencias coactivas; es decir, la totalidad del
Denecho constituye un s4stema de proposdiciones fundi-
dicas neguladoras de Las coaccién. Cuando se afirma --
que el Estado "quiere'" la coaccidn, pretende decirse --
que el hecho condicionante estid dentro del sistema del

Derecho, es decir, que es debido juridicamentc”.147

Mds adelante de su obra, Kelsen al abordar el tema
de la persona jurnidica como personificacién normativa,
dice: "También el substrato de la 1lamada persona jund-
dica es en cuanto objeto del conocimiento juridico, una
proposicién juridica, un complejo de normas de Derecho,
por medio de las cuales se regula la conducta reciproca
de una pluralidad de hombres que persiguen un fin comfn.
La persona juridica es también la personificacién de un
orden juridico parcial. De &1 parte una serie ininte--
rrumpida de O6rdenes y agrupaciones parciales de la mis
variada indole, que desembocan -a través de la sociedad,
la corporacidn, la asociacién, 1la cooperativa, ef Mundi-
cipio en la comunidad mids compleja, en el orden juridi-
Co total: en el Estado, y mds alla del Estado, cn la --
Unidén de Estados, y en la comunidad juridica internacio

nal".148

De acuerdo con Reynaldo Robles Martinez, "El Municipio
como realidad juridica se constituye en '"el sentido de
que es la organizacién, la estructura, el orden juridi-
co que le es dado a la poblacidn Local para que pueda -
gobernarse, satisfacer sus necesidades, desarrollarse y
alcanzar sus fines. En México, de acuerdo a lo que dis

pone el Articulo 115 Constitucional, es una forma juri-

dica de organizar politica, administrativa y territo---

rialmente a las entidades fcderativas”.149

147.- Ibidem. P. 68-6€9
1L8.- 0p. Cit. P. 87
149.- Robles Martinez Reynaldo. F1 Municipio. Pp. 18-19
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Abunda este autor "Desde el punto de vista juridi-
co hay varias maneras o posibilidades de concebir al Mu
nicipio como objeto de derecho, como relacién juridica
y como sujeto del Dereccho: Como objeto de derecho se re
quiere que haya sujetos que se puedan relacionar con mo
tivo del objeto y asi tenemos que los sujetos pueden --
ser el Estado o bien la entidad federativa o en su caso
los particulares'; también se requiere de un orden juri
dico que regula las relaciones juridicas que se den con
motivo del objeto, este orden estid integrado por la ---
Constitucibén Federal de los Estados Unidos Mexicanos, -
las Constituciones locales y las Leyes Municipales; de
esta manera los sujetos de derecho pueden reclamar la -
obligacidn al Estado o a la Federacién del cumplimiento

de los derechos u obligaciones relacionadas con el obje
150 ‘ -
to".

En cuanto al Mundicipio como relacidn furidica, Ro-
bles Martinez explica: "El Municipio es el vinculo que
constrifie, que obliga bilateralmente por mandato del --
Articulo 115 Constitucional a la Federacidén y a la enti
dad Federativa, para que ambas cumplan con la atribu---
c16n de organizarse politiéa, administrativa y territo-

151 Y en rela--

rialmente por medio de los Municipios.
cidn al tema del Municdipdio como sujeto de Denecho, ex--
plica: "El ser sujeto de Derecho no es una caracteristi
ca material, sino una cualidad juridica, una caracteris
tica otorgada por el Derecho que implica la capacidad -
de gozar y ejercer derechos y tener obligaciones. Todo
ser susceptible de derechos y obligaciones tiene perso-
nalidad y &sta puede corresponder tanto a personas fisi

152
cas como a personas morales."

150.- Ibidem. P. 19
151.- Idem. P. 20
152.- Idem.




E1 mundo juridico estd compuesto por 6rdenes juridices
que se superponen; cada uno de esos 6rdenes extrae su vali--
dez de un orden superior y otorga esta misma validez al or-
den inferior; de la comunidad que constituye la convencién -
de derecho privado llegamos a la comunidad internacional que
es el orden supremo, pasando por la asociacibn, ef Municipio,
la provincia autdnoma, el Estado-miembro, ; el Estado unita-
rio. Indudablemente que el Municipio como primer orden de -
gobierno del Estado participa como sujeto de Derecho y en la
relacidn juridica, con los 8rdenes de Gobierno Federal y Ts-

tatal; lo discutible es que sea objeto de derecho.

ITI.6.2.- DERECHO CONSTITUCIONAL

Es importante vincular o mejor dicho precisar en que --
campos o parcelacidn del todo juridico se ubica al Municipio
como entidad-sujeto de Derecho o como relacidn juridica, por
ello nos vamos a permitir esbozar algunos conceptos, en pri-
mer término del Derecho Constitucional.

153 trascribimos

Tomados de 1la obra de Burgoa Orihuela,
algunas de las definiciones que compila. '"Derecho Constitu-

cional, (es)" segiln:

a).- Seydel.- "La determinacidn de los drganos por medio de
las cuales el soberano proveé a las funciones estata--
les".

b).- Ledn Duguit.- "El Derecho pliblico interno agrupa y com-
prende las reglas de derecho que se aplican al Estado
considerado en si mismo, las que determinan las obliga-

ciones impuestas al mismo Estado, y las facultades o Po

deres de que es titular, asi como su organizacidn ".

153.- Burgoa Orihuela Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. pp. -

24-25,
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¢).- Maurice Hauriou.- "Tiene por objeto la Constitucidn po-

ch).-

litica y social del Estado, la politica se refiere, por
una parte, a la organizacidn y al funcionamiento del I:4e}
bierno o sea del poder que dirige la vida del grupo; --
por otra parte, a la organizacidn de 1la libertad politi
ca, es decir, a la participacidn de los ciudadanos del

goblierno. Por Constitucidn social, la que se refiere -
al orden social, considerado como un orden individualii
ta que reposa sobre la doble base de las libertades in
dividuales, comprendiendo en ella la de fundacidn, y de

las ideas objetivas que han formado la civilizacidn".

Esmein.- Atribuye al Derecho Constitucional este triple
objeto determinativo: "La forma de Estado, la forma y -

los brganos de gobierno y los limites de los derechos

del Estado".

Carré de Malberg.- "Es la parte del derecho piblico que
trata de las reglas o instituciones cuyo conjunto forma

eén cada medio estatal la Constitucidn del Estado".

Posada.~- "Ha de definirse de modo esencial, Juridico,por
su” contenido; éste abarca todo el Derecho relativo: --
a).~ A la determinacidn del soberano en el Estado; ~---
b).- Al ejercicio de la soberania politica mediante 1la

organizacidn social que constituye el Estado no oficial
y oficial o gobierno; c).- A las relaciones del Estado,
en cuanto estas relaciones aclaran por modo indirecto -
el criterio préctico que preside el ejercicio de 1la so
berania politica: comprende esta Gltima parte la doctri

na de los derechos de la personalidad".

Felipe Tena Ramirez.- "Es la doctrina individual y espe

cifica de determinado régimen de Estado".

Bielsa.- "Como la rama del derecho pfiblico que regla el
sistema de gobierno, la formacidn de los poderes pabli-

cos, su estructura y atribuciones, y que establece o re



conoce, en principios declaraciones o parantias, los de
rechos y deberes privados y pUiblicos de 1los habitantes,
como los miembros de la sociedad referida al Estado y -

como miembros del cuerpo politico".

h).- Burgoa.~ "Para nosotros furmular una definicidn sobre -
dicha disciplina juridica no es tan importante como se-
flalar un obJjeto especifico de estudio. Aunque parezca
tautoldgico, debe decirse que el Derecho Constitucional
estudia la Constitucidn, una Constitucidn especifica, -

15k

particular de un Estado determinado".

El Derecho Constitucional es el Derecho supremo de un -
determinado Estado, contenido en la Constitucién de éste que
le da vida, sustento y funcién. En este contexto, el Munici
pio forma parte del Derecho Constitucional, es sujeto y obje
to del mismo y se constituye a su vez en relacién juridica,
expresada en la Constitucién (mexicana), con los demis pode-
res y 6rganos de Gobierno del Estado, que aquélla establece

en su existencia, organizacién y. competencia.

En tema anterior vimos que el Municipio no solo estid --
expresamente considerado en el Articulo 115 Constitucional -
sino que en varios Articulos de 1la propia Constitucién, ----
(Cfr.11-3.3), se enuncia como elemento del Estado mexicano --
junto al Gobierno Federal y al de las entidades Federativas,
€sto cuando se habla de su érgano de Gobierno y administracidn,
el Ayuntamiento, ademas de situarlo en paralelo con la Fede-
racién y los Estados miembros como entidades pGblicas Estata
les, respecto de competencias o atribuciones del orden con--
currente. (Ejemplo: Fracc. XXIX-G del Articulo 73 de la ---
Constitucién Politica de los Istados Unidos Mexicanos). De-
acuerdo a lo descrito siguese que para la conformacidn del -
Estado mexicano, el Articulo 40 Constitucional estatuye '"una
Repdblica nepresentativa, democrdtica, fedenal, compuesta de

Estados Libres y soberanos en todo lo concerniente a su régi

154.~ Op. Cit. ©P. 26
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men interior pero unidos en una Federacidn establecida segln
los principios de esta Ley Fundamental".

Luego se formula el ejercicio de la soberania en el ---
Articulo 41 Constitucional que texta: "El1 pueblo ejerce su -
soberania por medio de 1os podenes de La Unién, (unién=Fede-
racién=Estado) en los casos de 1la competencia de éstos, y --
porn Los de Los Estados, en lo que toca a sus regimenes inte-
riores, (poderes=érganos de gobierno) en Los téaminos respec
tivamente establecidos por La presente Constitucién Fedenalt
y Las panticulanes de Los Estados, las que en ningln caso po
dran contravenir las estipulaciones del pacto federal". (pac
to federal=Constitucién)

Hasta aqui se 1llevan: Un Estado unitario=a Federacidn o
Unidn; poderes de la unién y poderes de cada uno de los Es -
tados-miembro de la Federacién o del Estado Federal (léase -
RepGblica) luego nos remitimos al Articulo 115 en su primera
parte: "Los Estados adoptarin (entiéndase una orden o manda-
to) para su régimen interior, la forma de gobicrno republica
no, representativo, popular, teniendo como base (entiéndase
otro mandato) de su divisién territorial y de su organiza---
cidn politica y administrativa el Municipio Libnre conforme a
las bases siguientes: (otro mandato expreso y extensivo del
anterior).

Fraccidn I.- Cada Municipio seri administrado (léase goberna
do) por un Ayuntamiento (otro poder pGiblico) de elec---
ci6n popular (por democridtico) directo y no habra ningu
na autoridad intermedia entre éste y el gobierno del Es
tado". (ledse los poderes del Estado miembro).

Fraccidén VIII.-"Las leyes de los Estados introducirdn (otro
mandato) el principio de la representacién proporcional
en la eleccidén de los Ayuntamientos de todos los Munici

pios". Esta como una complementacién del principio demo
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crdtico en la integracién de los 6rganos de gobierno de
los Municipios o sea los Ayuntamientos, establecida en
la Fraccién I del propio 115 Constitucional.

De las prescripciones enunciadas por los Articulos 39,
41 y 115 se colige las entidades del poder pGblico que con-
forma el Estado Mexicano; los &rdenes y las formas de gobier
no que ejercen el poder pGblico en un Estado Federal sui-ge-
neris, que, por peso histdérico y dogmitico hace subsistir -
la férmula federal e inscribe al Municipio dentro de los Es-
tados miembros del Estado Federal; aunque esto es lo mis im-
portante para nuestras convicciones, ya no se deja a la ente
ra libertad de las entidades federativas, como en el federa-
lismo puro, su organizacién interna, haciendo prevalecer la
prescripcibn constitucional de la existencia y competencia -
del Municipio junto a la entidad federativa; que otro orden
juridico y poder legislativo como el ordinario del Congreso
de la Unidn y el de las propias entidades federativas se les
encargue por 1la Constitucibn los detalles y la precisidn de
la competencia Municipal no implica subordinarlo a la esfera
de ningGno de los poderes Federales o Estatales. El1 Munici-
pio como elemento morfolégico del Estado mexicano es cues---
tién del Derecho Constitucional y sus variadas facultades,que
hoy son materia de otros derechos pGblicos, que en su momento
trataremos de analizar.

IT.6.3.- EL MARCO JURIDICO DEL MUNICIPIO

La expresidén material de lo juridico municipal ha queda
do bajo consigna del Constituyente originario y del Constitu
yente permanente, expresado en la propia Constitucibn, para
que sea el Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Es
tados (léase legislador ordinario) quienes por medio de las
leyes reglamentarias u orginicas de los preceptos Constitu--
cionales, las Constituciones locales y sus leyes estatales -
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establezcan el marco juridico competencial del Municipio, --
con esto se quiere decir, que se atiende a un sistema juridi
co gradual y diversificado cuyo objeto tiende a distinguir -
y distribuir las facultades que a cada uno de los niveles de
gobierno les correspondan, sin que se interprete como un tu-
telaje juridico en el que resulta una subordinacién inferior
para el Municipio. S6lo debe atenderse a la materia y expre
$i6n concebida por y desde la Constitucién en el que el Gni-
Co que sustenta un orden juridico superior es el FEstado, co-
mo unidad politica del pueblo mexicano; planteado lo ante---

rior nos remitimos a esec orden juridico que conforma el mar-
COo normativo municipal:

I1.6.3.1.- LEGISLACION FEDERAL

a).- Constitucidn Polfitica de los Estados Unidos Mexica
nos
b).- Leyes y tratados (puede darse el caso para los Mu-
nicipios fronterizos) que reglamenten los precep--
tos constitucionales.
c).- Leyes Orgénicas Federales y sus Reglamentos
a).- Leyes Federales y sus Reglamentos
d.1.- Ley Federal de Educacidn
d.2.- Ley Federal de Educacidn para Adultos
d.3.- Ley General de Salud
d.4.- Ley General de Poblacibdn
d.5.- Ley de Nacionalidad y Naturalizacibn
d.6.~ Ley General de Fomento Econdmico
d.7.~ Ley de Planeacibdn

d.8.- Ley de Reforma Agraria

d.9.- Ley de Bienes Nacionales

d.10.~ Ley General de Comercio y Fomento Industrial

d.11.- Ley Reglamentaria del Servicio Militar Nacio
nal

d.12.- Ley Reglamentaria de los Articulos 103 y 107

Constitucionales
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d.13.- Ley Federal de Responsabilidades de los Ser-

vidores Piiblicos

d.1b.- Cédigo Federal Electoral

d.15.- Ley Anual de TIngresos de la Federacidn
d.10.~ Ley de Coordinacidn Fiscal

d.17.- Ley de Deuda Pfiblica

d

.18.- Leyes Reglamentarias de los Apartados A y B
del Artfculo 123 Constitucional

d.19.- Ley General de Obra Piblica

d.20.- Ley General de Ecolopgia

Entre otras, y que en el paragrafo II-33 hemos hecho alu-
sidn a algunas de ellas. En lo que respecta al nivel estg---
tal:

IT.6.3.2.- LEGISLACION LOCAL

e).- Constituciones Politicas de 1los Estados. (En espe~-
cial la de Baja California, el Articulo 3° y el ti-
tulo VI, relativo a 1los Municipios).

£).- Leyes Estatales, Reglamentarias u Organicas:
¥ f.1.- Ley Orgénica de 1la Administracién Pfiblica

Estatal (Ejecutivo)
f.2.- Ley Orgénica del Poder Legislativo
3.~ Ley Orgénica del Poder Judicial
* f.h.- Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Ha-
cienda
* f.5.- Estatuto Municipal (Ley Orgénica Municipal)
* £.6.- Ley de Responsabilidades de los Servidores
Piiblicos del Estado y Municipios
¥ £f.7.- Ley del Servicio Civil
£.8.- Ley del Trabajo y Seguridad Social de los
Trabajadores al Servicio del Estado y Muni
cipio
¥ £f.9.- Ley Elecloral Estatal (Céddigo Flectoral)
£.10.- Ley de Hacienda Municipal
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f.11.- Ley de Ingresos del Estado
f.12,- Presupuesto de Egresos del Estado
* £.13.- Ley del Catastro Municipal

* £f.14.- Ley de Salud Pidblica del Estado
f.15.- Ley del Patrimonio Estatal ¥y Municipal

* £f,16.~ Ley del Notgriado Pidblico
f.17.~ Ley del Regi;tro Piblico de la Propiedad
y del Comercio
* £f.18.- Ley Estatal de Planeacidn
* £.19.~ Ley de Desarrollo Urbano Estatal
£f.20.~ Ley Estatal de Vivienda

f.21.- Ley Estatal de Fraccionamientos y Obras -
Privadas
* £.22.- Ley Estatal de Obras por cooperacidn (Ley
de Urbanizacidn)
f.23.- Ley de Obra Pdblica
f.24.- Ley Estatal de Seguridad Pidblica
f.25.~ Ley de Educacién Pdblica del Estado

* £.26.~ Ley de Trdnsito y Transportes del Estado
f.27.- Ley Estatal de Comercio
f.28.- Ley Estatal de Coordinacidn Fiscal

* £.29.- Cédigo Fiscal del Estado
* £.30.- C3digo Civil y de Procedimientos Civiles

f.31.- Cddigo Penal y de Procedimientos Penales
* £.32.- Ley para la Venta o Almacenaje de Bebidas
con Graduacidn Alcohdlica
* £.33.- Ley de Ingenierfa Sanitaria

* £.34.~ Ley para el Control de la Explotacidn de
Aparatos Musicales, Mecanicos y Electrome

canicos
* £.35.~ Ley de Asistencia Social (DIF)

Las anteriores relaciones estan sacadas en su mayoria de -
los " textos " municipales, cuaderno No. 2 editado por el Cen--
tro Nacional de Estudios Municipales de la Secretaria de Gober-
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nacidén; las demds a nivel local sefialados con asterisco son las

que existen en Baja California con su precisa denominacién.

I1.6.3.3.- DE LA REGLAMENTACION MUNICIPAL.

Hasta el momento de redactar este trabajo, el proceso dec -
adecuacidén a la Reforma del 115 Constitucional de 1la reglamenta
cibén Municipal para el caso de Baja California ha ido conformin
dose de acuerdo a las necesidades mis apremiantes de cada Muni-
cipiojy su propia reglamentacidn no se ha uniformado con los de
mis,como resulta del trabajo comparativo que elaboré el Centro

Estatal de Estudios Municipales, y que a continuacidn se inscri
be:
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REGLAMENTOS MUNICIPALES

REGLAMENTC

MUNICIPIO

| e R T weare T
Reglamento contra ¢l rusdo LU-Septo- 1uhd |50 -Jdal . taa? SU-ADbEL 1905 120-Mar, 1S3
Reglimento de Limpaa SE-Mavc 19os B ovte 190 Frgs i, 1) [foseb, 1903
Retormas e ropado bBeroyado Retormas
SUMar - 19T Mo Tae, bush 20-D0¢ 1980 [20-Mar, - 1983
SU-Mar. 1970
SIVEN VY S
Reylivnento para had tonaento de
especticulos plblivos y centros -
de reuniones. SU-sept - iuSd 0-Abe, 19710 ] 28-1eb. Ul
Retormas Derogado

Reglamento interior del Ayunta---
miento,

Reglumento de mercados y comercio
ambulunte

Reglamento para ¢l fund tonamiento
de actividades mdustraales y o
merclales.

Reglamenty para el (undionamento
de peluquerias y salas de bellezu

Reglamento Jde ascadores de calca

do.

2U- 5‘.")( L= 195
Retormas
20-May. - 1974

[ U S FTC RY IS
Rebormas

10 Noyv. 1100
.?U-;’\;;u. Fahy
Ketormas

10 Feb, 190
o Ot taoy

1U-beb, - 1970

JU-Nov. - oo
Retormas
-t - 1967

2U-lieh, 1voT

10-Mar, - 1970

31-Mar. - 1954
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SU-Abr,-1v70

Ja-1ebh, - 1ush

1U-Agu. 19

JU-May - 1980

20-Abr, 19565
Derogado
31 Dic-19%0
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REGLAMENTOS MUNICIPALES

REGLAMENTO

L. - -
L_R Y.« )

MUNICIPII0

Tiiuana

@ RE NA LA

YRCATE

Reglamento pars ¢l tund tonamento
de talleres de repinacion y venta
Je Hantas y camiras usada..

Reglumento interior para da urga-
n1zacibn y funcionamiento Jde lus

Juntus Civicas de colaborac i6n m
nicipal, -

Reglumento para ¢l Rastro de Aves

Bando de Polaicia.

Reglumento para cl funciunwniento
de totogrdfos ambuluntes,

Heg Lamontao Muicipal g 1 Apes
tura y funcionamicato Joe Mol inos
de mixtamal, tortillas de owaic,

Reglamento para da venta y distaa
bucion ul menudeo de agua paia
uso doméstico comercial ¢ ndus--
trial envasados en parralone, o
reapientes aidlopun o Lrasepon L
da en pipas o tangues, ‘

Reglamento para ¢l fune tonamiento
del Comsté de Turismo y Convencau
nes del Munacapio,

L Sept - von

lu-Oet . -1v72

JU-Nov. - 1973

SOU-Mar, - 1974
1'é Jde Crvatas
Ju-Abe. 197y
Heloutues

3 -Agu. - 1975
10-Agu. - 1970

J1-Mar, - 1Y74

20-dul, 1929

JU-al - 197

RAUNY W B DTV A0
Relormas

MR FITORSE R )
JU-dun. - 198
WMy - us?

2U0-tne, - 1unh
1o-dul, -9

1 May . - 19vs

U e, 1900
Re L ornas

S thic. 1Yud
NV

3 -Mar, 1930
NTRN T RN RN |
SO Nov, 1!
wio Ny 1Y

JO-Abr, - 182

AT I TTG 1
Derogado
16-Dae 1980

IR YOIV RV
Helommas
20-Feb. -t

fo-aet, bass
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REGLAMENTO

MUNICIPIO

[ {1779}

Tiovama

icare

Reg lamento de Cementerios,

Reglamento de espectiiculos tuuri-
s,

Reglamento de Transito pura ol Mu-
nicipio.

Reglamento de los especticulos de
boxeo y lucha libre protcesionales
para el Municipio.

Reglumento de OFicios y Comeig o
whalante y pucestos semilijos pary
¢l Municapio.

Reglamento para el fundionamento
de ta Comisidon de DBesavrollu in -
dustrial.

Proycecto de Reglamento para ol
funcionamicnto del Conscjo Munica
pal de Nomenclatura.

Reg lamento para el fund iotamiento
dol Patronsto de Fertas y Exposy
ciones del Municipio.

Reglamento de ascensos de 1a ol
Cia Preventava y Transito.

MOt 19/

3M0ct. - 1u7h
Reforna
20-Nov. - 198

20-May . - 1980
Reformk
10-Dc. - 1984

JU-AbLr. - 1970

MoMar. - 1977

J0-Aby. - 1977

20-May . - 1978

TO-Dgc., 1974

20-Dg0. Ul

JO-Mar, 1983
1 Apo. - 1985

-0, 1Yot
Retoina
2U-May. 1970

20 bne.L -1V
e torma
31-Dac. - 1uldS

20-Mur. -1973

WoSept. 197s

30-Nov-1uB0O

20-Mar . - 1982

V- . ~1973

-
-
——

10-5ept. - 1973

30-Abr.-1970

J1U-Sept . -197Y
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REGLAMENTO | MunuiR0 ]
oA Tiouana T TS ] rican
Reglamento de Archavo Generad del
Ayusitumiento, 1U-1ne. 1984 20-Dy0 198G
Reglumento interior de lu bscucla
de Policta. 10-1ae, - 1984
Reglamento para ¢l funcionamionto
de Aparatus electrénicos Misicales AL NS PO Y-S
Reglamento para la jaci6n de
duncios, rotules, letreius y ava
$0s, 28-heh. - 1955
Reglumento de lus Comisiones Mt
Cipales tripartitas, JU-8ept, <1973
Reglamento para ¢l funcionamiento
de mercados munscapalces, 20kt 1975
e Jo civatas
10 Nov, 1975
Reglamento anterior para el fun--
cionuasento de ia seccion espe- - -
cral pura 1o guarda de wmenures, Wotept, - 1Yo
Keglumento para la prevenciGn de
icendios del M, 1O Mar, 1074 20-Mar. 1UNS
Reglumento para la recepeion de -
vehiculos para su estactonwniento
y guarda on edificio local Jdel Ma
nicipo. USN VY I V1LY |
Reg Lamento anterior para ¢l tan--
cionaniento del Centro hrist oo
denominado “Plaza Santa (oot g S0-Sept. 9Bl
Reglumento de anancios, pantunras
y remodelacion de fachadas . 20 Mg, - 103
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REGLAMENTO e ) MUNICIPIO
“aa

Tivama £ ERANS TRCATE

Reglamento de la Policta Preventy
Vi, 10-0ct-193

Reglamento que cstablece las bases
para proporcionar informadiGn nor-
mar los procedimicntos de entregu
de las dependencias municipales de
la Administracin saliente y la en
trante con motivo del cambio de Go
bierno, TH00ct- 107 10-Jul- 1981 ] 10-Ago- 1983

Reglamento del Cucrpu de Bomberos ' 20 Mar- 1983

Reglamento Interior para la carced
municipal. 10 e 198RS

Reglamento de administracibn para
el municipio de tnsenada 20 huc 1980

Proyecto de reglumento para la an-
tegrucibn, organizaci®bn y fand ivna
miento de la delegaciBn det nunn
cipio de Lnsenada. A BRI 110
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Esta exhaustiva descripcién del marco juridico del Muni-
cipio en el que en cada uno de esos ordenamientos juridicos -
vamos a encontrar disposiciones relativas al Municipio como -
objeto, sujeto o ente de relacién juridica con los 6rdenes Fe
deral y Estatal ofrecen la principal evidencia de nuestra con
viccidn mds importante de este trabajo; la existencia de un -
Poden Municipal. FEn el prbéximo tema abordaremos uno de los -
dercchos que han contribuido a la concepcidn doctrinal mayor-
mente aceptada sobre la naturaleza juridica del Municipio, co

mo es el derecho administrativo.

I1.6.4.- EL DERECHO ADMINISTRATIVO Y EL MUNICIPIO

El tema tratado anteriormente nos di una idea de que el
Municipio como entidad ptiblica, elemento del Estado mexicano,
persona juridica, colectiva o "Moral", y nivel de gobierno, -
estd ligado con diversas materias juridicas que por su trata-
miento especifico reciben el nombre de derechos; verbigracia;
Derecho Civil, Derecho Penal, Derecho Agrario, Derecho del --
Trabajo, Derecho Urbano, Derecho Politico, etc., y cuya apli-
cacidén en su mayor parte estd encomendada al Poder Ejecutivo;
de tal manera que se reconoce en la doctrina cldsica, que to-
da tarea del Estado encomendada para su aplicacidén al poder -
Ejecutivo reciba el nombre de Derecho Administrativo, de ahi
que la mayoria de los "Derechos', genéricamente sean parte --
del Derecho Administrativo y; si por disposicibn expresa las
leyes diversas que hemos mencionado disponen para el Munici--
pPio cierta colaboracién con el Ejecutivo Federal o Estatal en
la encomienda de su cumplimiento, 6 ellas mismas establecen -
facultades para aquél, se dice que el Municipio y sus activi-
dades caen en la esfera del Derecho administrativo. Pero me-
jor vedmos algunos conceptos de ilustres doctrinistas acerca

del Derecho administrativo:
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a).- Miguel Acosta Romero.- " Derecho Administrativo, Lato -
sensu, consideramos que es el conjunto de normas de dere
cho que regulan la organizacidn, estructura y actividad
de la parte del Estado, que se identifica con la adminis
tracidn pGblica o Poder Ljecutivo, sus relaciones con --
otros 6rganos del Estado, con otros entes pliblicos y con
los particulares."

a.l).- Concepto, restringido y formal del Derecho Admi--
nistrativo. " Siguiendo la tendencia tedrica, for-
malmente el Derecho Administrativo es el conjunto
de normas de Derecho PGblico que regula el Poder -

Ejecutivo, administracién Pdblica y su activi-----
dad . 1%%

Respecto al Municipio, Acosta Romero opina que, " Tradi--
cionalmente el Derecho Administrativo s6lo ha estudiado la es-

fera de competencia Federal y los teéricos han olvidado la lo-

cal y la municipal, o a ésta Gltima la estudian como un elemen
to adherido a la organizacién federal."

" LExisten autores que al catalogar al municipio como un -
organismo descentralizado en su caricter administrativo, le --
niegan autonomia, por lo que es necesario hacer notar que en -
uso de su cardcter politico se encuentra su gobierno, en nues-
tra opinidn, de la manera mds puramente democritica que se ha
dado en el transcurso de la historia mundial, por medio de ---
elecciones populares y directas, para escoger a su Presidente
y al Ayuntamiento, pero no hay que olvidar que esos odrganos de
gobierno realizan ademds actividades de cardcter administrati-

vo comc la expropiacib6n de edificios para el establecimiento -

155.~ ACOSTA Romero Miguel. Teoria General del Derecho Administrati

vo. pp. 9-10,
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de escuelas de educacidn elemental, o de hospitales en caso de
ser necesarios en el municipio. E1 Municipio en si, constitu-
ye una persona juridica de Derecho PGblico, eminentemente poli
tica, cuya forma de gobierno puede variar, de acuerdo con las

modalidades que cada LCstado adopte sobre el particular."

La actividad del Municipio no se restringe (Gnicamente a -
prestar servicios p@iblicosya querealiza miltiples actividades -
politicas, administrativas y socioculturales, ademids de pres--
tar servicios pGblicos; y no existe jerarquia directa adminis-
trativa entre el Presidente de la RepGiblica o el Gobernador y
los Ayuntamientos, pues éstos son de eleccidn popular directa
y gozan de la autonomia que les garantiza la Constitucién Fede
ral, de donde el Municipio es una célula politico-administrati
va,que es la base de la organizacién de las entidades federati
vas y no en el concepto anticuado de descentralizacidn por re-
gién."lsb

Tebricamente, explica este autor, " los sistemas politico
administrativos conforme a los que se puede estructurar el go--
bierno de los municipios, pueden ser:

1°.- Administracién directa por las autoridades centrales, -
por ejemplo, en los distritos Federales, en los Estados
de forma federal; |

2°.- Administracién descentralizada, con nexos entre la cen-
tralizacidén y el municipio, en los Estados de régimen --
central;

3°.- Administracién autdnoma como 1los municipios de México,
de acuerdo con el articulo 115 Constitucional, y en ----
otros paises en los que la autonomia municipal est4 pre-

vista en la Constitucién.”157

156.- Ibidem. p.p. 381-382-383.
157.~ Idem.
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b).- En el mismo sentido se expresa Teresita Rendén Huerta -
Barrera, " Desde el punto de vista estrictamente juridi-
co, del deber ser, la naturaleza o sustantividad del Mu-
nicipio es autdnoma. Efectivamente, de jure el munici--
pio es un ente auténomo que de acuerdo a nuestro orden -

constitucional reune las siguientes caracteristicas:

a).- Personalidad juridica propia.
b).- Patrimonio propio.
c).- No tiene vinculos de subordinacién jerdrquica entre

el gobierno del Estado y su Ayuntamiento.
d).- Administra libremente su hacienda.
e).- Tiene facultades materialmente legislativas, ejecu-

tivas y judiciales,

f).- El1 Ayuntamiento es electo popularmente.”158

" Dada la estructura del Estado Mexicano, el Municipio es
libre en cuanto a su régimen. En su fimbito externo se subordi

Q
na a la Legislacién local y nacional."lS)

c).- Los autores que han precedido estin en contra de los --
pronunciamientos de la llamada Escuela Cléisica, recogi--
da por el tratadista Mexicano Don Gabino Fraga (Q.E.P.D.)
cuando afirma, " El1 Municipio no constituye una unidad -
soberana dentro del Estado, ni un Poder que se encuentra
al lado de los Poderes expresamente establecidos por 1la

Constitucidn; el municipio es una forma en que el Estado

descentraliza los servicios pfiblicos correspondientes a
160
"

una circunscripcién territorial determinada.

158.~ RENDON Huerta Barrera Teresita. Derecho Municipal. p. 134,
159.- Ibidem. p. 136
160.~ FRAGA Gabino. Derecho Administrativo. p. 219
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Para este autor el Derecho Administrativo es la " rama --
del derecho pfiblico,yregula la actividad del Estado que se rea
liza en forma de funcién administrativa.”lﬁr

d).- Don Andrés Serra Rojas, define en sentido formal al De-
recho Administrativo como " la rama del Derecho pGblico
interno, que determina la organizacibén y funcionamiento
de la Administracibn pGblica, tanto centralizada, como -
paraestatal." En sentido material, dice, " Es la rama -
del derecho pGblico interno, que se propone la realiza--
cidén de actos subjetivos, creadores de situaciones juri-
dicas concretas o particulares. En su concepto mis gene
ral y objetivo, es el derecho que regula la actividad --
del Estado al realizar la funcidén administrativa, cual--

quiera que sea el 6rgano que la desarrolla."162

Este autor apuntalando las ideas del maestro Fraga sefiala;
" La descentralizacibn por regibn es una forma mixta, adminis-

trativa y politica que organiza una entidad autdnoma, hasta un

cierto limite de ciertas necesidades citadinas y municipales,
bajo un régimen politico y juridico especial que implica el --
EJERCICIO DE LA SOBERANIA." ( Las mayGsculas son nuestras ).

" La forma mis caracteristica de la descentralizacibn re-

gional, ( parafrasea a Fraga ) en el derecho constitucional y
‘ nl63

administrativo mexicano, es el municipio.

Resulta muy interesante observar los elementos conceptua-
les que conforman las definiciones e ideas de los autores co--
mentados sobre el Derecho Administrativo y su relacién con el

161."‘ Idem. p. 13‘
162.~ SERRA Rojas Andrés. Derecho Administrativo. Tomo I, p. 126.
163.~ Ibidem. p. 600.
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Municipio. Los primeros Acosta Romero y Renddon Huerta a base

de entrelazar Politica, Derecho y Administracién elaboran un

modelo tricotdmico de la institucidn Municipal; en tanto que -
Fraga y Serra Rojas alineados conm la Escuela francesa del Ser-
vicio PGblico y el modelo centralista politico de Francia a ba
se de tratar de elaborar una teoria pura del Derecho Administra
tivo relativa al Municipio, lo equiparan como un 6rgano del Esta
do que cumple ciertas funciones por delegacidn expresa de ----
aquél y para cierto territorio Estatal.

Las categorias conceptuales que hemos encontrado en las -
definiciones de Derecho Administrativo son: Derecho pGblico in
terno, organizacién, funcionamiento, actividad estatal, entes
pGblicos. Y para el Municipio: Descentralizacién por regidn,
autonomia administrativa y politica, persona juridica, servi-
cios plGiblicos, circunscripcién territorial; soberania ( Serra
Rojas ).

Los términos anteriores salvo la soberania que ya fué ana
lizada deberdn ser esclarecidos en el tema de la Administra---
€idn PGblica y el capitulo IV de este trabajo, relacionado con
el contenido fraccionario del nuevo articulo 115 Constitucio--
nal.

I1.7.- La Administracién PGblica y el Municipio.

Partiendo de la premisa de Kelsen,Estado de Derecho es --
aquél cuyas actos son realizadas en su totalidad sobre la base
de un 6rden juridico,- analizaremos los tépicos de la activi--
dad del Estado, y con esto las funciones administrativas, le--
gislativas y jurisdiccionales; la Administracién PGblica en ge
neral y el Municipio como Administracidén PGblica en particular.
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II1.7.1.- La actividad del Estado.

" La actividad del Estado, dice Fraga, es el conjunto de
actos materiales y juridicos, operaciones y tareas que realiza

en virtud de las atribuciones que la legislacién positiva le -
otorga.";64

Segln este autor las muy variadas atribuciones asignadas
al Estado podrian clasificarse en:
a).- Atribuciones de mando, de policia o de coaccién que com
prenden todos los actos necesarios para el mantenimiento
| y proteccidn del Estado y de la seguridad, la salubridad
y el orden pGblico;
b).- Atribuciones para regular las actividades econbmicas de
los particulares; ‘
c).- Atribuciones para crear servicios pfiblicos;
| d).- Atribuciones para intervenir mediante gestidn directa -

en la vida econbmica, cultural y asistencial del -------
pais n165 |

A este catdlogo de actividades sustantivas del Estado, de
viene otro sistema de cardcter adjetivo integrado por una se--
rie de actos y medios que hacen posible cumplir con el primero.
Pero ademds Fraga distingue dos categorias del sistema faculta
tivo del Estado como son: " actos de autoridad y actos de ges-
tidén, admitiendo asi que en unos casos el Estado obra dictando
drdenes, prohibiciones, reglamentaciones, en una palabra impo-

niendo unilateralmente su voluntad, en tanto que en otros ac--
tda como un particular podria hacerlo en la administracién de

164.- Fraga. Op. Cit. p. 13.
165.- Ibidem. p. 17.
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su patrimonio.”16b

En tanto que el concepto de atribuciones, observa nuestro
autor comentado, " comprende el contenido de la actividad del

Estado; es 1o que el Estado puede o debe hacer. E1 concepto -

de funcidn se refiere a la forma de la actividad del Estado. -

Las funciones constituyen el ejercicio de las atribuciones. --
Las funciones no se diversifican entre si por el hecho de que
cada una de ellas tenga contenido diferente, pues todas puecden

. . . . . . 167
servir para realizar una misma atribucién."

La actividad del Estado comporta evidentemente la configu
racion de su potestad como ente soberano pero ademis resume --
los derechos y obligaciones que como persona juridica le co---
rresponden. Las funciones que a continuacién se describirin -
responden a una divisidn del trabajo estatal y de ninguna mane
ra se vinculan a Ja dogmitica politica de 1la separacién de po-
deres, esto es tema del derecho constitucional, aquello de la
Administracidn PGblica sin que por ello signifique que unos y
otros se alejan de el orden juridico total que les dd vida y -
movimiento. Los poderes en que se divide para su ejercicio -
la soberania del Estado, materialmente informan la Administra-
cidén PGblica.

I1.7.2.- Las Funciones del Estado.

a).- La funcidén legislativa.

a.l.- Desde el punto de vista formal, es la actividad que

el Estado realiza por conducto de los érganos que de

de acuerdo con el régimen constitucional forman el -

166.- Op. Cit. p. 21.
167.- Ibidem. p. 26.




177

Poder Legislativo, cuyo objetivo principal del Con--
greso ( Federal: C4dmara de Diputados y Senadores; Lo
cal: Legislatura Estatal ) es la de emitir resolucio
nes en forma de Decreto o ley. ( articulo 70 de la -
Constitucién Federal y 28 de la local )

La doctrina constitucionalista distingue los concep
tos; segln Lanz Duret, " La Constitucidn cuiddé de es
tablecer la distincién entre leyes y decretos, sien-
do las primeras las que precisan por establecer nor-
mas generales imperativas que obligan para lo futuro
y por un tiempo indefinido, en tanto no sean reforma
das o derogadas; mientras que los decretos, aunque -
se dictan sujetdndose a los mismos procedimientos que
para la Ley, rigen mds bien para asuntos determina--
dos o para individuos particulares, como son los que
autorizan a un ciudadano para obtener condecoracio--
nes, titulos 0 cargos de una nacién extranjera, los
que conceden una pensidén a la viuda o huérfanos de -
quien haya prestado servicios a la patria y todos --

los demds de indole semejante y que no afectan de un
168
1"

modo directo a la colectividad.
a.2.- [n sentido material.- Siguiendo a Duguit, Fraga di-
ce: " Todo acto emanado del Estado,conteniendo una -
regla de derecho objetivo es funcidn legislativa en
sentido material y por ende, " podemos afirmar que -
la ley desde el punto de vista material se caracteri
za por serun acto que crea, modifica o extingue una
situacidn juridica general.”169
Para analizar la funcidn jurisdiccional Fraga Utili

za el mismo método, material y formal, asi tenemos -

168.- LANZ Duret Miguel. Derecho Constitucional Mexicano. p. 151.
169.- Fraga. Op. Cit. p. 42,
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quc:
b.1.- Desde el punto de vista formal.- " La Funcién judi-

\

\

‘ b).- La Funcidn Jurisdiccional del Lstado.
cial estd constituida por la actividad desarrollada
por el Poder que normalmente, dentro del régimen ---
constitucional, estd encargado de los actos judicia-
les, es decir, por el Poder Judicial."”

b.2.- " Como funcién considerada materialmente, algunos -
autores la denominan funcidn jurisdiccional, por ---
crecr que la expresibén judicial-sbélo evoca el 6rgano

que la realiza, pero cuya caracteristica es el moti-
vo y fin de dicha funcién.”170
Con el mismo criterio de andlisis para la concep---
tualizacidn de las funciones legislativa y judicial
el citado autor examina la funcidén administrativa, -

admitiéndola como la base fundamental del derecho ag

ministrativo.
c).- La Funcidén Administrativa del Estado.
c.l.- Desde el punto de vista formal.- " La funcidn admi

nistrativa se¢ define como la actividad que el Estado
realiza por medio del Poder LEjecutivo."

c.2.- Desde el punto de vista material '" consiste en la -
ejecucidén de actos materiales o de actos que determi
nan situaciones juridicas para casos individuales y
que segln Vedel pretenden asegurar el minimo de con-
diciones necesarias para la continuidad de la vida -
nacional, es decir, el mantenimiento del orden pGbli

co y la marcha de los servicios pﬁblicos."171

170.- Ibidem. p.p. 46. 47 y 50.
171.- Idem. p.p. 55 y 63.
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S1 la ecxpresidn Atribuciones es sindnima en nuestro dere-
cho positivo y vigente a las expresiones: Competencias, potes-
tades, facultades, cncomicndas o cometidos, prerrogativas y de
rechos, amén de sus correlativos deberes y obligaciones pGbli-
cos del Estado, debemos, admitir que el municipio goza y ejer-
ce esa capacidad del Lstado y por otra parte realiza activida-
des propias, en su calidad de funciones como ente pGblico y -
O0rgano estatal, de ésto nos habla Renddén Huerta en su obra el
derecho Municipal.

" La competencia Constitucional del Municipio estid deter-
minada en diversos articulos de nuestra ley fundamental; tanto
en la parte dogmatica, como en la parte organica encontramos -
menciones a esta Institucidn y decimos menciones, porque en al
gunos articulos no hay precisién ni desglose de facultades, --
sin embargo consideramos de trascendencia el conocimiento de -
cada uno de ellos."172

7.2.)

( al respecto Cfr. los temas II-3 y II-

En cuanto a las funciones legislativa, judicial o adminis

trativa del municipio, Renddén Huerta expresa:

" Tiene -

a).- La funcion Legislativa como potestad Delegada
que ver con la facultad municipal de dictar reglamentos;
ya que segun se sostiene, el caracter de tal, es el ejer
cicio de una facultad no propia o inmanente a la mecani-
ca de nuestro nivel de gobierno, sino delegado por el po
der originario quien -cede- u otorga una parte del mismo
al Municipio a través de su Ayuntamiento para que lo ---

ejerza."173

b).- La Funcion Ejecutiva o administrativa.- El ejercicio

172.- Op. p. 162.
173.~ Ibidem. p. 282.
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preponderante de esta funcidén, radica en el drgano uni--
personal, representativo y ejecutor llamado Presidencia
Municipal, cuyo titular es evidentemente, el Presidente
Municipal o alcalde."l7a
¢).- La funcidn jurisdicional como potestad sancionadora.
" Cuando nos referimos a dicha funcidn no la estamos =---
equiparando a la actividad de los juzgados municipales, si
no que aludimos al cometido de imponer sanciones adminis
trativas, por infracciones o faltas a los reglamentos =--
del Municipio. La potestad sancionadora en manos de la
Administracidén, es enteramente necesaria ya que es un --

complemento de la potestad de mando o imperativa."175

Las consideraciones doctrinales que hemos observado estédn
influidas por el todo estatal, cierto es que el Municipio ejer
ce funciones ''delegadas', pero no por gracia de la ley ordina-
ria sino porque el poder original asi lo prescribe para dichos
ordenamientos en los que se dictan materias concurrentes de --
los cuales deriva ese ejercicio 'delegado" lo que importa, pa-
ra los efectos de nuestro trabajo, es la distribucidn de compe
tencias que se establece desde la base superior de la Constitu
cién en donde el Municipio toma parte activa y por otro lado -
debe de comprenderse la parte mds importante de esa distribu--
cidn de competencias del Estado, que es la asignacibén de mate-
rias propias de las cuales la institucidén Municipal no compar-
te con las otras entidades de gobierno y que son las que le ca

racterizan de modo singular en el contexto estatal.

I1.7.3.- La Administracidén PGblica.

174.~ Idem. pp. 286-287.
175.- Ibidem. pp. 289.
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De la obra de Moreno Rodriguez transcribimos algunos de -
sus conceptos relativos a la Administracién PaGblica.

A).- La Administracién PGblica: Un concepto compuesto.- " La
administracidén pGblica, en tanto estructura orginica, es
una creacidn del LCstado, regulada por el derecho positi-
vo y como actividad constituye una funcidn pGblica esta-
blecida por cl ordenamiento juridico nacional. Pero tan
to la organizacién como la funcién o actividad reGnen, -
ademds, caracteres técnico-politicos, correspondientes a
otros campos de estudio no juridicos, como la teoria de

la organizacidn administrativa y la ciencia politica"...

176
B).- Concepto segfin la teoria de la organizacién administra-
tiva ( T O A ) " La TOA concibe a la Administracidén PG--

blica, como una organizacién; una organizacién humana --
que tiende a la consecucidén de miltiples propdsitos poli
ticos, econbémicos y sociales a través del aprovechamien-
to eficiente y productivo de recursos disponibles y me--
diante la utilizacifn e interacddn de los diversos siste
mas, procesamientos, mecanismos y recursos Con que cuen-
ta. Dicha organizacidén tiene que ver con cuestiones su-
mamente importantes, como son las siguientes: El proceso

de toma de decisiones; la planificacién y la programa---

cién de las actividades; la presupuestacibn; la adminis-

tracidén eficiente del personal y de los recursos materia

les y financieros; las técnicas de organizacién y méto--

dos administrativos; la informidtica; la contabilidad; 1la
177
1

evaluacidén y el control.

176.- MORENO Rodriguez Rodrigo. La Administracidon Piblica Federal.
p. 87.
177.- Ibidem. pp. 89-90.
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C).- Concepto Juridico.- Al respecto Moreno Rodriguez toma -
la definicidn de Garrido Falla, quien afirma, - Por admi
nistracidén pGblica entendemos: a).- En sentido subjetivo,
el conjunto de organismos estatales encuadrados en el --
l1lamado Poder Ejecutivo del Estado, y b).- En sentido ob
jetivo, la actividad desarrollada por dicho poder Ejecu-
tivo, excluida la actividad politica o de gobierno. Y -
el derecho administrativo - afiade -, es la partc del dere
cho pGblico que determina la organizacién y comportamien
to de la administracidén pGblica,disciplinando sus rela--

. e o 78
ciones juridicas con los admlnlstrados.”l'

" En consecuencia, - afirma Moreno Rodriguez La adminis--

tracibén pGblica es una institucidn gubernamental especializada

que tiene por objeto desarrollar la actividad quizds mds impor-

tante del Estado: La funcién administrativa. Ahora bien, la -

administracidén pGblica se integra, a su vez, por una gran varie
dad de organismos, dependencias y entidades que atienden a las
diversas matecrias y dmbitos de accidn que abarca. DPero no exis
te sélo una administracidén, ya que dentro del régimen federal,
por ejemplo, dicha institucidén aparece en los tres niveles de -

gobierno: el federal, el estatal y el municipal.”179

La doctrina del derecho administrativo, ha llegado a iden-
tificar una amplia y variada gama de 6rganos administrativos, -
de entre los cuales pudicran referirse los siguientes:

- De administracidn activa, que realizan las operaciones y -

tareas propias del servicio ptGblico.

- De administracidén contenciosa, que resuelven controversias

con los particulares con motivo de la actividad administra

178.- Idem. pp. 89-90.
179.- Op. Cit. p. 91.
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tiva. Dichos Organos a pesar de su naturaleza jurisdic--
cional pertenccen al Poder Ljecutivo ( Tribunales adminis
trativos, fiscales, laborales, de proteccidn al consumi--
dor.)

- De autoridad, que tienc facultades de decisidén y ejecu---

€idn. Sus resoluciones afectan a los particulares.

- Auxiliares o de consulta, que apoyan a los de autoridad -

en la toma de decisiones.

- Generales, cuyo dmbito de accidén es todo el territorio.

- Locales, cuyo dmbito de accién es determinada parte del -
territorio.

- Centrales, pertenecientes a la llamada administracién di-
recta o centralizada.

- Descentralizados, pertenecientes a la llamada administra-

cidn indirecta o descentralizada.

- Desconcentrados, aquellos que sin dejar de pertenecer a -

la jerarquia de la administraci6n central, obtienen cier-
to grado de autonomia para ejercer funciones en cierta ma

teria o en determinados lugares del territorio.“l”o

Los conceptos y principios vertidos son aplicables a la -
administracidn pGblica municipal puesto que ella es la materia
lizacidén de su actividad como nivel de gobierno. La naturale-

za de la administracidén pGblica es triatdmica en cuya composi-

cidén se encuentran activos los elementos politico-juridico y -
administrativo; de ello resulta la amalgama simbidtica de 1los

6rganos del Estado, puesto que a toda accidn llevada a cabo --
por éstos le corresponde una d6sis de politica ( interés pGbli1
co), de derecho ( marco juridico de actuacidén ) y de adminis--

tracidén ( medios y reccursos que concretizan toda accibn esta--

180.- Op. Cit. p. 92.
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tal ).

La Administracién PGblica en su acepcidn mds amplia refe-
rida como las funciones que realizan los 6rganos del LEstado en
cumplimiento de los fines vy objeto de éste, hacen en la actua-
lidad una labor dificil en 1la separacidn estricta de los pode-
res, porque su existencia como sistema orgdnico les obliga a -
una entreveracién de funciones y acciones mixtopolares, de --
ahi que conforme a la doctrina juridico-administrativa:

- Ll Poder Ljecutivo rcaliza funciones formal Yy materialmen
te administrativas;

- El Poder Legislativo realiza funciones formal y material-
mente lcegislativas; ( leyes y decretos ) Yy actividades ma
terial y formalmente administrativas y Jurisdiccionales,
( fiscalizacién del poder cjecutivo y ayuntamientos, eje-
cucidn de leyes orginicas y reglamentos, los interiores -
de los cuerpos legislativos. Juicios politicos, desapari
Cidon de poderes y ayuntamientos ).

- L1 Poder Judicial realiza funciones formal y materialmen-
te jurisdiccionales; y actividades material y formalmente
administrativas y legislativas ( ejecucibn de sus leyes -
orgdnicas y reglamentos interiores de sus drganos. Juris
prudencia ).

- L1 Poder Ejecutivo ( Federal, Estatal y Municipal ) a su
vez realiza actividades material y formalmente legislati-
vas y jurisdiccionales ( Reglamentacidén de los Ljecutivos
Federal y Estatales y Reglamentacidn Municipal de los ---
Ayuntamientos ( simbiosis legislativa-administrativa ); -
resolucidn de controversias en materia laboral, agraria,
administrativa y militar ).

Todo este conjunto complejo e interactuante de acciones -

estatales, compone la Administracién PGblica por medio de la -
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cual se concreta la actividad general del Estado.

Las atribuciones y funciones de los poderes no estriban -
en modo absoluto en sus caracteristicas formal y material, se-
gun lo quiere la doctrina del derecho administrativo, sino des
de el punto de vista de su especializacibn constitucional y de
su necesidad orgdnica. La triatomia de la Administracién PG--
blica se integra por la Pnlitica, como fuerza, animo, esencia
0 sustancia del Estado; el Derecho, como la via, ruta, itinera
rio, o6rbita o marco de movimiento de accién del Estado; y Admi
nistracidén como cuerpo, organismo. Sistema que hace posible -
el traslado del Estado hacia el cumplimiento de su dxiologia -
social. De todo lo anterior,en una forma amplia el derecho ad
ministrativo resulta ser el conjunto de disposiciones juridi--
cas que tienen como objetos: la organizacién y funcionamiento
preciso y detallado de los poderes pGblicos; la aplicacién del
derecho positivo por éstos; el desenvolvimiento de procedimien
tos legales; la regulacibn y prestacién de los servicios pGbli
cos y la administracidn del patrimonio estatal.

Por otra parte la Administracién PGblica es el conjunto -

de_Organos que integran a los poderes pGblicos de cuya amalga-

ma resulta un sistema por medio del cual se implementan, ejecu

tan y aplican las atribuciones estatales.

La separacién de poderes es un asunto de carédcter polfiti-
co y responde histbricamente a un proceso de evolucién del Es-
tado moderno, democridtico-plural en contraposicién al Estado
autocrdtico monarcal antiguo.

I1.7.3.1.- La Administracién PGblica Municipal.

En cuanto al Municipio, por virtud de la simbiosis Ejecu-
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tiva-legislativa y judicial que establece la Constitucidn en -

el articulo 115 al ordenar que " Cada Municipio seri adminis--

trado ( debe entenderse por gobernado cuyo término subsume a -
aquél ) por un ayuntamiento de eleccibn popular directa " ya -

no encontramos la pureza de separacién de poderes, aunque su -
condicidén de nivel de gobierno deba exigirlo, pues de otra ma-
nera seria imposible que pudicra cumplir con el mandato que la
Constitucidn le impone, y por ende de ahi que la necesidad de
consecucidén de sus fines, que son los del Estado mismo, obli--
gan al legislador ordinario y a su propio cuerpo edilicio a se
parar sus funciones administrativas, legislativas ( legisla---
cidn y reglamentacién municipal ) y jurisdiccional, ( en lo --
que a su derecho punitivo corresponde, para sancionar las fal-
tas al orden pGblico de su competencia ).

Al advertir lo anterior, hemos sefialado en mGltiples opor
tunidades que las estructuras orgdnicas de los niveles Federal,
Lstatal y Municipal no deben asimilarse, y mucho menos imitar-
se o emularse por congraciarse politicamente con los titulares
de las demds esferas, en especial con los Ljecutivos Federal y
Estatal, de tal manera que el gobernador calca la estructura -
federal en todo lo posible y los presidentes municipales hacen
lo propio, con sus organizaciones municipales para quedar bien
con su gobernador. Esto ademds de rayar en lo absurdo desde el
punto de vista de las necesidades reales de la administracién,
perjudica al erario pGiblico y trae como consecuencia la obesi-
dad orgédnica de la administracidn pGblica que sdlo una revolu-

cidn podria extirpar.

Con respecto a la Administracién PGblica Municipal debe--
mos de mencionar la siguiente: Desde la base misma de la Cons
titucidén General dec la RepGblica en su articulo 115 fracciones:

II, referida a la personalidad juridica de los Municipios y el
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libre manejo de su patrimonio; III, relacionada con los servi-
cios pGiblicos municipales; IV, Administracién Hacendaria Muni-
cipal; V, su desarrollo urbano y ecologia; VI, sus procesos de
conurbacién; VII, el principio jerdrquico de autoridad; VIII,
la integracién plural de los Ayuntamientos por el principio de
la representacibn proporcional y las relaciones de trabajo en-
tre los empleados y funcionarios con el Municipio, se establece -
la necesidad de que los Municipios organicen su administracién
pGblica en los términos de las bases normativas que las legis-
laturas estatales expidan, tomando en cuenta la capacidad tecno
econdmica de cada uno de los municipios de la entidad federati
va. En lo general se advierte que la Administracién PGblica -
Municipal debe organizarse para cumplir con las facultades y -
obligaciones sefialadas por 1la ley orgdnica de cada entidad fe-
derativa y en cuando menos en los siguientes aspectos:

a).- De orden gubernativo y de administracién.

b).- De los servicios PGblicos Municipales.

c).- De la Hacienda Municipal. .

d).- De la Seguridad PGblica.

e).- De gestidn para el Desarrollo.

Conforme a las lineas de orientacién mencionadas, el sis-
tema orgidnico minimo de cada municipio resultaria as{i:
1.- Presidencia Municipal.
1.1.

Secretarfa General.- ( Secretario del Ayuntamiento
' y coordinador del 4rea de go---
bierno interior.)
.- Tesoreria Municipal; o Direccibén de Finanzas.
.- Direccién de Seguridad Pdblica.
Direccidén de Obras y Servicios Pdblicos.
.- Comisiéh para el Desarrollo Municipal.
.- Oficialia Mayor o Direccibn de Administracifn de Re
cursos Humanos y Materiales.

H R s e
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Desde luego que tomando en consideracidén su tamafio terri-
torial, de poblacidn, crecimiento urbano, econbmico, etc., re--
sultard de mayor complejidad la Administracibén PGblica Munici-
pal; de aqul que los tratadistas se hayan preocupado por esta-
blecer una tipologia municipal clasificdndolos en metropolita-
nos, semiurbanos y rurales, estos criterios por lo general se
basan en la variable de poblacibfn, de esta manera Naucalpan dec
Judrez, Guadalajara o Monterrey son municipios metropolitanos
y en extremo opuesto, Chalchihuites, Zac.; Altar, Son.; San --
Agustin Loxicha, Oax.; y otros dos mil mds de los 2378 munici-
pios de la RepGblica constituyen la categoria de municipios ru
rales, todos singulares, todos diferentes pero también con ras
gos comunes como son el arraigo domiciliado de las familias, -
intereses propios, identificacidn plena, costumbres y hdbitos
que se asemejan y normas sociales que se acent@an.

Para ilustrar la Administracibén PGblica de un Municipio -
medio es decir " urbano " como es el de Mexicali, B.C., hemos
estructurado un diagrama de su gobierno Municipal en la pé4gina
siguiente.
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DIAGRAMA DEL GOBIERNO MUNICIPAL
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IT.8.- EL MUNICIPIO ¢ QUE LS ?

Particularmente, ¢l Municipio Libre Mexicano ¢s lu base -
de la divisi6n territorial y de 1a organizacidn politica y ad-
ministrativa de las entidades federativas del Lstado Mexicano.
Estd integrado por tres elementos que le son imprescindibles y
que condicionan su cxistencia: Poblacién, territorio y gobier-
no.

De lo anterior podemos cxtendernos a ponderar las siguien
tes situaciones:

a).- L1 Municipio Libre Mexicano es la base territorial, jun
to con el Distrito Federal y territorios federales para
la expresid6n y concrecién de las actividades y actos ad-
ministrativos del Gobierno Federal;

b).- Asi mismo es la base de la divisidn territorial, admi--
nistrativa y de organizacién politica de los gobiernos -
de los Estados, pefo lo mds importante es que;

c).- L1 Municipio Mexicano es por si mismo la expresion de -
autodeterminacidn politica de la comunidad doméstica del
pals; con facultades y obligaciones juridicas propias, y

delegadas por los otros 6rdenes de gobierno.

L1l Estado Mexicano es politicamente una Federacién de es-
tados libres y soberanos en sus regimenes interiores y en el -
mejor de los casos una RepGblica de Municipios en su mds am---
plia divisidn territorial politica, juridica y administrativa.
En lo general, el Municipio es una entidad de caridcter pGblico,
una expresidén juridica que se utiliza para conceptuar la orga-
nizacidén hacia el interior de las entidades federativas en un
régimen federal, o igual que para un estado unitario; represen
ta la infraestructura del poder pGblico en su primer grado o -

nivel de gobierno, la estructura la representa la entidad fede
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rativa o Departamento y la superestructura la representa el Es
tado. Cada uno tiene su propia soberania y grado de competen-
cia. El Municipio es la forma de organizacidn y autodetermina
cidén politica de la comunidad con reconocimiento expreso del -
Estado por medio de la Constitucidn.

El Municipio es la forma juridica mds importante de como
el Estado regula las relaciones de los individuos a nivel de -
la comunidad, por ello el municipio no es elemento de la enti-
dad federativa sino del Estado, cualquiera que sea su organiza
cién interna, por ello, éste no prescindird de la organizacidn
municipal por que le sirve para cumplir sus fines a nivel do--
méstico.

El Municipio no es un " Estadito ", como lo quieren ver -
algunos pensadores, ni tampoCo €s un 6rgano del Estado, como -
lo quieren los sincretistas del Estado, el Municipio es eso, -
el Municipio. Los doctrinistas del Derecho Administrativo ha-
bian estado confundiendo al Municipio con el Ayuntamiento pues
le daban tratamiento de 6rgano descentralizado del Estado. El
Municipio no es &érgano de ninglGn poder Estatal por el que deba
ejercer funciones de aquél; es como la Federacidén y la entidad
federativa, otra entidad, la municipal. En cuanto a 6rgano ni
siquiera puede compararse con el Poder Ejecutivo, pues su Orga
no de gobierno es el Ayuntamiento, cuya composicién es colegia
da separando su funcifn ejecutiva en la persona del Presidente
Municipal. E1 Municipio desde el punto de vista politico es -
una entidad con soberania propia; si consideramos que la auto-
nomia es al Municipio lo que la soberania es a las entidades -
federativas, esto entonces equivale a la soberania del régimen
interior del Estado, especialmente del Federal Mexicano, luego
el término autonomia no puede ser de naturaleza administrativa
sino politico-juridico ( constitucional ), dejando pues, 1la -

acepcibén administrativista para usarla cuando se trate de per-
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sonas juridicas que la legislacidén ordinaria a creado en el -
régimen paraestatal y con efectos de la descentralizacidn; 1lo
que significa que el Municipio Mexicano ni es un 6rgano des--
centralizado ni tampoco un centralizado de ninguno de los po-
deres federales o locales que aparecen expresamente en las --
Constituciones federal y locales, lo que nos 1leva a comentar
que el Municipio es un poder pfiblico y politico con naturale-
za de entidad juridica que debe reconocerse como tal junto a

las otras entidades pGblicas; la Federacién y los estados.

El municipio representa la forma de organizacién politica
mds completa y de autosuficiencia de la comunidad, en tanto --
que el Estado representa la forma mids elevada de la sociedad -
en cuanto a su formalidad legal.

En consecuencia el Municipio es un elemento triatémico de
la morfologia politica, juridica y administrativa del Estado -
Mexicano federal a partir de la Constitucidén de 1917.
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CAPITULO TERCERO
LAS REFORMAS DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

DESDE 1917 HASTA 1987
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INTRQDUCCION

En palabras de Miguel de la Madrid "La Constitucién sigue
siendo un programa por cumplir; pero esa es la concepcién mo-
derna y contemporinea de una Constitucidn. No es una ley que
establezca lo que ya pasé; es una ley que sefiala por voluntad
del pueblo, los valores a los que aspiramos en el futuro, los
valores que queremos que gufien nuestra accidn en el presente

para construir el por\zenlr"w1

El prefacio del capitulo tercero nos sirve para normar el
criterio sobre 1la accibén revolucionaria del constituyente per
manente que en la frase de campafia politica del Licenciado --
Carlos Salinas de Gortari “Continuidad con Cambio" lo abarca
todo. Sin embargo y en lo que a reformas al articulo 115 de
la Constitucién Federal se fefiere, a nuestro modo de pensar
el Municipio no ha sido muy afortunado hasta antes de 1983,

Este capitulo retoma la secuencia hist6rico- legal plasma-
da en el primero del presente trabajo y aunque corto en exten
sifn, su importancia radica en citar Y comparar los textos y
contenidos, ademds de nuestro parecer, de las reformas que se
le hicieron al Artficulo 115 Constitucional de 1917 a 1987 y -
considerar las que en realidad nada, poco o mucho contribuyen
al beneficio de la 1nst1tuc16n Municipal. Ademis sentimos la
necesidad de exponer algunas de las iniciativas de reformas -
al 115 Contitucional cuyo contenido era verdaderamente munici
palista pero que por diversas razones, sobre todo “politlcasﬁ
no merecieron la atencién del constituyente permanente. La -
historia es la maestra de la humanidad, un pueblo sin histo--
ria es un pueblo sin visidn, para ello es necesario la reali-
mentacién del presente con lo trascendente de nuestro pasado,

181.~ Constitucidn Polftica Federal. Edicidn de la Comisidn Federal
Electoral. 1985. '
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origen y raices. Lo trascendente dc la Nacidén mexicana eosti -
plasmado en los cambios constitucionales cuya fundamentacién -
se sustenta cn las cxigencias coyunturales de la época y las -
posibilidades de concretar la axiologia social establecida en

el maximo texto de la Reptblica a partir de su vigencia.
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ITI.1.- LA REFQRMA DE 1928

El entonces Presidente de la RepGblica General Alvaro ---
Obregdn, envid al Congreso de la Unién el 16 de Mayo de 1928,
una iniciativa de reforma nelacionada con el ndmero de nephe-
senfantes en Las Legislatunas de Los Estados cn cuya cxposi-
cién de motivos argumentd las ventajas que reportaria dicha -
modificacién:

En aquel entonces sefiald: "Las reformas a que me vengo -
refiriendo se contréden a reducir el nfimero de representantes
populares de la H. Camara de Diputados, (del Congreso de la -
Unidn), de manera que resulte designado un diputado por cada
cien mil habitantes o fracecidn mayor de cincuenta mil, y auto
rizar constitucionalmente a los Estados de La Federacidn para
que ellos, a su vez, puedan reducir el nfmero de representan-
tes de los Congresos locales cuando lo estimen de interés pf-

blico en sus entidades respectivas"l82

Las ventajas a que hacia referencia el General Obregdén se
clasificaban asi:

I.- La primera de indole moral, dado que la disminucién en --
cantidad podria resolver el problema de la calidad, de cu
ya seleccidén habrian de resultar hombres mejor preparados
y 'siendo su nGmero mucho menor, aumentari en relacién di
recta la conciencia de sus responsabilidades y facilitari
la cuidadosa discucidén de sus credenciales, eliminando --
los funestos dictdmenes globales que han violado en mu---

chos casos cl sufragio".

¢.- La segunda ventaja era de eficiencia, segtn &1, "porque -
nadie ignora quc cn una asamblea muy numerosa, el proceso

de sus labores resulta mucho mids lento y deficiente y 1la

182.~ Centro Nacional de Estudios Municipales. S. G. El Municipio --
Mexicano. P. 123 :
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nocidén de las responsabilidades de cada miembro declina -

con el mayor naGmero de ésta'.

3.- La tercera fué del orden ccondmico, Ya quc como el sono--
rense afirmaba "la reforma que ahora tengo ¢l honor de so
meter a la ilustrada consideracién del poder legislativo
reducird en dos millones de pesos aproximadamente el pre-

supuesto de egresos. (esto aludia a la CaAmara de Diputa--
dos TFederales).

La modificacidén constitucional mencionada fué aprobada
Yy publicose cn el Diario Oficial de 1la Federacidn ¢l 20 -
de Agosto de 1928, quedando el Articulo 115 en su frac---
cién IIT en los siguientes términos:

IIT.- Los Municipios serdn investidos

Il Ljecutivo Federal y los gobernadores

ooooooooo

Son aplicables..........

"El nGmero de representantes en las legislaturas de -
los Estados serd proporcional al de habitantes de ca-
da uno, pero en todo caso no podri ser menor de siete
diputados en Los Estados cuya poblacidén no LLegue a -
400,000 habitantes, de nueve en aqueflos cuya pobla--
cibn exceda de este ndmerv y no LLegue a §00,000 habi
tantes y de once en Los Estados cuya poblacidn sea su

perdion a esta dliima ciﬁna".....183

Como se vé, la iniciativa de Obregdn se dirigid principal
mente a determinar el nGmero de representantes populares a 1la
Camara de Diputados del Congreso de la Unién cuya integracion
estd enunciada por el Articulo 52 de la Constitucién Federal,
pero ademds cargd con la responsabilidad sobre la integracidn
de las legislaturas de los Estados cuyo nGmero decia el texto

anterior del pdrrafo cuarto de la Fraccién III del Articulo -

183.- Ibidem. Pp. 123—12h
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113 Constitucional, "Ne¢ pedad sen menon de quince diputades -
propietarios",

No es el punto distraernos sobre la integraci6én de la C4-
mara de Diputados cuya base se sustenta sobre el principio de
la representacibn proporcional a la poblacién y de donde es--
triba la necesidad de establecer desde la Constitucién el nt-
mero de habitantes al cual corresponde cada Diputado, pues de
esa manera el Articulo 52 Constitucional ha debido sufrir mo-
dificaciones en 1928, 43, 51, 60, 63, 71, 77 y 86 por virtud
del crecimiento demogrifico del paisby las reformas politicas
que han introducido las diputaciones de partidos minoritarios,
el sistema mixto de representacién, (uninominal mayoritario y
el de representacién proporcional). Sin embargo cabe aclarar
se que la reforma de 1977 dej6 a la ley ordinaria el detalle
numérico de habitantes por distrito (véase la anterior Ley Fe
deral de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales de -
1978 y el nuevo C6digo Federal Electoral de 1987 Artficulos 3°
Y 15 respectivamente). En lo que respecta a la reforma del -
115 Constitucional parrafo 4° de la Fraccibn tercera, poco du
r6 su existencia como lo veremos en la pr6xima reforma de ---
1933 y en precisi6n del tema municipalista que concentra nues
tra preocupacién, como hemos advertido, esta reforma en nada
beneficié a La institucibn municipal.

IIT1.2.- LA REFORMA DE 1933

El 16 de Noviembre de 1932 a iniciativa del Partido Nacio
nal Revolucionario (antecesor del PRI) se presentd al Congre-
so de la Unidn un proyecto de reformas al Articulo 115 Consti
tucional que fué& aprobada por unanimidad en ambas Cimaras, --
siendo publicada dicha reforma en el Diario Oficial de la Fe-
deracién de fecha 29 de Abril de 1933, considerindose en la -

técnica legislativa como una adicibén y cuyo texto quedé en la
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siguiente forma:

Articulo 115.- "Los Estados adoptarén,.........

I.-

IT.-

ITI.-

Cada Municipio seré&d administrado por......

"Los Fresidentes Municipales, Regidones ¢ Sindicos de
Los Ayuntamientos electos populanrmente porn eleccdibn -
dinecta, no podrndn sen neelectos para el perniodo inme
diato. Las pensonas que porn eleccibn indirecta o pon
nombramiento o designacién de alguna autonidad, desem
penen Las funciones propias de es0s8 cargos, cuales---
quiena que sea fLa denominacibn que se Les dé, no po--
drndn sen electas para el peniodo inmediato. Todos --
Los funcionanics antes mencionados cuando tengan el -
canbdeten de propietarnios, no podandn sen electos panra
el pernfodo inmediato con el cardcter de suplentes, pe
no Los que tengan el candcten de suplentes, s{ podndn
den electos pana el pendfodo inmediato como propieta--
ndi0s a menos que hayan estado en efencicio”.

Los Municipios administraréin libremente su hacien--—

Los Municipios serfn investidos de personalidad juri-
dica para.........

El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Esta--

"Los Gobennadones de Los Estados no podrdn duran en su
encargo mds de cuatro anos". "La eleccidn de Los go
bennadones de Los Estados y Los Legislativos Locales
send dinecta y en Los ténminos que dispongan Las Le--
yes electonales hespectiuvas”.

"Los Gobennadones de fLos Estados, cuyo onigen sea La
eleccidn popular, ondinania o extraordinaria, en nin-
gin caso y por ningdn motdivo, podrdn voluer a ocupan
carngo ndi adn con el cardcten de inteninos, provisiona

Les, sustitutos o encangados def despacho".




200

"Nunca podndn sen electos pana el periodo inmediato:

a) EL Gobernadorn Substituto Constitucional, o el de--
s4gnado para concluin el peniodo en caso de falta
absoluta del Constitucional adn cuando tenga ddis--
tinta denominacidén".

b) "EL Gobernadon interino, el provisional o el ciuda
dano que, bajo cualquien denominacibn, supla Las -
faltas temponrales del gobernadon; siempre que de--
sempeiie el cargo en Los dos dLtimos aiios ded penio
do".

Solo podré& ser Gobernador Constitucional..........

E1l nfimero de representantes en las legislaturas de...
"Los Diputados de fas Legisfaturnas de Los Estados no
podrdn sen neelectos para el perdiodo inmediato. Los
Diputados suplentes podrndn sen electos para el penio-
do inmediato con el candcten de propietanios, siempne
que no hubienan estado en efencicio, pero Los Diputa--
dos propietanios no podndn sen electos para el penio-
do inmediato con ef candcten de suplentes"......

Como se ha visto, con la reforma de 1933 resultaron adi--
ciones a las fracciones I y III del Articulo 115 Constitucio--
nal que al decir del excelso municipalista Ochoa Campos. "Di--
cha adicién incorpord, como puede verse, el principio revolu--

. . . 2 .. . 184
cionario de la no reeleccidén en el régimen municipal".

A lo anterior nos permitimos agregar lo siguiente:

"Las adiciones mencionadas establecen en la fraccién I del ---
Articulo 115, el principio de la no reeleccién para los munici
pes en la forma relativa puesto que si pueden volver a ser ---

electos para el periodo posterior al inmediato de su ejercicio.

184.- La Reforma Municipal. P. 345




Por lo que ve a la Fraccidn Tercera del propio 115, habrd que
distinguir la forma absoluta de dicho principio en la no ree-
leccién de los gobernadores y de aquellos que ostenten la ti-
tularidad del poder ecjecutivo de los Estados cualesquiera que
sea su denominacidén. Por otra parte, percibimos la relatividad
del principio de la no reeleccién en lo concerniente a los --
Diputados locales propietarios, puesto que también se admite
la posibilidad que pasado el perfiodo inmediato al de su cjer-

cicio, podridn volver a ocupar una curul local.

Tanto para la férmula Municipal, como a los legisladores
se prescribe la regla de la no inversién en la eleccién de -
propietarios a suplentes y la regla de la eleccidn a propieta
rios de aquellos que han fungido como suplentes, asi como la -
excepcidn al derecho en caso de que los suplentes hayan esta-
do en ejercicio.

La adicidén que comentamos se estima de caricter politico
Yy sus disposiciones siguen vigentes. Con respecto al Munici-
pio se puede afirmar que la reforma de 1933 es de beneficio -
para la institucién Municipal contribuyendo a determinar su -

autonomia politica.
IIT 3.- REFORMA DE 1943

De nueva cuenta el Articulo 115 Constitucional vuelve a -
ser objeto de revisi6n del constituyente permanente en la ini
ciativa que el entonces Presidente de 1la ReptGblica Gral. Ma--
nuel Avila Camacho enviara al Congreso Nacional a finales --
del afio de 1942. La reforma fué aprobada par ambas Camaras,
siendo publicada en el Diario de la Federacidn el 8 de Enero
de 1943.
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Lla modificacidén sc¢ precisé en el pirrafo tercero, de la -
fraccién III del Articulo 115§ Constitucional, cuyo texto que-
dd como sigue:

Articulo 115.-.........

"Los Gobernadores de los Estados no pueden durar en -

su encargo mis de 8e44 afios".

Solo dos términos, '"pueden" y ''seis'" constituyeron la re-
forma de 1943 y sin embargo tienen un gran significado para -
la vida institucional y politica de los regimenes de las enti
dades federativas; pues por una parte el '"no pueden' cambia -
substancialmente el significado de 'no podran'" de wuna limita
€Cibén a una determinacién tajante que precisa la duracidén del
cargo. El anterior perfiodo de cuatro anos, se aumenta dos --
mids para quedar en seis y de esa manera igualarlo con el pe--
riodo gubernamental del Presidente de 1la RepaGblica que hasta
1934 también habia sido de cuatro afos. Esta medida de aumen
to en afios permite a los cjecutivos locales implementar un --
programa de gobierno que sea capaz de consolidar metas y ayu-
de a lograr la congruencia con el programa sexenal del Gobier
no Federal. La reforma que comentabamos tiene dos caracteris
ticas; politica y administrativa, y desde luego que beneficia
en forma directa al Poder Ejecutivo de los Estados, en tanto
que de esta suerte la institucidn Municipal no aparece para -

nada; esta es un reforma que en nada beneficié al Municipio.
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ITI.4.- LA REFORMA DE 1946

La siguiente reforma es digna de analizarse por dos cues-
tiones que son de primer orden en la vida politica del pafis,
la democracia y la participacién politica de la mujer. [In es
te sentido, el de la democracia, el Municipio se toma de reci
piente de ensaye de la democracia mexicana con la participa--
cidén por primera vez en politica electoral de la mujer mexica
na, en comicios municipales. La iniciativa del recien estre-
nado Presidente de la Repfiblica Lic. Miguel Alemdn Valdés, en
viada el Congreso de la Unién el 6 de Diciembre de 1946 pre--
tendi6 asegurar la participacién politica de la mujer en las
elecciones municipales de 1947 y siguientes.

La exposicidn de motivos, por si misma, es elocuente del

tépico que describimos:

"Considerando que como la materia municipal se encuentra
sometida a La competencia de Los Estados, procede incluir en
la Constitucidn Federal, mediante la reforma o adicibn corres
pondiente, el precepto que establezca el acceso de la mujer -
mexicana a la vida polftica activa en aquel campo de la mayor
importancia, como es el de la vida comfin del Municipio; lo --
gque permita ver inicialmente un resultado que podri servir Pa
ra que después se atribuya a la mujer una més amplia y general ca
pacidad, tanto en la esfera polftica de los Estados, como en

la correspondiente a la ciudadanfa federal".

Luego de largos debates, el proyecto se aprabg, adicionan
do a la Fraccidn primera del Articulo 115 Constitucional el -
siguiente texto:

I.- Cada Municipio serd..........
"En Las elecciones municipales participarndn Las muje-
nes, en igualdad de condicidn que Los vanones, con el
derecho de votan y sen votadas".
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He aqui la génesis de la igualdad juridico-politica del
hombre y la mujer, esta Gltima a quien se le habia negado el
derecho politico del ciudadano, dandole un tratamiento de se
gunda clasc en los aspectos de la vida politica de la nacién
en pleno siglo XX y en un pais que habia hecho una revolucidn
para reinvidicar los derechos del ser humano, rescatar su dig
nidad e implantar los derechos sociales. Hasta antes do esta

reforma, la politica era sélo cosa de hombres.

Nos parece encomiable esta reforma del ensayo politico -
que para dar acceso al derecho ciudadano de 1la mujer mexicana
se haya dado en la cuna, espejo y reflejo de la democracia --
que es el Municipio, lo criticable es 1la tardanza conque se -
realiz6 esta conquista de la mujer, pues ella se lo ganbé a --
pulso en la lucha que hombro con hombro 1llevé a cabo con el -
vardn en su calidad de soldadera de la revolucidén mexicana.

De cardcter eminentemente politica, la reforma al articu
lo 115 Constitucional que fué publicada en el Diario Oficial
de la Federacién del 31 de Diciembre de 1946, marca una nue-
va €época en la participacidén politica de la mujer y de paso -
ensancha la via democrdtica de la nacién. Respecto del Muni-
cipio esta modificacién beneficia a su elemento esencial que
es la poblacién y sirve de base para integrar en forma defini
tiva a la mujer en los quehaceres politicos del Estado mexica
no.

ITI.5.- LA REFORMA DE 1953

Concluido el ensayo politico sobre la participacién de -
la mujer a nivel de comicios municipales; nuevamente a inicia
tiva del Ejecutivo Federal se envia el proyecto de modifica--
cidn al Articulo 115 Constitucional por el C. Adolfo Ruiz Cor

tines a la sazdn Presidente de la Repfiblica.
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EL decneto que aprob§ ef Congreso de La Unidn el 12 de
Octubre de 1953, consistié en otongar en definitiva el dene-
cho a que La mujen pudiera votan y sern votada parna cualquien
cargo de efeccdbn; Lo antenion duprimdé el pdrrafo segundo -
de La Fraccién 1 detf Anticulo [15, en vigon desde La pasada
Refonma de 1946,

La reforma o supresién del pirrafo segundo del articulo
115 Constitucional que comentamos no tiene que ver en nada
con la institucién Municipal, sin embargo conlleva una avan-

ce superior en la evolucién de la democracia mexicana.

IT1.6.- REFORMA DI 1976

Con motivo de la importante reforma que sufridé el pérra
fo tercero del articulo 27 Constitucional para sentar las ba
ses de un desarrollo urbano cquilibrado del pais y asi mismo
la reforma del Articulo 73 Fraccién XXIX-C que faculta al --
Congreso de la Unién para expedir leyes que establezcan la -
concurrencia del Gobierno Federal, de los Estados y de los -
Municipios en el dmbito de sus respectivas competencias en -
materia de asentamientos humanos; en Febrero de 1976 se adj-
cionaron dos Fracciones al Texto del Articulo 115 Constitu--
cional quedando en los términos siguientes:

IV.- "Los Estados y Municipios, en el dmbito de sus com
petencias, expedindn Las Leyes, neglamentos y dis-
posiciones administnativas que sean necesarias pa-
ra cumplin con Los §ines seialados en el pdrnafo -
tenceno del Anticulo 27 de esta Constitucidn en Lo
que se nefiene a Los centros unbanos y de acuendo
con La Ley Federnal de La matenia”.

V.- Cuando dos o mds centnos unbanos situados en tennds
tondos municipales de dos o mds entidades fedenati
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vas formen o tiendan a formar una continuidad geogad-
f<ca, La Federacibn, Las Entidades Federatiuas y Los
Mundcipios nespectivos, en el dmbito de sus competen
cias, planeardn y negutandn de manera confunta y ---
coondinada el desarrnollo de dichos centros con apego
a La Ley Federal de La matenia".

Las reformas anteriores se dieron en el Gltimo afio del -
régimen del Presidente Luis Echeverria y fueron base para la
expedicidén de la Ley General de Asentamientos Humanos en don
de se establece la concurrencia competencial de los tres nive-
les de Gobierno en la materia de desarrollo urbano. Con el -
advenimiento del régimen del Presidente Lépez Portillo, se --
inicia una &poca de fortalecimiento del pacto federal en la -
cual se va a tomar en cuenta al Municipio no solo en su pro--
blemdtica urbana, sino también en sus aspectos financieros y
politicos. Lo anterior favorece la participacién de los Ayun
tamicntos en la vida politica nacional y empiezan a ser escu-

chados en foros regionales y nacionales.
ITI.7.- REFORMA DE 1977

Con motivo de 1la reforma politica federal, el Articulo -
115 Constitucional fue adicionado en su fraccidén III, donde -
se implementaron el sistema de diputados de minoria para las
Legislaturas de los Estados y el principio de representacidn
proporcional en la eleccidn de los Ayuntamientos, limitado a
Municipios mayores de 300 mil habitantes. El texto de la ---

fraccidén tercera quedo asi:

Articulo 115.- ... .......
Fraccidn III.- "Los Municipios serdn investidos de personali-

- L1 Ejecutivo Federal y los Gobernadores....

- Los Gobernadores de los Estados no podrdn du
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La eleccidn de los Gobernadores de los Estados Y-
b

Los Gobernadores de los Estados cuyo origen......

Nunca podrdn ser electos para el periodo inmedia-

Solo podrd ser gobernador constitucional.........

El nGmero de representantes en las legislaturas..

Los Diputados de Las Legislatunas ...............

(La adicidn quedd en Los siguientes téaminos).....

"De acuerdo con La Legislacdibn que se expida en cada una
de Las Entidades Federativas se introducird el sistema -

de Diputados de minoria en La eleccibn de Las Legislatu
nas Locales y el paincipdo de nepresentacdibn proporcio-
nal en La efeccidn de Los Ayuntamientos de Los Municd--

pios cuya poblacibén sea de 300 mif o mds habitantes".

La modificacién de 1977 de caricter politico, repartid -

beneficios tanto a la Entidad Federativa como al Municipio, a

éste, en forma limitada porque se

convirtidé en otro ensayo -

politico del ensanchamiento de la vida democritica del pais -

experimentando en la institucidn municipal con la integracidn

plural de los Ayuntamientos; pero solo para aquellos Munici--

pios que rebasaran la cantidad de 300 mil habitantes; por lo

que realmente fueron pocos los cabildos del pais que obtuvie-

ron este beneficio Constitucional.

Los Ayuntamientos de ----

1977-1980 que cumplieron con ¢l requisito poblacional se vie-

ron aumentados con un regidor de minoria, en el mayor de los

casos fué cl represcntante del PAN.

Mal sc entendid el prin-

cipio de la representacidn proporcional, usdndose ¢l mismo --

procedimiento cuantitativo que para los legisladores estatales

de minoria
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II11.8.- LA REFORMA DE 1983

Como resultado de la profunda y extensa consulta popular
en que fué sometida a debate de opinidn pGblica lua situacibén -
general que guardaba el pais en 1982 durante la campafa presi-
dencial de Miguel de la Madrid, una de las demandas de mayor -
frecuencia fué la de fortalecer al Municipio para otorgarle un
lugar preponderante en las acciones y estrategias que se¢ pro--

ponian en el cambio estructural de la nacidn.

A seis dias del mes de Diciembre de 1982, siendo ya Pre-
sidente de la RepGblica el Lic. Miguel de la Madrid, envid al
Congreso de la Unidén la iniciativa de reformas y adiciones al
Articulo 115 Constitucional, cuya fundamentacidén en lo esen---
cial transcribimos aqui:

"El Municipio, sociedad natural domiciliuda, ha consti--
tuido y sigue siendo en la realidad nacional mexicana, una ins
titucidn profundamente arraigada en la idiosincrasia del pue--

blo, en su cotidiano vivir y quehacer politico".

"En el constituyente de Querétaro motivd apasionados de-
bates cuando se pretendid establecer desde el punto de vista -
Constitucional su autonomia econbmica y politica, traducidos a

la postre en el texto del articulo 115".

"El Municipio libre es una institucidn que los mexicanos
consideran indispensable para su vida politica; pero debemos -
reconocer que no se ha hecho efectiva en su cabal racionalidad,
porn el centrnalismo que mhs que como doctrina como forma especl
fica de actuaciones gubernamentales, de cierta manera se fueras
manifestando en nuestra realidad polfitica para consolidar los

intereses de¢ la Nacidn'.



209

"La centralizacidn se ha convertido epn una grave limita-

te para la realizacidn de nuestro proyecto nacional.

"La descentralizacidn exige un proceso decidido y profun
do, aunque gradual, ordenado y eficaz, de la divisidn de com-
petencias constitucionales entre 1la Federacidn, Estados y Mu-
nicipios: proceso que deberd analizar las facultades y atribu
clones actuales de las autoridades federales, y dJde las autori
dades locales y municipales, para decterminar cudles pueden re
distribuirse para un mejor equilibrio entre las tres instan-

cias del Gobierno Constitucional".

"Estamos convencidos que la redistribucidn de competen--~
cilas que habremos de emprender comenzari por entregar o devol
ver al Municipio todas aquellas atribuciones relacionadas con
la funcidn primordial de esta institucidn: el Gobierno direc-

O
to de la comunidad bésica"lb)

Los trozos que hemos tomado de la exposicién de motivos
relativa a la iniciativa presidencial para la reforma Munici-
pal de 1983, (el decreto salié publicado en el Diario Oficial
de la Federacidén del 3 de Febrero de 1983), sintetizan la doc
trina actual relacionada con la vida Municipal; reforma cuyo
principal propdésito se funda en el fortalecimiento Municipal
y en las estrategias de la descentralizacién de la vida nacio
nal y la democratizacidén integral del pais cuyas tesis han si
do las rectoras del régimen de Miguel de la Madrid en las ---
cuestiones politicas del Lstado mexicano. De esa manera el -
fortalecimiento Municipal no es cuestién meramente municipal,
sino nacional en toda la extensién del vocablo. Surge asi el

nuevo Municipio mexicano.

185 .- E1 Municipio Mexicano. Pp. 129 y 130
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EL texto de La neforma serd obfeto de andlisis del préxi
mo capitulo de este trabajo, por Lo que no hay necesidad de -
reproducinlo aqud. '

ITI.9.- LA REFORMA DE 1987

De la profunda conviccidén y voluntad determinante politi
ca para avanzar en el fortalecimiento municipal, la reforma -
municipal se ve favorecida con una modificacién al Articulo -
115 Constitucional de corte técnico,pués por virtud de dicha
reforma, la materia municipal queda circunscrita al Articulo
115 y la materia estatal pasa fntegramente al 116 Constitucio
nal. El texto vigente del Articulo 115 se veri en el siguien
te capitulo tal como qued6 en su redaccibén actual que inclu--
yen las reformas de 1983 y 1987.

IIT1.10.- DIVERSAS INICIATIVAS DE REFORMA AL ARTICULO 115 CONS
TITUCIONAL

Por considerarlo de un interés académico e histdrico en
la materia municipal vamos a transcribir de la obra del maes-

86 . . .
1 de manera suscinta las variadas ini--

tro Martinez Cabaifas
ciativas de reformas al Articulo 115 Constitucional relaciona
das especificamente con el Municipio y que fueron presentadas
a la opinidn pGblica o a la cimara de diputados por diversas

organizaciones y representaciones que por desgracia no pudie-
ron prosperar, en cuyos frutos frustrados se encontraban las

posibilidades de un avance del fortalecimiento Municipal,; ta-

les son los casos siguientes:

a) La iniciativa de 1922

En Octubre de 1922 la Unidn de Ayuntamientos de 1la Repﬁbl£

186.- La Administracién Estatal y Municipal de Mé&xico.
Pp. 140 y 1bh1.
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ca Mexicana demandq™

— Municipios no menqQres de 5,000 habitantes

~ Eleccidn directa de voto secreto sin intervencidn de los
Estados y la Federacidn

- Congreso Nacional de Ayuntamientos para resolver conflic
tos sobre la validez de elecciones Municipales

- Mayores participaciones y fuentes de ingresos propios de
los Municipios

- Prohibicidn de los gobiernos Municipales en el desempefio
de funciones electorales de poderes y funcionarios esta-

tales y federales

La iniciativa de 192k

El1 30 de Noviembre de 192k el Diputado J. T. Luna Enrfquez

presentd la siguiente iniciativa:

~ Supresidn de impuestos municipales y formacidén de su ha-
cienda por los productos de bienes propios, aumentando -
un tanto por ciento de las rentas pfiblicas recaudadas en
cada Municipio.

- Prohibicidn de suspender a los miembros de los Ayunta---

mientos, sin procedimiento de gran Jurado

La iniciativa de 1933

Los diputados Manuel M. Moreno, Gilberto Fabila, Eugenio -

Mendez y otros, el 22 de Diciembre de 1933 propusieron:

- Que el Ayuntamiento tuviera una situacibén de mayor liber
tad para su eleccidn, sin la intervencidn del Gobierno -

del Estado.

La iniciativa de 1936

En Noviembre 26 de 1936, los Diputados Antonio Mayes Nava-

rro, Rufino Salgado, A. Ailland y otros propusieron:

- Que los miembros de los Ayuntamientaos debfan ser inviola
bles;

- No podrén ser acusados mls que por traicién a la patria

o delitos graves del orden comfin; y
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- Sus responsabilidades debfan ser exigidas por la autori-

dad competente después de concluir sus funciones

d) La iniciativa de 1959

El 1° de Octubre de 1959 los Diputados Emilio Sénchez Pie-

dras, Arturo Llorente, Manuel Yafiez Rufz entre otros, pro-

pusieron:

- Que la duracidn de las Autoridades Municipales fuera de
tres afios;

-~ Que hubiera una restriccibén de 5,000 habitantes para ---
crear nuevos Municipios;

- Que existiera la posibilidad de fusidn de Municipios pa-
ra la prestacidn de servicios pfiblicos;

~ Que se establecieran normas para la privacidn de los car
g0s municipales;

- Que hubiera aumento en el espacio hacendario del Munici-
pio;

- Que se concedieran facultades al Congreso de la Unidn Pa
ra establecer un régimen de cooperacidn al que pudieran

acogerse los Municipios carentes de recursos.

e) La iniciativa de 196}

El 27 de Noviembre de 1964, la Fraccidn parlamentaria del

Partido Popular Socialista encabezada por Vicente Lombardo

Toledano, proponia:

- La prohibicidn a las Legislaturas y gobernadores para ca
lificar las elecciones municipales y que esta atribucidn
correspandiera a una Comisién Electoral Municipal;

~ La integracidn pluripartidista del Ayuntamientq;

- Que en los Municipios indfgenas las eleccignes fueran me
diante plebiscito;

- Que la designacibn del Presidente Municipal deberfa re--
caer en los Regidores; asi como también en los funciona-
rios y Jueces;

- La duracidn de tres afios del Ayuntamiento sin poder ser

reelectos;
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Los derechas de los ciudadanos a presentar iniciativas -
para mejorar la administracidn de los servicios pfibli---
cos

El reconocimiento a los ciudadanos para revocar el manda
to de las autoridades Municipales;

La obligacidén del Ayuntamiento de presentar un programs
de gobierno;

La homogeneizacidn territorial de los Municipios; y

La ampliacibén de la Hacienda Municipal.

iniciativa de 1970

28 de Diciembre de 1970 la Fraccidn parlamentaria del -
rtido Accidn Nacional propuso:
La representacidén de las minorfas en los Ayuntamientos;
El otorgamiento de facultades a los Municipios para apro
bar sus estatutos, reglamentos de policfa y buen gobier-
no;

La revocacidn del Ayuntamiento s&lo por sentencia judi--
cial;
La ampliacidén del espacio hacendario municipal;
Més facultades a los Municipio para adquirir y adminis--
trar inmuebles; y

El establecimiento de una Ley de responsabilidad para --
las Autoridades Federales y Estatales que atenten contra

la autonomfa Municipal.
s iniciativas de 1981

Los Diputados Luis O. Rorte Petit Mqreno, David Jiménez

Gonzélez y Miguel Angel Camposeco, el 1T de Diciembre -

. de 1981 propusieron:

- La formacidn de la Hacienda Municipal en detalle, con

el propbdsito de lograr su autonomfa econdmica.

En esa misma fecha los Congresos locales de Michoacén y
el Estado de México propusieron una adicidn a la Frac—-

cidn VI del Artfculo 115 relacionado con:
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- La expedicidn de leyes ques regulen las relaciones de
trabajo entre los servidores plblicos y 1los poderes

locales y municipales.

No deja lugar a dudas‘el esfuerzo permanente que se no-
ta en el anterior resumen de iniciativas para reivindicar 1la
autonomia politica y econémica del Municipio; por otra parte
si se comparan con el texto actual del Articulo 115 Constltu
cional se verd que en la mayoria de los casos, dichas propo-
siciones forman hoy parte de 1la letra Constitucional en cuan
to a su correspondencia con el mayor nivel jerdrquico de nor
mas que representa la Constitucibén Federal, y en funcién de
la congruencia que debe existir en 1la expresidn politica de
las tres instituciones de gobierno Yy el respeto al pacto fe-

deral.
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CAPITULO CUARTO

CONTENIDO FRACCIONARIO DEL
ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL REFORMADO
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CAPITULO IV.- CONTENIDO FRACCIONARIO DEL ARTICULO
115 CONSTITUCIONAL REFORMADO.

INTRODUCCION. -

Al proponer ante el Constituyente permanente la iniciati
va de reformas al articulo 115 Constitucional en diciembre de
1982, el Presidente Miguel de la Madrid fundamentaba la expo-
sicidén de motivos en los siguientes té&rminos:

" La centralizacibn ha arnebatado al Municipio capacidad
y necunsos para desarnollan en todos sentidos su dmbito ternd
torial y poblacional: indudablemente, ha LLegado el momento -
de nevertin La tendencia centralizadora, actuando para el for
talecimiento de nuestro sistema federnal. No nequenimos una -

nueva institucibn; tenemos La del Municipio."”

" EL Mundicipio es La comunidad social que posee teanito-
rio y capacddad politica, jurnidica y administrativa para cum-
plin esta gran tarea nacional; nadie mds que La comundidad on-
ganizada y activamente participativa puede asumin La conduc--
cidn de un cambio cualitativo en el desarrnollo econémico, po-
Litico y so0cial, capaz de peamitin un desarrnollo integral."

" Estamos conscientes, que Los Mundicipios, por su estre-
cho y dinecto contacto con La poblacidn, constituyen Las au--
ténticas escuelas de La democracia y que s6Lo podremos Loghran
su vigonizacdidn como estructura y célula politica, confidndo-
Le desde La Constitucibn Los elementos y atrnibutos conceptua-
Les de nuestrnos principios nrepublicanos traducidos en £os ---
trhes ndiveles de gobienno: Federacidn, Estados y Municipios.”

" Nuestno objetivo es vigorizar La decisién fundamental
def pueblo sobre el Municipio Libre, estableciendo dentro del
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marnco conceptual de La Constitucidn General de La Repiblica,
aquellas normas bdsicas que puedan senvin de cimientos a Las
unidades sociopoliticas municipales para que al fortalecen su
desannollo, se subraye el desenvolvimiento negiongl, se arrai
gue a Los ciudadanos en sus territonios natunrales.y se evdite
La constante emigracibn del campo hacia Las grandes ciudades
y a La capital de La Repiblica, no s6Lo con el propbsito de -
nedistnibuin La niqueza nacional en Las mdltiples y varniadas
negiones del pais sino para ubican Las decisiones de gobienno
en Las células politicas a Los que L6gicamente deben cornres--
ponden; es decin a Los ayuntamientos como Srganos nepresenta-
Livos de Los Mundicipios Libres."

" Lla Qgibentad Municipal, conquista nevolucionania, ha--
bia venido quedando nezagada en nelacién con Las otras ghan--
des conquistas de fLa Revolucidn en maternia agraria y Laboral,
pero ef proceso de cambio y La voluntad nacdional nequieren La
actualizacibn y afustes necesarios a La Constitucibn para que
el Mundicdipio necupene y adquierna Las notas politicas y econé-
micas que deban cornesponderntfe como primen nivel de gobienno,
de manera taf que supenando el centralismo que se habia vendi-
do dando a este nespecto, Los ciudadanos se neencuentren con
sus Mundicipios.”

" En el precepto se consdignan aquellos principios que de
ban sen comunes como reglas bdsicas a todos Los mundicipios --
def pais. En congruencia con el prnincipio constitucional de
Los negimenes intenionrnes de Los Estados, se deja La negula---
cidn de Las comundidades municipales a Las Constitucdiones y fLe
yes Locales, panra que en €stas se contengan Las normas que co
nnespondan a Las particularidades geogrdficas, etnogrdficas,
demogrndficas y econbémicas que sean propias de cada una de Las
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entidades 5edenat£vaé."137
En el mismo sentido y en reforzamiento a las tesis recto
ras del régimen de Miguel de la Madrid, sobre " la democrati-
zacibn integral " y " la descentralizacidn de la vida nacio--
nal,' el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 destaca en el
capitulo segundo de la Politica del Estado Mexicano: " El fe-
deralismo expresa la voluntad politica de descentralizar la -
vida nacional para el fortalecimiento de los estados y el mu
nicipio, de modo de que €ste se constituya en el espacio esen
cial de la vida econbmica, social y politica del pais dentro

de un mejor equilibrio territorial."188

187.- Centro Nacional de Estudios Municipales. El Municipio Mexicano. --
pp. 130,131 y siguientes.
188.- Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo. p.33
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IV.-1- ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL REFORMADO.
IV.1.1.- ENUNCIADO Y FRACCION PRIMERA. -
Texto Constitucional:

Arnticulo 115.- " Los Estados adoptardn, para su négimen inte-

nion, La fonma degobienno nepubficano, nrepresen

tativo y populan, teniendo como base de su divd

846n tennitorial y de su onganizacion politica

y administrativa el Mundicipio Libre, conforme a

Las bases sigudientes: |

I1.- Cada Mundicipio sernd administrado por un ---
ayuntamiento de eleccidn popular directa y -
no habad ninguna autoridad intermedia entnre
éste y el Gobienno del Estado.

Los prnesidentes municipales, negidores y sindicos de Los
ayuntamientos, electos popularmente pon efeccibn dinrecta, no
podrdn sen neelectos para el perniodo inmediato; Las pernsonas
que por eleccibn indinecta, o por nombramiento o desdignacidn
de alguna autordidad desempeiien Las funciones propias de es0s
cangos, cualquiera que sea La denominacidn que se Les dé&, no
podndn sen electos panrna el peniodo inmediato. Todos Los fun-
cionanios antes mencionados, cuando tengan el carndcten de pro
pietanios, no podndn sen electos para el perlodo inmediato --
con el carndcten de suplentes, perno Los que tengan el canrdcten
de suplentes 84 podndn sen electos para el penlodo inmediato
como propietanios, a menos que hayan estado en ejencdicdo.

Las Legislaturas Locales, por acuendo de Las dos tence--
nas pantes de sus Lintegrantes, podrdn suspender ayuntamientos,
declararn que €stos han desaparecido y suspenden o nevocan el
mandato a alguno de sus miembros, por alguna de fLas causas --
graves que La Ley Local prevenga, siempre y cuando sus miem--
bros hayan tenido opontunidad suficiente para nendin Las prue




220

bas y hacer Los alegatos que a su judicdo convengan.

En caso de declaranse desaparecido un ayuntamiento o pon
renuncia o falta absoluta de La mayornia de sus miembros, 84 -
conforme a La Ley no procediene que entraren en funciones Los
suplentes ni que se celebren nuevas efecciones, Las Legislatu
nas designandn entre Los vecinos a Los Concefos Municipales -
que concludindn Los penfodos respectivos.

"Si alguno de Los miembros dejana de desempefian su cango,
dend substituido por su suplente, o se procedernd segdn Lo dis
ponga La Ley."

Para hacer las consideraciones acerca del contenido frac
Cionario del reformado articulo 115 Constitucional vamos a se
guir tomando como marco de referencia los conceptos vertidos
por el Ejecutivo Federal en la exposicién de motivos de la --
iniciativa de reformas a dicho articulo, porque estamos con--
vencidos que &stos y los debates parlamentarios del Congreso
de la Unidn constituyen la base doctrinal de los principios y
filosofia que guardan los preceptos constitucionales.

Con fundamento en lo anterior se estima que el enunciado
del articulo conserva la férmula redactada por el constituyen
te de Queré&taro, misma que se encuentra plenamente identifica
da con nuestra nacionalidad y estructura republicana. En el
capitulo segundo de este trabajo expresamos nuestras convic--
ciones de el doble papel que el enunciado establece para el -
Municipio y que es:

a).- Servir de base de organizacidén interna de las entida--
des federativas, y

b).- Reconocer en el municipio libre, la autodeterminacidn
politica de la comunidad local, de donde resulta el pri
nmer nivel de gobierno del Estado Mexicano.
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La fraccidén primera recoge los principios electorales --
que se consignan en el texto actual de la Constitucién, apo--
yando y robusteciendo la estructura politica de los ayunta---
mientos, consignando bases genéricas para su integracibén y --
funcionamiento, ademis de establecer una prevencidn y requisi
tos indispensables para la suspensién, declaracidn de desapa-
ricidén de poderes municipales o revocacibén del mandato a los
miembros de los ayuntamientos. Este, como todos los demis --
preceptos, tiene el prop6sito de generalizar u homogeneizar -
los sistemas existentes en la mayor parte de las constitucio-
nes de los Estados y al mismo tiempo preservar a las institu-
ciones municipales de ingerencias o intervenciones en sus man
datos otorgados directamente por el pueblo, pretendiendo con-
sagrar en lo fundamental un principio de seguridad juridica -
que responda a la necesidad de hacer cada vez mis efectiva la
autonomia politica de los Municipios, sin alterar, por otra -
parte la esencia de nuestro federalismo sui- generis. En esta
fraccidn se encuentra consignada lo que !Martinez Cabafias deno
mina " la libertad Politica, entendida ésta como la facultad
que tiene la comunidad para elegir a sus autoridades o repre-
sentantes en el marco de las leyes electorales.”189

Del andlisis al contenido en la fraccibén primera obser--
vamos que:

a).- Surgen las adiciones de los pirrafos 3°, 4° y 5°,

b).- Queda intacto el parrdfo 2° que proviene desde la re--
forma de 1933, el cual contiene la frase: " Las perso--
nas que por eleccidén indirecta, o por nombramiento o de
signacibén de alguna autoridad "......, esto Gltimo sub-

rayado, queda obsoleto, con relacibfn a lo que establece

189.- MARTINEZ Cabafias Gustavo. La Administracidon Estatal y Municipal de
México. p. 148,
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el parrafo 4° adicionado, porque en este se consigna --
que serd la Legislatura quien debe designar entre los -
vecinos a los Concejos Municipalesbpara el caso de fal-
| ta absoluta de los ayuntamientos.
c).- En lo que se refiere a la frase Municipio Libre, debe-

i mos considerarla, como toda libertad en un estado de de
| recho y dentro de la jerarquia unitaria del Estado, ---
pues existen municipalistas radicales que lo ven como un
estado dentro de otro, cuestibén incongruente e ilbgica;
también los hay, que refunden al nunicipio al Gltimo --
rincon de las cosas administrativas del Estado. E1l Mu-
nicipio Libre es un postulado de la Revolucidn Mexicana,
i plasmado en la Constitucidén de 1917, para significar 1la
reivindicacién politica de la comunidad y hacer efecti-
va su " autonomia " a la que nosotros hemos denominado
en el capitulo segundo como la soberania local domésti-
ca.

En el siguiente capitulo dedicado a las bases normativas
locales, que regulen la vida municipal, analizaremos con mis
detalle los contenidos fraccionarios del articulo 115, porque
precisamente en aquéllas se contiene la ley reglamentaria de
dicho articulo a nivel de entidad federativa.

IV.1.2.- CONTENIDO DE LA FRACCION SEGUNDA. -
Texto Constitucional.-

Fraceién 11.- " Los municipios estandn investidos de pernsona-
Lidad junidica y manejarndn su patrimondio confonr-
me a La Ley."

" Los ayuntamientos poseendn facultades para ex
pedin, de acuendo con Las bases normativas que
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debendn establecen Las Legislaturnas de Los esta-
dos, Los bandos de policia y buen gobierno y Los
neglamentos, circulanes y disposiciones adminds-
trhativas de observancia general, dentro de sus -
nespectivas jundisdiccediones."

La fraccibn segunda reitera la personalidad juridica de
los municipios, se confiere jerarquia constitucional al mane-
jo de su patrimonio de conformidad con la ley, a fin de evi--
tar interpretaciones que se han dado en la préctica institu--
cional, inclusive de orden judicial, que no corresponden a la
ortodoxia juridica de la naturaleza de los ayuntamientos como
6rganos deliberantes y de decisibn de las comunidades munici-
pales, se establece con toda claridad que estardn facultados
para expedir, de acuerdo con las bases que fijen las legisla-
turas de los Estados, los bandos de policia y buen gobierno y
los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas -
de observancia general dentro de sus respectivas jurisdiccio-
nes.

Los elementos esenciales que conforman el contenido de -
la fraccibn II serian:
a).- La personalidad juridica de los municipios.
b).- El patrimonio propio y su libertad de manejo; y
¢).- El establecimiento del PODER REGLAMENTARIO MUNICIPAL -

En este orden de ideas iremos acotando el anflisis de --
contenido.

IV.1.2.1.- La persona y la personalidad juridica de los Mu-
nicipios.

El Municipio, al igual que la entidad federativa y el Es
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tado Mexicano, gozaban ya de las mismas consideraciones lega--
les en materia de personalidad juridica, antes de la Reforma
Constitucional, por el establecimiento de ella en el Cédigo -
Civil para el Distrito Federal, en materia comGn y para toda
la RepGblica en materia federal, que en su articulo 25, dice:
Arnticulo 25.- Son pernsonas mornales:
I.- La Nacibn, Ros Estados y Los Municipios;
I1.-
I11.-

El mismo numeral y contenido guarda el Cédigo Civil de -
Baja California. Para los efectos del tema objeto de nuestro
andlisis, es importante también tomar en cuenta el texto de -
los articulos 26, 27 y 28 de dicha Legislacibn y que son como

siguen:

Anticulo 26.- " Las pernsonas morales pueden efjerncitan todos -
Los denechos que sean necesanios para realizan -
el objeto de su institucidn."

Anticulo 27.- " Las personas morales obran y se obLigan pon -

medio de Los Grganos que Las representan, sea --
porn disposicibn de La Ley o conforme a Las dispo
s4iciones nelativas de sus escriturnas constitutd-
vas y de sus estatutos.”

Anticulo 28.- " Las personas morales se negindn porn Las Leyes
cornnespondientes, por su escritura constitutiva
y pon sus estatutos."

Como hemos visto, el titulo segundo del libro primero --
., del Cddigo Civil en sus articulos 25, 26, 27 y 28 nos hablan
‘de laé personas morales, en correspondencia a la existencia
de personas fisicas que reconoce el titulo primero, ademis
las enuncia ﬁoniendo en primer término a la Federacidn ( na
cidn ) las entidades federativas ( Estados) y a los Munici-
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pios; haciendo referencia en la fraccién II del articulo 25 a
" Las demds corporaciones de cardcter pGblico reconocidas por
la ley, las siguientes fracciones aluden a sociedades civiles
0 mercantiles, sindicatos, cooperativas y asociaciones con fi
nes licitos. Esta graduacibn legal de las personas morales -
distingue al Municipio no como una corporacidén ( fraccibén II)
sino como una entidad politica (pGblica) junto a la ' nacidn
y los Estados " reza la fraccidn primera. AGn asi, no fué --
suficiente para otorgar el pleno reconocimiento a 1la naturale
za juridica del Municipio como persona juridica, puesto que -
el constituyente permanente de 1983 considerd necesario rati-
ficar o reafirmar su capacidad de derechos y obligaciones des
de la Constitucidn. El articulo 28 establece la limitacidén -
del Cddigo Civil para legislar a los Municipios como personas
morales. A pesar de lo anterior, no resulta muy claro y pre-
ciso para el Municipio, la consideracibn legal de su persona
y personalidad juridica establecida por la legislacién civil
mexicana, como resulta en el C6digo Civil argentino cuyo arti
culo 33 a la vez que hace una enumeracibn, categoriza a las -
personas colectivas al establecer:
Anticulo 33.- " Las pensonas junidicas sobre Las cuales -----
este cédigo Legisla, son Las que, de una existen

cia necesaria o de una existencia posible, son -

creadas con un objeto convendiente af pueblo y --
son Las sdigudlentes:

12).- EL Estado;

22).- Cada una de Las provincias fedenales;

32).- Cada uno de sus municipios

4°) .- La Iglesia;

52).- Los establecimientos de utilidad piablica,
neligiosos o piadosos, cientificos, Litera
nios, Las corponrnaciones, comunidades neli--
giosas, colegios, universidades, sociedades

anbnimas, bancos, compailas de segunos y --
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cualesquiena otras asociacdiones que tengan
porn principal objeto el bien comdn con tal
que posean painimondio propdio y sean capaces,
por sus estatutos, de adquirir bienes, y no
subsistan de asignaciones delf Estado."

Los cuatro primeros incisos de este articulo se refieren
a las categorias de personas juridicas de existencia necesa--
ria y el inciso quinto a las de existencia posible. Ya se ha
dicho que la doctrina moderna acepta otra distincidn que es;
sin embargo, equivalente: personas juridicas de Derecho PGbli
co y personas juridicas de Derecho Privado, o mis técnicamen-
te: Personas juridicas pfiblicas y privadas.

Cabe destacar; como bien lo sefiala Raymundo Salvat M. en
su tratado de Derecho Civil argentino pigina 719, edicibn de
1950, ' Al conferir el Cbdigo Civil argentino personalidad ju
ridica al Estado nacional, a las provincias y a los munici---
pios, dichas entidades son consideradas en su conjunto o tota
lidad, es decir, como organizaciones integrales y no en sus -
reparticiones o divisiones administrativas. Pero cuando se -
trata de entes descentralizadas ( reparticiones autadrquicas,
empresas del Estado, etc. ) dotados de un patrimonio propio e
independiente, la jurisprudencia de nuestros tribunales ha en
tendido que dichos organismos tienen el caricter de personas
juridicas. n190

Ruggiero, citado por Rafael Rojina Villegas, propone ---
que: " La persona juridica puede ser como toda unidad orglni-
ca resultante de una colectividad organizada de personas o de
conjunto de bienes a los que, para la consecucibén de un fin -

social durable y permanente, es reconocido por el Estado una

190.- Enciclopedia Juridica Omeba. Tomo XXIT. p. 275.
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. . . 191
capacidad de derechos patrimoniales."

En el mismo sentido expresa Hans Kelsen su doctrina acer
ca de las personas juridicas; resumiendo: " Cuando la base de
delimitacidn de este sistema u ordenamiento parcial es 1la uni
dad humana, tenemos la persona juridica individual; cuando el

criterio de la delimitacibn es la conducta reciproca de varios
individuos en vista de un cierto fin, entonces construimos el
concepto de persona juridica colectiva; Y si concebimos uni-

tariamente la totalidad del sistema juridico vigente a un co-
mGn punto ideal de imputacibn de cuantos actos se establecen
como propios de dicho sistema, entonces hemos construido el -

concepto de la personalidad del estado."192

Para distinguir el origen de las personas juridicas co--
lectivas la doctrina se ha dividido en dos corrientes: La de
la ficcidn como producto juridico, para explicar su existen--
cia y; la del reconocimiento por la ley, a un fenbmeno de ca-
rdcter social, la primera con seguidores como Windscheid, Sa-
vigny y Kelsen y la segunda invocada por Ferrara y los socib-
logos modernos, que a su vez se derivan del Jusnaturalismo. -
Comenta Acosta Romero que: " No obstante las tesis expuestas
con anterioridad los autores reconocen casi uninimemente, que
existen dos personas juridicas colectivas, respecto de las --
cuales no se puede hablar de ficcibn, sino que son una reali-
dad, ellas son: El Estado y el Municipio. El primero, ya --
afirmamos, existe social, ontolbégica y juridicamente; el se--
gundo tiene los mismos datos genéricos, ain cuando con dife--

rencias especificas."193

En cuanto a las relaciones juridicas, se han vertido las

191.~ ROJINA Villegas Rafael. Compendio de Derecho Civil. Tomo I p. 155

192.- Enciclopedia JurIdica Omeba. Tomo XXII. p. 100.

193.~ ACOSTA Romero Miguel., Teorfa General del Derecho Administrativo.
p. 42. ’
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doctrinas sobre la doble personalidad del Estado, que si es -
de Derecho PGblico en ufias, o de derecho privado en otras y -
también se ha expresado que solo tiene una personalidad juri-
dica con doble voluntad, una de derecho pfiblico y la otra de

derecho privado. Al respecto, Acosta Romero considera que --
" La personalidad juridica del Estado es una, asi como su vo-
luntad aunque &sta se expresa a través de diversos O6rganos de

representacidén del ente coleptivo."194

Seglin este autor, el articulo 25 del Cédigo Civil ( Frac
ciones I y II ) contiene normas que son de Derecho pGblico --
donde resulta discutible si el legislador comGin hubiese teni-
do facultades para reconocer la personalidad de las entidades
federativas,de los municipios y demis corporaciones de dere--
cho piblico, ya que la personalidad de los dos primeros entes,
deriva de la Constitucifn y la de los Gltimos, de las leyes -
de derecho pGblico, federal y local, que confieren esa perso-
nalidad, y no el cé6digo civil.

La personalidad de derecho pGblico del Estado, o 1os muni-
cipios no se someten del todo, como la de los particulares en
sus relaciones de coordinacidn, pues contra el Estado no pue--
den dictarse medidas de apremio o embargo: ( articulo 4° del -
C6édigo Federal de Procedimientos Civiles.)

En cuanto a las caracteristicas de las personas juridi--
cas colectivas de Derecho Pﬁblicb, Acosta Romero enuncia las
siguientes:

1.- La existencia de un grupo social con finalidades uni-

tarias permanentes y voluntad.

2.- La personalidad juridica distinta de lade sus integran-

tes.

194.- Ibidem. p. 43
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.- Denominacibn o nombre.

.- Simbolos nacionales.

.- Ambito geografico y domicilio.
Elemento patrimonial,

.- Ré&gimen juridico pfdpio.

.- Objeto.

.- Organos de representacidén y administracibn.
195

S W 0 N O 1 bW
1

[y

.- Fines.

El municipio como una entidad de naturaleza colectiva;
caricter pGblico y politico, con personalidad juridica propia
encarna en la personificacidn del Estado Mexicano como nivel
de gobierno, adem&s de constituir una persona juridica como -
sujeto de derechos y deberes con capacidad de goce delejerci-
cio de facultades pGblicas y competencia propia.

IV.1.2.2.- El1 patrimonio municipal y su libre manejo.

El Municipio como elemento del Estado, ejerce en su te--
rritorio las atribuciones propias de la rectoria nacional en
relacibén a los bienes de dominio pGblico, fundamentado en los
articulos constitucionales 27, parrafo 2° y 115 fraccidén II y

ITI, inciso g ).

Siguiendo al Cbédigo Civil, los bienes de dominio pGblico
se dividen en:

I.- Bienes de uso com@Gn.

II.- Bienes destinados a un servicio pGblico, Yy

ITI.- Bienes propios del Estado ( en este caso del Munici-

pio ).

195.- Op. cit. pp. 45, 46, 47,
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Asi tenemos que el articulo 765 del C6digo Civil para el
Distrito Federal en materia éomﬁn y para toda la Repfiblica en
asuntos del orden federal, establece que: '" Son bienes de do-
minio del poder pGblico los que pertenecen a la Federacibn, a
los Estados o a los municipios."

En cuanto a la legislacibn civil de Baja California se -
repite el texto en el numeral 787,

El articulo 766 del C.C. del D.F. establece que: " Los --
bienes de dominio del podef pGblico se regirén por las dispo-
siciones de este c6digo en cuanto no esté determinado por le-
yes especiales."

La doctrina civilista de Rojina Villegas sostiene que el
Estado se reputa como propietario y que se trata de un dere--
cho de propiedad y no solo de un derecho de vigilancia sobre
los bienes de dominio de poder pGiblico, incluyendo a los ina-
lienables, porque si se prohibe su enajenacibn, se reconoce -

que el Estado es el titular de un derecho de propiedad."196

El fundamento constitucional para crear el patrimonio mu
nicipal lo tenemos en la Gltima clausula de la fraccibn VI --
del articulo 27 de la Constitucibn que dice:

L Los Estados y el Distnito Fedenrat, Lo --
mismo que £0s municdipios de toda La Repidblica, tendrdn plena
capacidad para adquirin y poseern todos Los bienes raices nece
sanios publicos."

De ahi que el elemento patrimonial de indole pGblico, --
sea mis amplio que el patrimonio de los particulares, como se

196,.- Op. cit. Tomo II, p. 77
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infiere de la definicién que de éste hace Miguel Acosta Rome-
ro: " E1 Patrimonio es el conjunto-bienes de toda indole, y -
de derechos wvaluables pecuniariamente, de que dispone en un mo
mento dado, ( el ente ptiblico ) para cumplir con su actividad
y objeto, en la persecusibn de sus fines."197

La libertad en el manejo que se concede al Municipio en
la fraccidn segunda del articulo 115 Constitucional esti con-
dicionada a lo que establece la ley de 1a materia, que en es-
te Caso no existe pero que en tanto se expida, podrd suplirse
por la legislacibn civil y la especial del Estado.

En la actualidad, la desincorporacibn de un bien de domi
nio del poder pGblico de una categoria a otra, es factible en
cuanto que exista la legislacidn especial que la prevea y en
todo caso estarid supeditado a las necesidades que dicte el in
terés pGblico. Este poder se encuentra limitado a los Munici
pios, porque la ley es producto de 1la legislatura, pero en 1lo
referente a los bienes propios, el ayuntamiento si puede regu
lar el uso y aplicacidn de ellos a través de su reglamenta---
cidn financiera o patrimonial, como es el caso del presupues-
to de egresos.

IV.1.2.3.- EL PODER REGLAMENTARIO MUNICIPAL.

En la doctrina anterior a la reforma municipal de 1983,
el derecho administrativo al explicar la naturaleza juridica
del reglamento se divide en diversas opiniones, siempre ha---
ciéndolo comparativamente con 1la ley para derivar sus diferen
cias notables y distinguirlo como un subproducto legal, de es

. Y
ta manera lo describe Gabino Fraga. 148

197.- Op. cit. p. 47
198.- Op. cit. pp. 105, 106 y 107.




232

a).- " Carre de Malberg sostiene que el acto reglamentario
constituye un acto administrativo, no solo porque emana
de la autoridad administrativa, sino principalmente por
que es en si un acto de ejecucibn de las leyes, es de--
cir, un acto de funcién administrativa, tal como esta -
funcién es definida por la Constitucidén.' ( esta teoria
considera el acto reglamentario como un acto de ejecu--
cibén de leyes ).

b).- Segln Berthélemy, " El caridcter propio de la ley no re
side en su generalidad ni en la impersonalidad de las -
6rdenes que dd: Consiste en el hecho de que es conside-
rada como la expresi6én de la voluntad nacional. No se
puede decir otro tanto del reglamento, expresidn de la
voluntad de los administradores."

( Esta opinibn considera el acto reglamentario como -
acto administrativo ).

c).- " La diferencia entre una ley y un reglamento es que -
la ley se expide en el ejercicio de una soberanfa mis -
radical m&s absoluta, mientras que el reglamento se ex-
pide en virtud de una competencia mis limitada."

( Esta es una inferencia de relacibn de ambas corrien
tes.)
ch).- Gabino Fraga opina que: " Dentro del punto de vista --
formal el acto reglamentario es un acto administrativo;
pero desde el punto de vista material se identifica al
reglamento con la ley, porque en &sta se encuentran los
mismos carfcteres que en aquel; pues crea, modifica o -
extingue situaciones juridicas generales. " ( en este -
mismo sentido se expresa la jurisprudencia de la S.C. -
de Justicia 1917-1975. Segunda Sala, tesis 510, p. 841).

Cabe destacar que ademis del contenido y objeto mismos -
de la ley y el reglamento, &ste contiene los elementos de bi-
lateralidad, exterioridad, coercibilidad y heteronomia; genera
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lidad y abstraccibn de aquélla.

Es indudable que la ley puede existir y tener plena vali
dez sin que haya un reglamento de la misma, como debe inter--
pretarse el precepto constitucional establecido en la frac---
ci6n I del articulo 89, facultad reglamentaria del Ejecutivo
Federal, condicionada a la existencia previa de la ley y cuya
justificacién se expresa en la necesidad de agilizar los des-
pachos propios de su competencia, cuestidn que es limitada --
por los principios de " 1a preferencia o primacia de 1la ley "
y el de " la reserva de 1la ley." El primero contempla la im-
posibilidad de que 1la ley pueda ser modificada por el regla--
mento y el segundo, en que la propia constitucibn sefiala esta
limitacidn cuando expresa qué materias pueden ser reglamenta-
das por una ley.

Al tratar de clasificar la variedad de reglamentos que -
existen en la Administracién PGblica, sin tomar en cuenta las
otras fuentes del derecho administrativo como son las circula
res, manuales, instructivos y todo tipo de disposici6bn admi-- .
nistrativa general externa o particular interna de las entida
des pGiblicas, Don Andrés Serra Rojas explica que existen:" Re
glamentos constitucionales, inconstitucionales, delegados, au-

ténomos, de urgencia o de nece51dad."199

La anterior variedad puede clasificarse, seglin el mismo
autor en esta mejor forma:
a).- Reglamentos ejecutivos ( previstos en la fracci6én I --
del articulo 89 Constitucional ).
b).- Los reglamentos gubernativos y de policia.
c).- Los reglamentos interiores de la administracibn pGbli-
ca.

199.~ SERRA Rojas Andrés. Derecho Administrativo. pp. 193, a 197,
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d).- Los reglamentos delegados ( doctrina extranjera ).

Serra Rojas define: El reglamento administrativo como ---
" el conjunto de normas administrativas, subordinadas a la ley,
obligatorias, generales e impersonales, expedidas unilateral y
expontdneamente por el Presidente de la Repfiblica, en virtud -
de facultades discrecionales que le han sido conferidas por 1la
Constitucidn o que resulten implicitamente del ejercicio del -
poder ejecutivo, cuyo objeto es el de facilitar la aplicacién
de la ley." Sigue diciendo; " En algunas legislaciones el re-

glamento se denomina ordenanza, especialmente en la administra
200

cién municipal."

En relacifén a los elementos que deban caracterizar a un -
Reglamento como fuente de derecho administrativo, se sefialan:
a).- Es un conjunto de normas de derecho administrativo que
emanan unilateralmente del Poder Ejecutivo Federal, res
petando el principio de legalidad;
b).- Tienen por objeto desarrollar los propdsitos conteni--
dos en la ley;
c).- Son de cardcter impersonal y general, ello les da cali
dad de normas juridicas.
d) .- Estdn subordinados a la ley;
e).? Deben ser promulgados y publicados para que tengan ---
fuerza legal obligatoria;
f).- Tienen como limite el texto de la ley.201

El reglamento forma parte del régimen de policia general
0 control de la Legislacibén administrativa en su aplicacibén -
por las autoridades administrativas.

200.- Opo Citc pn 1810
201.- Ibidem. pp. 182 y 183.
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Todo lo anterior que alude al derecho administrativo es-
td relacionado con la facultad reglamentaria del poder Ejecu-
tivo Federal y es aplicable a los Ejecutivos de los Estados,
pero en lo que respecta a los Municipios cabe hacer algunas -
apreciaciones de valor doctrinal actual, por virtud de las re
formas de 1983 a los articulos 21 y 115 Constitucional.

Respecto de los reglamentos gubernativos y de policia de
que habla el articulo 21, son competencia de las autoridades
municipales y de las del Distrito Federal.

Precisando sobre el poder reglamentario municipal de que
habla la fraccidén II del articulo 115 Constitucional es nece-
sario hacer incapié en que se debe hablar de un poder o sea -
facultad de los Ayuntamientos para EXPEDIR ( de acuerdo con -
las bases normativas que deberin establecer las legislaturas
de los Estados ), LOS BANDOS DE POLICIA Y BUEN GOBIERNO Y --
LOS REGLAMENTOS, CIRCULARES Y DISPOSICIONES ADMINISTRATIVAS -
DE OBSERVANCIA GENERAL DENTRO DE SUS RESPECTIVAS JURISDICCIO-
NES.

- Facultad, implica poder, capacidad, aptitud, atribucién,
unilateralidad y coercibilidad de la Institucibn municipal ne
cesarios para cumplir sus fines.

- E1 proceso de expedici6n, significa que por la naturale-
za y contenido general e impersonal de los bandos y reglamen-
tos municipales se requiere de un proceso similar al de la ex
pedicidn de las leyes de tal manera que el Ayuntamiento se --
convierte en un 6rgano legislativo de la comunidad y para la
comunidad puesto que su origen de extraccidn no se pierde co-
mo sucede con los legisladores que se sustraen a su origen --
electoral, convirtiéndose en un cuerpo legislativo para toda
la nacién o para toda la entidad federativa.
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Los Ayuntamientos formulan, discuten, aprueban, promul--
gan y publican, ademds de vigilar su observancia de los bandos
de policia y buen gobierno, reglamentos y disposiciones admi-
nistrativas de observancia general.

- Respecto del texto Constitucional que consigna la condi- -
cibn previa a esta facultad reglamentaria de los municipios -
dejando a las legislaturas de los estados que establezcan las
bases normativas, debemos de aclarar que dichas bases se re--
fieren al marco faéultativo propio de cada entidad federativa,
atendiendo a las particularidades de cada regifn y buscando -
una finalidad pragmitica y Gtil a los fines municipales pues
no seria 16gico y congruente que desde la Constitucidn se de-
tallara un catdlogo de materias a reglamentar por los munici-
pios, ya que ademds la reforma municipal implica una redis---
tribucién de competencias que cada uno de los Estados debe --
analizar para trasferirlas a sus municipios. Afn asf, el le
gislador local debe tomar en cuenta al establecer las normas
bdsicas que el articulo 115 Constitucional constituye el catd
logo minimo de tales bases normativas. Por otra parte, el es
tablecimiento de ese marco facultativo a nivel local, viene -
a colmar un hueco legal que los reglamentos municipales te---
nian, pues aunque antes de la reforma de 1983, &stos eran ex-
pedidos por el congreso local, no estaban respaldados por nin
guna ley,por lo que en la doctrina se denominaban reglamentos
administrativos autfnomos.

De esta manera el poder reglamentario municipal es dis--
tinto del poder reglamentario de los Ejecutivos Federal y Es-
tatales.
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IV.1.3.- CONTENIDO DE LA FRACCION TERCERA.
Texto Constitucional:

Fraceidn TI11.- " Los municipios, con el concunso de £0s Esta-
dos cuando asi fuene necesanio y Lo detenaminen
Las Leyes, tendrndn a su cargo Los sdgudientes --
senvicdios publicos:
a).- Agua potable y afcantarnillado.
b).- Alumbrado pdblico.
cl.- Limpia.

d).- Mercados y centrales de abasto.
e).- Panteones.

§).- Rastno.

gl.- Calles, panques y jardines.

h).- Segunidad pdblica y trndnsito, e

£).- Los demds que Las Legislatunas Locales de-
Lerminen segin Las condiciones teanitonia--
Les y socdoeconbémicas de Los Municipios, --
asi como su capacidad administrativa y f4--
nanciera.

Los municipios de un mismo Estado, previo ---
acuerdo entre sus ayuntamientos y con sufecddn
a La Ley, podadn coondinarse y asociarse para -
La mds eficaz prestacibn de L0s servicios piblsi
cos que Les corresponda;"

La anterior reforma responde a la necesidad de precisar
la competencia municipal en materia de servicios pGblicos, ya
que esto constituia uno de los mayores problemas que con ma--
yor dramatismo habian confrontado las comunidades y sus habi-
tantes amén de contribuir a una ambiglledad en materia consti-
tucional local, y federal sobre la competencia en servicios -
pGblicos, llegando al grado de que muchos fueron absorbidos -
por los gobiernos locales o el federal, en muchos de loscasos ar
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gumentando la incapacidad administrativa de los municipios. -

Un ejemplo de la ambigdedad en 1la precisibn terminol6gica y -

competencial de los servicios pfiblicos lo era la ley orgénica

municipal de Baja California hasta antes de 1983 que el arti-

culo 10 textaba:
Arnticulo 10.- Son jfunciones de Los ayuntamientos .

I.- En matenia de servicios pdblicos.

al.- La deteanminacién de Las actividades que
debern sen considerables como tales en sus
nespectivos mundicipios.

b).- EL establecimiento de fLas normas a que -
de sufetard La prestacibn de Los servi---
ci0s pdablicos.

¢).- La organizacibn y desenvolvimiento dinec
to de Los senvicios que por su naturaleza
0 por su declaracibn de La autonidad com-
pefente deban sern considernados como senvd
ci048 pdblicos municipales .| La Constitu--
cibn Local tampoco precisaba cuales eran
Los senvicios pdblicos municipales.)

Otros aspectos que sobresalen con la reforma a la frac

cién TIII son:

a).- La prevencidn del Constituyente permanente para que --

los Estados participen haciéndose cargo de ciertos ser-
vicios pGblicos municipales cuando los municipios no es
ten en condiciones de prestarlos, desde luego que esto

deberd contemplarse en una ley, sin que dicha legisla--
Cid6n omita la facultad municipal y la otorgue al Estado,
lo practico serd que tanto el Municipio como el Lstado

y la Federacidén hagan convenios en los casos de servi--
cios pGiblicos que unos y otros se presten. En Baja Ca-

lifornia los municipios prestan servicios del Registro
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Nacional de Electores,de circel pGblica ( preventiva y
penitenciaria ); a su vez, el Estado presta servicios
de agua potable y alcantarillado.

Todavia no es del conocimiento pGblico la competencia
municipal en la prestacibn de servicios pfiblicos munici
pales y es el caso que hasta el transporte colectivo se
pretende que sea de la incumbencia municipal; cabe acla
rar que no todos los: servicios a la colectividad son pa
blicos y mucho menos municipales, ya que si bien satis-
facen necesidades colectivas y estén reguladas por orde
namientos legales que protegen el interés general de la
comunidad, esto no les di naturaleza de servicio pfibli-
Co sino cuando son otorgados por el Estado o sus orga--
nismos paraestatales, en previsidén deberi cuidarse de -
que al Municipio no se le otorguen competencias en ser-
vicios pGblicos que por su costo deficitarian mis las -
haciendas municipales.

b).- La pauperizacibn hacendaria y 1la proliferacién de muni
cipios hicieron que el constituyente permanente tomara
la experiencia de otros paises sobre la formula de aso-
ciaciones entre municipios colindantes de un mismo Esta
do para unir sus esfuerzos y recursos por medio de con-
venios entre sus ayuntamientos a objeto de prestar algu
no o algunos de los servicios pGblicos que comunmente -
les corresponden, tal seria el caso de la vigilancia po
liciaca, el alumbrado pGblico,la limpia o el agua pota-
ble. Esto sin duda representa un avance en materia ad-
ministrativa, ademis de constitufr una libertad en la --
conduccibn de los destinos de la Municipalidad.

Como el contenido de la fraccidén tercera relativa a los
servicios pGblicos municipales resulta amplisimo en cada una
de las materias que establecen los incisos, seri preciso deta
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llarlos en las bases normativas que 1la Legislatura expida y -
por lo mismo en funcién de nuestro trabajo serdn explicadas -
en el préximo capitulo.

IV.1.4.- CONTENIDO DE LA FRACCION CUARTA.
Texto Constitucional.

Fraceddn 1V.- " Los municipios administrnandn Libremente su ha
cienda, La cual se formard de Los nrendimientos -
de Los bienes que Les pentenezcan, asi como de -
Las contribuciones y otrhos ingresos que Las Le--
gislaturas establezcan a su favon, y en todo ca-
40:

a).- Percibindn Las contribuciones, incluyendo -
tasas adicionales, que establezcan Los Esta-
dos sobrne La propiedad inmobiliania, de su -
fraccionamiento, divisidn, consolidacién, --
traslacibn y mejorna asi como Las que tengan
por base el cambio de valor de Los inmuebles.

Los municipios podrndn celebran convenios --
con el Estado para que €ste se haga cango de
algunas de Las funciones en La administhra--
cibn de esas contribuciones.

b).- Las panticipaciones federales, que senrdn cu
bientas por La Federacidn a Los municipios -
con anneglo a Las bases, montos y plazos que
anualmente se determinen porn Las Legislfatu--
nas de Los Estados.

c¢).- Los 4ingresos denivados de La prestacidn de
senvicdos pdablicos a su canrgo.

Las Leyes federales no Limitandn La facultad
de Los Estados para establecen Las contribucio--
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nes a que se refdienen Los incdisos a) y c), ni --
concedendn exenciones en nelacibn a Las mismas.

Las Leyes Locales no establecendn exenciones o -
dubsidios nespecto de Las mencionadas contribu--
ciones, en favor de pensonas §isdicas o monales,

ni de instituciones oficiales o prnivadas. Solo

Los bienes del dominio pdblico de La Federacién,
de Los Estados o de Los Municipios estardn exen-
tos de dichas contribuciones.

Las Legislaturas de Los Estados aprobardn Las
Leyes de ingresos de Los Ayuntamientos y nevisa-
ndn sus cuentas pdblicas. " Los presupuestos de
egresos sendn aprobados por Los Ayuntamientos --
con basde en sus ingresos disponibles."

El Fortalecimiento hacendario y la redistribucién de com
petencias en materia fiscal son los principios rectores de la
reforma que hemos transcrito.

La precisi6n de las contribuciones que deben ser munici-
pales y la elevacibn a rango constitucional del derecho de --
los municipios a recibir las participaciones federales que en
Su caso les asignen las Legislaturas obligatoriamente en for-
ma anual sobre bases. montos y plazos con arreglo a los cua--
les la federacién deba cubrir a los municipios constituye un
avance en la autosuficiencia de los erarios municipales.

Por otra parte, se limita a la Federacibén y a los Esta--
dos para que no concedan en sus leyes exenciones y subsidios
que perjudiquen los ingresos provenientes de dichas constribu
ciones, ademds se consigna la libertad de manejo presupuestal
de los egresos municipales, que anteriormente expedia en forma
de ley el congreso local. En lo que respecta a las exencio--
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nes para los bienes del dominio pGblico, las reformas a la --
ley de bienes nacionales limita dichas exenciones a los bie--
nes del uso comin y los destinados a un servicio ptblico, ex-
Cluyendo del beneficio a los inmuebles de uso administrativo
central y paraestatal. En el capitulo de las bases normati--
vas habremos de explicar como se encuentra integrada la Ha---
cienda Municipal actual.

IV.1.5.- CONTENIDO DE LA FRACCION QUINTA.
Texto Constitucional.

Fraceibn V.- " Los municipios, en Los téaminos de Las Leyes -
federales y estatales nelativas, estarndn faculta-~
dos para foamular, aprobarn y administrar La zoni-
gicacidn y planes de desarnollo unrbano municipal;
participar en La creacibn y administracibn de sus
resenrvas ternitoriales; controlarn y vigilan La --
utilizacibn del suelo en sus jurisdicciones teand
torndiales; intervenin en La negulandizacién de La -
tenencdia de fa tierra unbana; otorngar Licencias y
permisos panra construcciones, y participar en La
creacibn y administrnacién de zonas de neservas --
ecoldgicas. Para tal efecto y de conformidad a -
Los fines sefalados en el pdrrado tercero del an-
ticulo 27 de esta Constitucién, expedindn Los ne-
glamentos y disposiciones administrativas que fue
ran necesandios."

La fraccidn V en su Gltima clausula se origindé en la re-
forma de 1976 con motivo de la concurrencia de competencias -
que en materia de asentamientos humanos se estableci6 en la -
reforma al articulo 73 fraccibn XXIX-C que ya comentamos en -
el capitulo anterior, mis en 1983 se adiciona todo un texto -
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que contempla los aspectos del desarrollo urbano y la ecolo--
gia a nivel municipal tan necesarios para su planeacidén y cre
cimiento racional de tal forma que se establecieron diez fa--
cultades competenciales de carfcter concurrente las cuales --
fueron incorporadas en la legislacibn federal desde 1984 y --
mids recientemente en la ley de ecologia de 1987. Con todo y
lo anterior el legislador local ha postergado la actualiza---
cibén de estos preceptos en la propia Contitucibn y en la ley
de desarrollo urbano y en el caso de los funcionarios estata-
les encargados de la materia pareciere como si las nuevas ---
atribuciones municipales no fueren comprendidas.

Mucho de 1la problemitica urbana que padece Baja Califor-
nia se resolverd en la medida que la legislacién local contem
ple las atribuciones constitucionales que la fraccién V esta-
blece para los Municipios.

IV.1.6.- CONTENIDO DE LA FRACCION SEXTA.
Texto Constitucional.

Fraceibn VI.- " Cuando dos o mds centnos unbanos situados en
tennitonios municipales de dos o mds entidades -
gedernativas formen o tiendan a formar una conti-
nufdad demogrdfica, La Federacibn, Las entidades
federativas y Los Municipios nespectivos, en el
dmbito de sus competencias, planearan y regula--
ndn de manera conjunta y coondinada ef desarno--
Lo de dichos centrnos con apego a La Ley federal
de La matendia."

La fraccién anterior es obra de la reforma de 1976 (frac
cidn III) y reitera la intervencibn de los municipios para la
formaci6én de zonas conurbadas, cuya problemidtica de desarro--
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1lo urbano se acompleja mayormente por la ubicacién de dichos
centros urbanos en jurisdicciones distintas, de tal manera --
que la mejor foma de atacar el problema seri mediante la com-
petencia concurrente de los tres niveles de gobierno, cuyas -
acciones deberdn ser normadas por la ley federal de asenta---
mientos humanos en donde habrin de inscribirse 1la participa--
Ci6n de cada entidad. En Baja California, ya lo comentamos -
en el capitulo segundo, se encuentran dos zonas conurbadas la
muy futura tecate-tijuana y la interestatal del poblado del -
kilémetro 57 con el Estado de Sonora. Es necesario entonces

que la legislacibn local prevea este tipo de situaciones para
tener el marco juridico adecuado en el que se fundamenten las
acciones estatales y municipales.

IV.1.7.- CONTENIDO DE LA FRACCION SEPTIMA.
‘Texto Constitucional.

Fraceién VIT.- " EL Ejecutivo Fedenal y Los gobernadones de Los
Estados tendndn el mando de La fuenza pdblica -
en Los Municipios donde nesidienen habitual o -
Ltrhansitoniamente."

El precepto constitucional transcrito tiene su explica--
cidn en la jerarquia de autoridad que debe preservarse y ob--
servarse por las fuerzas pGblicas, pues de otra forma los eje
cutivos federal y estatales quedarian inermes ante la potes--
tad policiaca de los presidentes municipales, que en princi--

pio tienen a su mando a la fuerza pGblica municipal.

Lo anterior de ninguna manera otorga facultades a los --
ejecutivos federal y estatales para nombrar y destituir a los

jefes policfacos municipales, cuyas atribuciones recaen en el
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Ayuntamiento.

IV.1.8.- CONTENIDO DE LA FRACCION OCTAVA.
Texto Constitucional.

Fraceion VIII.- " Las Leyes de Los estados introducindn el --
principio de La nepresentacidn proporcional en

La eleccibn de Los ayuntamientos de todos Los
municipios.

Las nelaciones de trabajo entne municipios y
dus trabajadones se negindn pon Las Leyes que
expidan Las Legistaturas de Los estados con ba
4e en Lo dispuesto en el antifculo 123 de esta

Constitucidn, y sus disposiciones reglamenta--
nias."

De acuerdo a mi apreciacibn esta fraccisn contiene dos -
materias distintas; el primer pdrrafo es de tipo politico----
electoral; y el segundo de tipo laboral, para mi guste este -

Gltimo pdrrafo bien hubiera constituido la fraccibén novena.

El primer péirrafo consigna un avance democritico munici-
pal al incorporar las fuerzas ideolb6gicas plurales existentes
en la comunidad al 6rgano de gobierno municipal que es el ---
ayuntamiento, tal precepto se debe interpretar cualitativamen
te y no en la forma cuantitativa que enuncia la fraccién II --
del articulo 116 constitucional para la integracibn de las le
gislaturas, lo que significa que en la ley electoral local de
be contemplarse un modo distinto al de 1la proporcidn arltmetl'
Ca para integrar los ayuntamientos plurales.

En lo tocante a las relaciones laborales entre el Munici
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pio y sus trabajadores, ello constituye un relevante avance -
que corresponde a los principios generales de tutela laboral
consignados en el articulo 123 Constitucional, por lo que las
leyes locales que se expidan para tal fin deberin establecer
los principios bdsicos de garantia para los derechos de los -
servidores pGiblicos municipales, 1la implantaci6n de sistemas
de servicio p@iblico de carrera, niveles de estabilidad en el
empleo,de promociones, estimulos y ascensos, seguridad social
y normas que garanticen la eficacia de los servidores pGbli--
cos en el ejercicio de sus funciones, lo mismo que el estable
cimiento de procedimientos y autoridades adecuadas para la so
lucidn jurisdiccional de controversias, evitando el riesgo de
que con el cambio de los ayuntamientos se menoscabe el dere--
cho y los méritos de los trabajadores.

Rengldn aparte debe mencionarse la fraccién VI del arti-
Culo 116 que contempla la facultad legal para celebrar conve-
nios entre la Federacibén y los Estados para que &stos asuman
el ejercicio de funciones, ejecucidn y operacién de obras y -
servicios pGiblicos de competencia federal, estando facultados
los estados para que éstos celebren convenios con sus munici-
pios sobre las materias de que habla dicha fraccibn. Ejemplo
de lo anterior son los Convenios Unicos de Desarrollo, de ---
Coordinaci6n Fiscal; de Multas Administrativas no fiscales, -
etc.

IV.1.9.- DE LOS TRANSITORIOS A LA REFORMA.

El Decreto de reformas municipales de 1983 tenfa los si-
guientes transitorios:
12.- Proponia la vigencia al dfa siguiente de su publica---
cibn en el diario oficial de la federacibn.




247

(a8
t

2.- Otorga un plazo de un afio a partir de su vigencia para
que tanto las leyes federales como las Constituciones y
leyes locales adecuaran su contenido con las reformas -
del 115,

.- Establece un plazo al 12 de Enero de 1984 para que las
contribuciones y las participaciones que deba recibir el

w
1o

municipio se instrumenten en los ordenamientos legales

locales y federales.

La reforma municipal que hemos analizado plasma en la --
Constituci6n muchos de los anhelos del Constituyente origina-
rio de 1917 y recoge las demandas actuales de los ciudadanos,
pero no serd una realidad en tanto que a nivel local tanto --
del Estado como de los Municipios no se actualicen la legisla
€ibn y la reglamentacibn en materia municipal.
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CAPITULO V
LAS BASES NORMATIVAS DE LOS MUNICIPIOS.
EL CASO DE BAJA CALIFORNIA

Introduccidn:

El precepto contenido en el parrafo 2°, de la fraccibén -
Il del articulo 115 Constitucional representa la pieza clave
de la materializacién del Poder Reglamentario Municipal a ni-
vel local. Por su importancia, vale la pena reproducirlo: --
" Los Ayuntamientos poseerin facultades para expedir de acuer
do con las bases normativas que deberdn establecer las Legis-
laturas de los Estados, los bandos de policia y buen gobierno
y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas

de observancia general dentro de sus respectivas jurisdiccio-
nes."

Del andlisis el parrafo citado, surgen algunos cuestiona
mientos:
12.- Las bases normativas que establezca el Congreso Local,
¢ serdn las Gnicas que faculten a los Ayuntamientos para
expedir su legislacidn comunal ?
2°.- (i Que debemos entender por bases normativas ?

10

.- S1 esto constituye la instauracién de un poder regla--
mentario municipal a nivel local, ¢ Cudles serin sus 1i
mitantes ?

El concepto de bases normativas inscrito desde la Consti
tucidn implica la necesidad de una interpretacidén doctrinal y
por consiguiente una aportacidén a la doctrina del Derecho ---
Constitucional y del derecho administrativo en relacién al Mu
nicipio derivado del tratamiento que los doctrinistas le ha--
bian dado. En este sentido es importante para el presente --
tfabajo, buscar una Jdefinicidén y un campo de ubicacién a la -
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vez, que de aplicacidn de " las bases normativas."

Porn bases normativas municipales defininiamos como el --
confjunto de preceptos constitucionales, Leyes federales y Lo-
cafes que otongan facultades Legales a L0s municipios para - -
concunrin pon 84 mismos o con Los demds niveles de gobienno -
en matendias que son del intenés pdblico.

Al tratar de interpretar a '" las bases normativas " que
se encuentran en la fraccidn II del articulo 115, el Presiden
te de la Gran Comisifn de la legislatura del Estado de Puebla,
C. JesGs Morales flores, en discurso pronunciado ante el C. -
Presidente de la RepGblica, dijo:

" Considenamos que La crneacibén de un onden neglamentanio
municipal tiene que darse en consonancia con Los principios -
de constitucionalidad de La Ley y es, en este sentido, que el
Legistadon, con previsién, al aproban Las neformas, sujeté La
facultad municipal para emitin sus reglamentos y disposicio--
nes administrativas a Las bases nonmativas que expidan Las Le
gislatunas Locales."

En otra parte de su discunso apuntd: " En dichas bases,
se establecendn Los principios genenales con anneglo a Las --
cuales Los ayuntamientos estardn en aptitud de efjercen su po-
testad neglamentaria. Peno en todo caso, Los Legislfadones de
Los Estados estamos conscientes de que Los Lineamientos que -
establezcan Las Legislaturnas Locales deben tenen un cardcten
de genenalidad tal que sinvan como marco de refernencia para -

La actividad neglamentarnia municipal, pero que en ningdn caso
La nesiningan o La sustituyan en detrimento del né€gimen de au
tonomia que La Constitucibn otorga al Municipio " "fLas bases

normativas para La neglamentacibn municipal dispondndn que €s
Za dLtima ganrantice La observancia de Los principios genena--
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Les del onden fjunidico, de manera que s¢ mantenga a nivel na-
cional el gnrado de homogeneidad normativa que haga posible fLa

convivencia de todos Los ciudadanos mexicanos dentro de un né
gimen de seguridad funidica que Lejos de ponen trabas a su L4
bre comunicacidn, trndnsito e Ainteraccedidn, Las garanticen, al

propio tiempo que a trhavés del négimen de autonomia mundicipal,
4¢ genere una reglamentacdifn que en foama especifica se adap-
te a Las cincunstancias particulares y a Las caractenisticas

propias de cada uno de Los municipios, haciendo posible que -
el onden junidico se adapte a fLas necesidades de Las divenrsas
poblaciones que integran al pueblo mexicano, con su heteneogé
nea niqueza, en una sola “confratenrnidad nac&onat."zoz

Siguiendo esta linea de interpretacifn, volvemos al ante
cedente que se haya en 1la comparescencia del Lic. Manuel Bar-
tlett Diaz, como Secretario de Gobernacibn para informar a 1la
Asamblea del Senado de la Reptiblica sobre la iniciativa por el
Presidente de la Reptiblica, explicando sobre el segundo pirra
fo de la fraccién II:

" La autonomia municipal es instancia de descentraliza--
cibn politica, econbémica y administrativa, que guarda vinculo
de Coondinacibn con el Estado, fundados en bases Locales y en
La Constitucibn Federal. Ese es el sentido del Federalismo -
que permite fa unidad en La divensidad. AsZ como La Fedena--
cibn establecib bases para delimitar Las competencias, Las Le
gislatunas de Los estados, en el marco de La Ley fundamental
establecen Las bases que asegurén una auténtica autonomia Mu-

nicipal . n203

202,~ Centro Nacional de Estudios Municipales No. 8. pp. 31, 32 y -
33. Temas de la Reunidén Nacional de Reglamentacidn Municipal, 12 de mayo
de 1986, Puebla, Puebla.

203 - Centro Nacional de Estudios Municipales. Revista No. 3. Méxi-
co, 1985, p., 121.
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n

La adicibn responde a La necesidad de establecen un --
marco regulador def desannollo normativo de Los ayuntamientos,
dado que en La prdctica se dan divensas circundtancias: Esta
dos que no establecen base de coherencia para La nreglamenta--
cidn municipal, y otrnos que deteaminan que £La Legislatuna Lo-
cal debernd aprobar Los bandos o neglamentos administnativos -
de Los ayuntamientos, Lo cual vulnera La autonomia mundicdipal
al dQAtALng&n una facultad consustancial a su personalidad fu
ridica prevista en La Constitucibn Fedenar."204

Es conveniente detallar, que la facultad asignada al mu-
nicipio por el texto de 1la 1n1c1at1va, se refiere a la expedi
cién de bandos de policta y reglamentos administrativos, cabe
subrayar que el reglamento en sentido estricto, es un cuerpo
normativo expedido por 1la Autoridad administrativa para dar -
bases explicitas respecto a la aplicacibén o ejecucibén de una
ley; es decir, presupone 1la preexistencia de una ley, la cual
detalla y delimita. En el caso que nos ocupa, los reglamen--

tos de los ayuntamientos no pormenorizan una ley, son reglamen

tos autbnomos que norman por si mismos determinadas relacio--

nes o actividades del 4mbito municipal. Sin embargo, en ra--

z6n de la necesaria regulacién para la unidad de las entida--
des y el establecimiento de bases que asignen garantias mini-
mas, se preceptGa que una ley general local enmarque la expe-

dici6én de los reglamentos municipales, cuestifén que debe acla
rarse en relacidn a que en el rengldén federal, las leyes gene
rales otorgan facultades reglamentarias al nunicipio en la ma

teria de concurrencia, tal es el caso de la ley general de --
asentamientos humanos, articulos 17 y 35 respectivamente. --
Por otra parte y en razén del presente trabajo, es nuestra --

204.~ Idem,
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conviccibn que el poder reglamentario municipal se encuentra
ubicado en la siguiente jerarquia juridica de bases normati--
vas:
A.- EN EL ORDEN FEDERAL:
I.- Marco Constitucional Federal.
II.- Leyes Reglamentarias: La ley del articulo 130, por -
ejemplo.
ITI.- Leyes Generales: .La ley de salud, asentamientos huma
nos, etc.
IV.- Leyes ordinarias: E1 C6digo Civil, la ley del Servi-
cio Militar, etc.

B.- EN EL ORDEN ESTATAL:
I.- Marco Constitucional Local.
IT.- Estatuto Municipal de Baja California.
IIT.- Cédigo Fiscal Municipal de Baja California.
IV.- Ley de Hacienda Municipal de Baja California.
V.- Ley del Catastro Inmobiliario Municipal de Baja Cali
fornia,
VI.- Ley de Bienes Municipales de Baja California.
VII.- Ley de las Relaciones Laborales entre los Municipios
y sus Trabajadores.
VIII.- Ley de Desarrollo Urbano Municipal.
IX.- Ley de Responsabilidades de los Servidores PGblicos -
Municipales.
X.- Leyes Ordinarias, C6digo Civil, Trinsito y Transpor-
tes; Juntasde mejoras, etc.

Los cinco primeros titulos, pertenecen a un paquete de -
anteproyectos de ley, elaborados por el Centro Estatal de Es-
tudios Municipales y presentados al Ejecutivo Local para la -
adecuacibn de la Legislacibn local con la reforma municipal.
En lo que respectaa la Constitucibn local, se trata de un pro
yecto de nuevo titulo sexto relativo a los Municipios que sus
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tituya al muy remendado en vigor. El1 Estatuto Municipal sus-
tituye a la ley orgidnica municipal vigente y los titulos fi--
nancieros incluyendo la ley de coordinacidén fiscal en vigor -
obedecen a la necesidad de que los municipios cuenten con ba-
ses normativas de aplicacidén de su nuevo poder tributario. -
Los demds hasta el noveno son modalidades a implementar, ya -
sea como documentos autbénomos, o adecuaciones a la legisla---
cidén que a nivel estatal existe , estableciendo capitulos es-
pecificos para que los municipios puedan tener las facultades
de reglamentacidén y de participacidn que la Constitucidn y la
Legislacidn Federal, y el nuevo Titulo Sexto Local les otor--
gan en dichas materias.

Como vemos, el multicitado parrafo segundo de la frac---
cidon Il del articulo 115 y el 22 articulo transitorio del de-
creto de dichas reformas a la Constitucidén Federal de 1983, -
producen un efecto de cascada en la expedicién o adecuacidn -
de leyes tanto por el Congreso de la Unidn como por las Legis
laturas de los Estados a objeto de materializar y concretar -
la Reforma Municipal y con ello mismo para que los ayuntamien
tos estén en condiciones legales de expedir su cuerpo regla--

mentario y ejercer su poder reglamentariegmunicipal.

A la fecha de redactar el presente capitulo ( Marzo de -
1988 ) tenemos noticias que el Ejecutivo del Estado a envia--
do al Congreso Local las iniciativas de ley correspondientes
a los cinco primeros titulos de que hacemos mencidén lineas --
arriba en los cudles colaboramos en su formulacién. Tal vez
para cuando este trabajo sea presentado, ya estén en vigor --
las nuevas bases normativas municipales de Baja California. -
Dado que seria inmenso el transcribir los contenidos de di---
chas bases, creemos que con la enunciacién del proyecto sobre
el nuevo titulo sexto de la Constitucién Local se habridn de -
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cumplir con los propbsitos del presente capitulo, y para com-

pletar nuestro esfuerzo, ilustraremos en forma de esquema los

demis.

V.1.- EL MARCO CONSTITUCIONAL LOCAL Y EL MUNICIPIO.

V.l.1.- Articulo 32.- " La base de La divisién terrnitonial y
de La onrgandizacibn politica y admindistra
tiva del Estado, es el Municipio Libre."

Vol.2.- Antlculo 28.- " la indciativa de Las Leyes y decrnetos
connesponde:

I1.- A Los diputados;
IT.- AL Gobeanadon;

ITI.- AL Trnibunal Superion en asuntos nela
cionados con La onganizacién y funcio
namiento de La admindistracién de jus-
ticda;

IV.- A LOS AYUNTAMIENTOS.

Este articulo que consigna la facultad de iniciar leyes,
la establece también para los ayuntamientos, dando pié para -
respaldar nuestra tesis sobre el poder Municipal que se ex---
tiende hasta la facultad de iniciar leyes, y aunque no esti -
expresamente limitada como sucede con el poder judicial local,
es de explorada materia que dicha facultad se debe circunscri
bir a iniciativas de ley que correspondan al admbito municipal.

V.l.3.- Articulo 112.- " Esta Constitucdibn 86Lo podrd adicio-
narse o neformanse con Los siguientes -
nequisitos: Cuando La Aindiciativa de --
adicibn o neforma haya sido aprobada --
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pon acuendo de Las dos tenceras parntes
del ndmerno total de diputados, se envia
nd ésta a Los ayuntamientos, con copia
de Las actas de Los debates que hubiene
provocado; y 84 el cémputo efectuado --
por La Cdmara de Los votos de Los Ayun-
tamientos, demuestra que hubo mavonria -
en favon de La adicion o neforma, La --
misma se declarard pante de €sta Consili
tucdibn.

Si trancurnienre un mes después de que

se compruebe que ha sido recdibido el --
proyecto de que se trata, s4in que Los

Ayuntamientos nemitieran al Congnreso el
nesultado de La votacidn, se entenderd

que aceptan La adicibn o nreforma.

Las adiciones o neformas hechas a La
Constitucdibn Politica de Los Estauos --
Unidos Mexicanos, que afecten a esta ---
Constitucibn, sendn inmediatamente adop
tadas pon el Congreso y promulgadas s4in
necesidad de algdn trdmite."

Como se coline de este articulo que informa el titulo d€

cimo, capitulo I De las Reformas a la Constitucibn, (local)
sus pirrafos primero y segundo confirman que los Ayuntarien--
tos como 6rganos de gobierno municipal y de representacibén po
pular de las comunidades, integran con el Congreso del Estado,
la soberania local y forman juntos el poder constituyente per

manente local.

i
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V.1.4.- EL NUEVO TITULO SLIXTQ DE LA CONSTITUCION LOCAL, RE
LATIVO A LOS MUNICIPIOS DE BAJA CALIEFORNIA.

V.1.4.1.- Justificacidén del Proyecto

Al hacer un andlisis comparativo sobre las bases consti-
tucionales del municipio, entre las establecidas en el articu
lo 115 Constitucional reformado y las contenidas por el Titu-
lo Sexto de la Constitucibn local en vigor ( ain a pesar de -
que ya se habian incorporado algunas de las reformas hasta --
1984 ) nos encontramos lagunas, omisiones, supresiones o de--
formaciones en las siguientes materias del 4mbito municipal:

a).- Prever la sustitucién de las miembros propietarios del
ayuntamiento a través de los miembros suplentes. (lagu-
na).

b).- Prever la sustitucibn de ayuntamientos a través de ce-
lebracidn de nuevas elecciones ( omisién ).

¢).- Definir la competencia en los servicios piblicos. Dre
naje ( omisibn ).

d) .- Definir la competencia municipal en la prestacibn de -
otros servicios pGblicos que determinen la legislatura
( laguna ).

e).- Establecer una tipologia municipal de acuerdo a las -
condiciones propias de cada municipio. ( supresibn ).

f).- Prever la asociacibén y coordinacién mediante Convenio
entre municipios para u@a eficaz prestacibén de servi---
cios pGblicos ( omisidn ).

g).- Enunciar otros ingresos que la legislatura local debe
establecer. ( laguna ).

h).- Formular la zonificacibn y los planes de desarrollo ur
bano municipal ( omisién ).

i).- Realicen 1la aprobacidén de la zonificacién y los planes
de desarrollo urbano. ( omisién ).
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j).- Administren la zonificacién y los planes de desarrollo
urbano ( omisidén ).

k).- Participen en la creacifn y administracién de sus re--
servas territoriales. ( Omisidén ).

1).- Controlen y vigilen la utilizacidén del suelo. ( omi---
sidén ).

11).- Intervengan en la regularizacién de la tenencia de la
Tierra urbana. ( omisién ).

m) .- Otorguen licencias y permisos para las construcciones
piblicas y privadas. ( omisibn ).

n).- Participen en la creacifn y administracibén de zonas de
reservas ecolbgicas. ( omisibn ).

fi).- Expedir los reglamentos y disposiciones administrati--
vas que sean necesarias para cumplir con los fines sefia
lados en el pirrafo tercero del articulo 27 Constitucio
nal. ( omisidn ).

0).- Intervengan en el dmbito de sus competencias, junto --
con los Estados y la Federacibn, en la planeacidén y re-
gulacién del desarrollo de los centros conurbados. ---
( omisidén ).

p).- Incorporar a los trabajadores del municipio al régimen
laboral regulado por el articulo 123 Constitucional ---
( laguna ).

q) .- Facultad a los municipios para que convengan con el Es
tado en la asuncibn de funciones; servicios u obras pG-
blicas que la federacibn convenga con aquél. ( omisidn )

r).- Dar un tratamiento de organismos a los Ayuntamientos.
( Deformacidén ).

s).- Establecer Delegaciones municipales. ( Deformacidn ).

t).- Facultar a la Contaduria Mayor de Hacienda, como depen
dencia del Congreso local, para revisar las cuentas de
los Ayuntamientos. ( Deformacibén ).
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Como se vé de esta prolifica cauda de omisiones y defor-
maciones té&cnicas en la materia municipal se urge para justi-
ficar la abrogacibn del titulo sexto actual y sustituirlo con
uno que sea congruente y actual con la reforma municipal del
articulo 115 Constitucional.

V.1.4.2.- Texto del Proyecto.

TITULO SEXTQ

CAPITULO UNICO
DE LOS MUNICIPIOS

Anticulo 76.- Conforme al articulo 30. de esta Constitucdidn,
La base de fa divisibn teanitonial y La ongandiza
cibn politica y administrativa del Estado, se 4in
tegra porn Los municipios Libres de Ensenada, Me-
xicali, Tecate y Tijuana. La Ley deteaminard su
cincunscnipedibn tennitonial, tipo de divisibn in

tenna y Las bases gqenenales que deban de nreaixn--
Los.

Anticulo 77.- Cada municipio sernd administrado porn un Ayunta-
miento de eleccibn popular directa, que durard -
en su canrgo tres aiios dAndiciando su gestibn el -
1° de diciembre del aiio de su eleccibn.

I.- La integracibn, onrganizacibn, atnibuciones,
§acultades y obligaciones sendn previstas pon
La Ley nespectiva y su neglamentacién.
1T1.- No habad ninguna autornidad inteamedia entnre
el Mundicipio y el Gobienno del Estado.
ITT.- EL Ejecutivo Federnal o Estatal tendrdn el --
mando de £a fuernza pdblica en el Municipio --
donde nesidienen temporal o peanmanentemente.




IV.- Los presidentes Municipales, negidones y
s4indicos de Los Ayuntamientos, electos po-
pularmente y en forma directa, no podrdn -
sen neelectos para el peniodo inmediato. -
Las personas que por eleccibn dinecta, pon
nombramiento o designacién de La Legisla--
tura desempeiien Las funciones propias de
25048 canrgos, cualquiena que sea fLa deno-
minacidn que se Les dé, no podrdn sen elec
tas parna el peniodo inmediato.

Todos Los funcionanios antes mencionados,
cuando Zengan el cardctenr de suplentes 44
podrdn sen electos para el penfodo inmedia
Lo como propietarios,a menod que hayan es-
tado en ejencicio.

V.- Para sen miembro de un Ayuntamiento, con -
La salvedad de que el Presidente Municipal
debe tenen 25 aiics cumplidos el dia de fa -
eleccdidn, se nequiene:

a).- Sen cdudadano mexicano por nacimiento,
hijo de padrnes mexicanos pon nacimiento.

Aquellos ciudadanos candidatos a Muni

cipes Propietarios o Suplentes, cuyo na
cimiento haya ocurnido en el extranjeno,
debendn acreditan su nacionalidad mexi-
cana invariablemente con el Centificado
que expdda en su caso, La Secretaria de
ReLaciones Extenionres del Gobienno Fede
nat, fechado con anterioridad al dia en
que cumplan 21 aiios de edad.

b).- Tenen arnaigo o vecindad en el Munici-
pio no menor de qudnce aios inmediazos
anteniones al dia de La eleccibn.
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EL término de arnaigo 6 vecindad no
e internumpe cuando en el efercicio -
de un servicio piblico 6 un cargo de -
eleccibn popularn nepresentando al Esta
do de Baja California o ak Municipdo,
se deba de nesidin fuera del Tennito--
nio del Estado o municipio nespectivo.

e).- No pentenecer al estado eclesidstico,
ni den ministrno de ningdn culto.

d).- No Zenen empleo, cango o comisién del
Estado o del Gobierno Federnal, con ex-
cepcibn de Los docentes.

e).- Estan en pleno goce de sus derechos -
politicos.

Articulo 78.- Es facultad del Congreso La declaracibn de sus-
pendsibn o desaparicibn de Ayuntamientos.

I.- La Legislatunra, ponr acuendo de Las dos tence
nas partes de sus integrnantes podadn suspen--
den Ayuntamientos, declaran que estos han de-
daparecido y suspendern o nevocar el mandato -
a alguno de sus miembros, porn alguna de Las -
causas graves que La Ley prevenga, siempre y
cuando sus miembros hayan temido opontunidad
duficiente para nendin Las pruebas y hacen --
Los alegatos que a su judicio convengan.

IT.- En caso de declaranrse La nufidad de eleccio-
nes municipales o La desaparicibn de un Ayun-
tamiento por Las causas graves que La Ley de-
tenrmine, pon nenuncia o por galita absoluta de
dus miembnos, 84 conforme a fLa Ley o a La nre-
glamentacibn municipal no procediere que en--
Trharen en funciones Los suplentes; ni que se
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celebranren nuevas eleccdiones, La lLegislatunrna,
a propuesta del Gobernador del Estado, designa
nd entre Los vecdinos a Los concefos Municdipa-
Les que efencendn provisional o sustitutamen-
te Las facultades y obligaciones de Los Ayun-
tamientos, concluyendo Los peniodos hespectdi-
vos. ‘

Arnticulo 79.- Los municipios estarndn investidos de pernsonali-
E dad fundidica y manejardn su patrimonio conforme
| a La Ley.

I.- Los Municip4ios, por medio de sus Ayuntamien-
tos, 4e darndn La onganizacibn admindistrativa
que Las cdrcunstancias y La capacidad tecno--

econdmica se Los peamditan. En caso de Linsufd
ciencia, convendencdias y cirncunstancias espe-
ciales podrdn asocianse o fusionarse temporal
0 peamanentemente para atender Las funciones
0 Los servicios y obras propias de uno o de -
ambos.

I1.- La creacidn o supresdidn de municipios es fa-
cultad def Congreso def Estado; nequendiéndose
del voto aprobatonio de Las dos tenceras pan-
Zes de Los diputados y el acuerndo de Las trhes
cuantas pantes de Los Ayuntamientos de Los de
mds mundicipios. La Ley neglamentarnd esta fa-
cultad.

IT11.- Los Ayuntamientos en Los ténminos de Las Le-

yes nespectivas y confoame a Las bases noama-
tivas que expida La Legisfaturna estarndn facul
tados panra neglamentan y ejencen sobre Las ma
tendas o senvicios publicos que Les correspon
dan o cuando £Las Leyes nespectivas Les atribu
yan gunciones a £os mundicipdos.
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IV.- Los Mundicipios podrén convenin con el Estado
0 Los demds Municipios para LLevan a cabo ---
obras o senrvicios pdblicos que Les cornrespon-
dan aeApectLQamznte.

Arntlculo 80.- La poblacién municipal se conforma por Las pexr-
sonas que Lransitorndia o pearmanentemente nresidan
en el teanitonio municipaf. Tendrndn fLas obliga-
ciones y denechos que Les otorngan La Constitu---
cidn Genenal de La Repdblica, esta Constitucdibn,
y Las Leyes que de ellas emanen y La propia re--
glamentacdién municipal.

Articulo &81.- Connesponde a Los Municipios, pon medio de sus
Ayuntamientos
I.- Admindistran, controlan y evaluan sus necur--
404 econbémicos, patrimoniales, mateniales, hu
manos, técnicos y financieros que La Ley pre-
vea.
11.- Otongan segurnidad, paz y tranquilidad a sus
habitantes.

ITT.- Administrar, atenden, neglamentar y otonrgan,
con el concunso del Estado, cuando asi fuenre
necesario y Lo detenminen Las Leyes nespectd-
vas, Lo sdigudiente:

a).- Agua entubada para usos unbanos.

b).- Sistemas de alcantarnillado de aguas ne--
gras o nesiduales.

c).- Sistemas de alecantariflado pluvial.

d) .~ Alumbrado pdblico.

e).- Limpdia, necoleccién de basurna, tratamien
to y depbsito.

§) .- Mencados populanres y centrales de abasto
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gl.- Pantebn, velatorios, contejos finebres, --
Anhumaciones y exhumaciones.
h).- Rasitro; matanza, depbsito, distribucibn -
y expendio de cannes para consumo humano.
4} .- Unbandizacibn: Pavimentacién de calles, --
banquetas, condones; consthuccibn, consen-
vacibén y mejoras.
§).- Asdistencia social; necreacibn, deponte --
de aficionados y cultura.
k) .- Parques, glonietas y farndines.
L) .- Fornestacibn unbana en vias piblicas.
£2) .- Remozamiento y conservacdidn de monumentos
clvicos.
m).- Consenvacidn y mejonamiento de calles no
pavimentadas .
n).- Nomenclatura. de Los centrnos unbanos.

il.- Segunidad y monal pdblica, trdnsito y bom
bernos.

0).- Actividades de s0conno, primeros auxilios
y salvamento.

pl.- EL Catastro: Unbano y rdstico.

q).- Expedin Licencias y peamisos de construc-
cibn de edificaciones para La vivienda, in
dustria y comencdio.

Llas Leyes o neglamentos que se expidan panra
cada uno de estos senvicios, detenminarndn La -
forma de otorganrse y rnegulardn La relacibn en-
tre Los sujetos que Los efecuten y Las penso--
nas usuarndias o beneficianias.

- EL {anento de fas acitividades productivas pa
na su desarnollo integral, asi como del empleo
y La capacitacibln pana el trabajo.
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V.- Los Municipios, en £Los ténminos de Las Leyes
Federales y Estatales tendrdn facultades para
Antenvenin o panticipar en:

a).- Asdistencda soc4ial, atencibn a La niiez, -
juventud, senectud y La familia.
b).- Salud Pdblica.

c).- Servicio Militan Nacional.

d) .- Emengencias y desastnes.

e).- Educacidn, cultunra, festividades y espec-
tdculos publicos.

§).- Lotes baldios, bienes mosirencos y propic
dad inmobiliaria.

g).- Fomento tunistico, servicios y promocibn
industnial.

h).- Comencio ambulante y semifijo.

4).- Expendio de bebidas con graduacidn alcohé
Lica.

jl.- Nomenclatura y alineamiento, en fracciona

mientos unrbanos.
k).- Actdividades de soconno, primenos auxifios
y salvamento a La poblacidn.
L).- Ecologila, saneamiento y acciones contra -
La contaminacién ambiental.
£L) .- Anuncios, publicidad y propaganda en via
publica y vehiculos de pasajernos.
m).- Vigilancia, conservacibn y mejoras de edi
ficios y monumentos publicos.

n).- Servicdios y sistemas establecidos de segu
nidad y vigilancia a pernsonas fisicas o mo
hales.

i) .- Accesos y servdidumbres publicas.

0).- Relaciones piblicas con otras ciudades, -

mundicipLos o estados.
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p).- Desgfiles, manifestaciones, actividades ci
vicas y mitines politicos,

q) .- Contra el ruddo.

n}.- Thanspornte urnbano; nutas y teaminales.

8).- Estacionamientos publicos.

t).- Catastnrno: Unbano y nrudstico.

VI.- Los Municipios estandn facultados, en Los tén
minos de Las Leyes Federales y Estatales nes--
pectivas, para:

a).- Formulan, aprobar y admindistran su zonif4
cacidn y planes de desarnrolilo.

b}.- Panticiparn en La creacidn y administra---
cdidn de sus nesenvas tennditondales.

¢).- Controlar y vigilan RLa utilizacibn del --
suelo en su dmbito ternitonial.

d).- Intervenin en La negulanizacibén de La ze-
nencia de La tiennra unrbana.

e).- Otorgan ticencias y permisos para consd---
trhuccdones.

§).- Panticdipar en La creacibn y efecucibn de

Las medidas necesanias para La ondenacdidn
de Los asentamientos humanos.

g).- Panticdipan en La cnreacdidn y admindistra---
cidn de zonas de nesenvas ecolbdgicas.

h).- Participan en La creacdidn y efecucibn de
Las medidas necesanias sobre La dotacibn -
de infraestructurna a Los asentamientos hu-
manos.

4).- Reglamentan, conforme al pdrnafo tenceno
def anticulo 27 de Ra Constiitucdidén de Los
Estados Undidos Mexicanos, sobre La planea
cibn, negularnizacibn, conservacibn, mejo-
namiento y checimiento de Los centros de
poblacidn.
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§).- Reglamentan sobne fraccionamientos.

Articulo 82.- Los Municdipios admindistrandn Libremente su ha---
cienda, La cual se formard de Los nendimientos de
Los bienes que £e4'pentenezcan, asl como de Las -
contribuciones y otros Aingresos que La Legislatu-
ra establezca a su favorn, y en todo caso:

1.- Percibindn Las contnibuciones, incluyendo ta-
sas adicionales, que establezca el Congreso --
del Estado sobre La propiedad inmobiliania, de
su fraccionamiento, divisidn, consolidacibn, -
traslacibn y mejonas asi como Las que tengan -
porn base el cambio de valor de Los Ainmuebles.

Los Mundicipios podadn celebranr convenios con
el Estado para que €ste se haga cargo de fa ad
mindistracdibn de alguna de esas contribuciones-

I1.- Las parnticdpacdiones federales y estatales, --
que serdn cubdientas por La Federacdidn y el Es-
tado a Los Mundicipios con anneglo a Las bases,
montos y plazos que anualmente se deteaminen -
porn La Legislatunra.

I111.- Los 4ingresos dendivados de fLa prestacidén de --
senvicdos pdblicos a su cargo: '

1V.- Las Leyes ondinandias Locales no Limitandn La
facultad para establecer Las contribuciones a
que se nefienen Las fracciones I y 111, ndi con
cedendn exenciones en nelacidn con Las mismas;
no establecendn exenciones o subsidios nespec-
to de Las mencionadas contribuciones en favoxr
de pensonas §isdicas o mornales, ni de Linstitu--
ciones oficiales o privadas. SbéLo Los bienes
del dominio pdbLico de La Federacién, del Esia
do 0o de L0s Municipios estandn exentos de di--
chas contrnibuciones.
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V.- La Legislatura delf Estado aprobard Las Leyes
de 4ingresos de Los Ayuntamientos Yy revisand --
dus cuentas publicas. Los presupuestos de ---
egresos sendn aprobados porn Los Ayuntamientos
con base en sus ingresos disponibles.

Anticulo 83.- Cuando dos o mds centrnos urbanos situados en te-
anitonios municipales de Baja California y de 6s-
te con otro Estado, formen o tiendan a formarn una
continudldad demogrndfica, Las Entidades Federati--
vas y Los Municipios nespectivos, en el dmbito de
dus compelencdias, planeardn y negulardn de manera
confunta y coordinada el desarnollo de dichos cen

| trnos con apego a La Ley Federal de La matenia.

Arnticulo 84.- Conforme a fLa Legislacidn que se expida se intnro

ducind el principio de nepresentacién proporcio--
nat en La efeccidn de Los Ayuntamientos de todos
Los Mundicipios.

Antlculo 85.- Las nelaciones de trabajo entre Los Mundicipios y
dus trabajadores se regindn pon Las Leyes que ex-
pidan La Legisfatura con base en Lo dispuesto en
el apantado B, del Anticulo 123 de La Constitu---
cibn Politica de fLos Estados Unidos Mexicanos y -
sus disposiciones neglamentandias.

Arntlculo 86.- Son facultades y obligaciones de Los Ayuntamien-
2os:

I.- Cumplin y hacen cumplir Las disposiciones que
emanen de La Constitucdidn Politica de Los Esta
dos Unidos Mexdicanos, de esta Constitucibn, de
Las Leyes Fedenales, Locales y Las neglamenta-




269

ciones Municipales.

IT.- Velar pon La consenvacidn del orden en el Mu-
nicipio, para Lo cual tendndn su nespectivo --
cuenpo de policdia.

La segunidad pdblica de Los Mundicipios tendnrd
el candcten de preventiva. Se separardn admdi-
nisinativamente Los aspectos de policia, cali-
ficacidn de sanciones y ejecucién de medidas -
cornectivas. |

I11.- Cuidarn de La eficacia de Los servicios pdbli-
cos de su competencda.

IV.- Remitin al Congreso para su nevisibn y aproba
cidn sus proyectos de Ley de Ingrnesos anual, -
Las cuentas del ejencicio antenior, asi como -
Las demds oblLigaciones que se establezcan en -
La Ley.

La nevisibn de Las cuentas anuales de Los ---
Ayuntamientos, send hecha porn fLa Contaduria Ma
yorn de Hacienda, que guncionarnd como dependen-
cia def Congneso.

V.- Reundinse en sesibn piblica el dia de su 4insta
Lacibn y designarn Las comisiones que Les co---
nnespondan a sus miembros, asi como nombran a
Los senvidonres piblicos que La Ley Les deteamd
ne.

Anticulo 87.- Las nesponsabilidades en que Aincurran Los miem--
bros de Los Ayuntamientos o Los servidones pibli-
cos municipales estardn sancionados por La propia
Ley y en todo caso Los Ayuntamientos reglamenta--
ndn Las faltas adminisirativas que procedienren.
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TRANSITORIOS

Primeno.- Se denoga el titulo sexto de La Constitucibn Politi-
ca del Estado de Baja California que se expidil con -
La propia Constitucidn porn La 1 Legislaturna del Esta-
do en Agosto de 1953,

Segundo.- EL presente ordenamiento entrnand en vigencia al dia
sdigudiente de su publicacibn en el penibdico Srgano --
Ogicial del Gobieano del Estado.

Dado en el Palfacio def Poden Legislativo de La XII
Legislatura def Estado,en Mexicali capital del Esta-
do de Baja California a Los dias del mes de

de mil novecdientos ochenta y ocho.

V.2.- EL ESTATUTO MUNICIPAL DE BAJA CALIFORNIA.
V.2.1.- Justificacién del proyecto y su denominacibn.

Las mGltiples lagunas, omisiones, supresiones o en su ca-
so las deformaciones de fondo que en el titulo sexto de la ---
Constitucién local encontramos, se repitieron en la ley orgéni
Ca municipal, ademis de que las Gnicas modificaciones que se -
le hacian eran de carédcter electoral, pues conforme crecia el
nGmero de municipes, esto habia que cambiarse en la ley, Norma

tivo que fué expedido por la primera legislatura del Estado en
1953,

Por otra parte encontramos que dicha ley no guardaba un -
vinculo juridico coherente con el titulo sexto; pues éste se -

dedica a los Ayuntamientos y la ley orgdnica a los municipios.

También pudimos observar que la ley mis parecia un reglamento
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interior de dependencia que un marco facultativo de caricter -
general para todos los municipios. Con todo y las adiciones -
que se le hicieron en 1984 con motivo de la Reforma Municipal,
éstas solo contribuyen a crear un mazacote legal.

En cuanto a la denominacién consideramos: dejarle el mis-
mo nombre, denominarle C6digo Municipal, como en algunos esta-
dos; o ponerle Estatuto Municipal.

Con base en la doctrina, una ley orgdnica es aquella que
se expide para regular el funcionamiento y la estructura orga-
nizacional de una entidad ( singular ) pGblica, sea como depen
dencia de algunos de los poderes o con vinculacidén descentrali
zada o desconcentrada y como el municipio en el contexto de la
reforma municipal no puede clasificarse como organismo o depen
dencia de algunos de los poderes federales o estatales, debib
de pensarse en otro tipo de ley; que ademis de ser general pa-
ra todos los municipios ( plural ) de Baja California detalla-
ra el marco facultativo Constitucional Federal y Local relati-
vo a los municipios. De esta manera encontramos que deberia -
ser una ley reglamentaria del articulo tercero y del titulo --
sexto de la Constituci6n Local.

¢ Porqué Estatuto ? Si bien es cierto que dicho término -
se utiliza en la legislacibn civil y mercantil actual para de-
nominar las bases normativas que las propias personas morales
deben darse para regular sus actividades internas, debemos re-
cordar que originalmente el término fue usado por los romanos
para designar el conjunto de normas propias de una comunidad -
o regidn que habia aceptadé al Imperio Romano. En México en -
la époéa cardenista se utilizé para leyes con contenido social,
por.ejemplo el Estatuto Juridico de los trabajadores al servi-
cio del Estado de 1938.



272

En nuestra investigacién encontramos los siguientes signi
ficados de la palabra estatuto:

ESTATUTO.- Del Latin statum, de statuo, ere, establecer; o -
sea ordenar, mandar. Conjunto de normas legales -
que rigen el desenvolvimiento de instituciones pG-

blicas o servicios del Estado.205
Significado genérico: REGLA.
Acepciones: a).- Los estatutos de una compafiia.
b).- Forense, disposicibfn o regla le--
gal.
c).- Ley bidsica o Constitucién de un -
Estado.

d) .- LEY BASICA POR LA CUAL UN ESTADO
CONCEDE AUTONOMIA A UNA DE SUS RE-
GIONES.

e).- Estatuto real, ley fundamental --

del Estado Espafiol que rigi6 de --
1834 a 1836.20°

En cuanto a su relacién semdntica con la palabra LEY, en-
contramos:

Ley.- F. latin lex, de ligare, ligar. Regla obligatoria o -
necesaria.
Sinénimos: Carta, cbédigo, constitucién, decisibén, decre

to, edicto, ordenanza, canon, ESTATUTO, norma,

.z 207
prescripcidn, reglamento.

205.- Diccionario de Derecho Privado Tomo I p. 1883.

206.- Garcla-Pelayo y Gross Ramdon. Pequeiio Larousse ilustrado. Dic
cionario. p. 438.

207.- Idem. p. 883.
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Abundando en la utilizacibén del término estatuto encontra
mos en la obra de Gabino Fraga, " La relajacién cntre la orga-
nizacidn central y el municipio no son ya sujetos a los ante--
riores prefectos politicos sino los que ejercen el poder legis
lativo local que fija el ESTATUTO DE LAS MUNICIPALIDADES deter
minando su organizacidn y su funcionamiento ademis de sefialar
las contribuciones que el 115 Constitucional contempla y que -

forman la hacienda de los municipios."208

Miguel de l1la Madrid afirma, " La Constitucién Federal Me-
xicana en su doble aspecto de ley fundamental de la Federacién
y de ESTATUTO NACIONAL COMUN a los estados que la integran, --
contiene varios preceptos que manifiestan la identidad de ---

2
principios politicos y administrativos."“09

Hans Kelsen al tratar el tema de la Descentralizacién por
autonomia local, sostiene que, " La llamada autonomia local es
una combinaci6n directa y deliberada de las ideas de descentra
lizacibn y democracia. Los &érganos creadores de normas loca--
les son este caso eclectos por aquellos para quienes tales nor-
mas son vdlidas. Un ejemplo de unidad local autdénoma la encon
tramos en el MUNICIPIO y en el ALCALDE. Se trata de un autogo
bierno local descentralizadoy serefiere solamente a ciertas ma
terias de interés local. Las normas expedidas por los 6rganos
auténomos son definitivas e independientes, pero estos ESTATU--
TOS tienen que permanecer dentro del marco de los centrales ex
pedidos por el 6rgano legislativo." 210 '

Como se vé, existen suficientes razones para denominar ES

208.- Op. Cit. p. 209.
209.- Op. Cit. p. 152.
210.- Op. Cit. p. 374
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TATUTO a la Ley reglamentaria del titulo sexto de la Constitu-
cidén local, que contempla los diversos aspectos: politico, de

organizacidn de gobierno y de funcionamiento de las municipali

dades de Baja California, y aunque el Congreso Local, segln el
articulo 27, Fraccién I de 1la Constitucidn del Estado, solo --
puede legislar LEYES Y DECRETOS, encontramos que ha expedido -
los CODIGOS civil, penal, fiscal y procedimentales, de lo que
inferimos que se trata de leyes con denominacidn especial por
tratarse de materias conjunto. De esa manera podria dirsele -
el mismo tratamiento a la ley general municipal, puesto que el

término ESTATUTO se referiria a un aspecto de nomenclatura, co

mo el de los c6digos, para compilar, su contenido como reza el
primer articulo del proyecto; " L1 presente estatuto se inte--
gra por una serie de disposiciones que tienen por objeto nor--
mar y regular a los Municipios del Estado de Baja California;

su régimen administrativo gubernamental en su caricter general
establecer las bases generales y fijar los lineamientos sobre

atribuciones, facultades, obligaciones y funciones de 6rganos y

titulares de la administracibn municipal; sus relaciones con -
los Gobiernos Federal y Estatal; sus servidores pfiblicos y las
comunidades que los conforman."

En la formulacidn del proyecto del estatuto se utilizd 1la
metodologia del Cdédigo Civil de Baja California y la técnica -
legal de leyes marco para la reforma municipal, que obre con -
el articulo 115 Constitucional, como el cidtalogo minimo bidsico
de facultades y obligaciones municipalesy que precise mis el ~-
marco local constitucional del proyecto del titulo sexto.

V.2.2.- Esquema del Proyecto ESTATUTO MUNICIPAL DE BAJA CALI--
FORNIA.

’
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ESTATUTO MUNICIPAL DE BAJA CALIFORNIA

Ley reglamentaria del articulo tercero y del
Titulo Sexto de la Constitucién Politica del

Estado Libre y Soberano de Baja California.

CONTENIDO

TITULOS Y CAPITULOS MATERIA ARTICULOS

TITULO PRIMERO.- DISPOSICIONES GENERALES.

CAPITULO UNICO.

DE LAS DISPOSICIONES GENERALES. Del 1° al 10

TITULO SEGUNDO.

Capitulo I.

EL MUNICIPIO LIBRE.

De la Naturaleza y fines del Municipio. Del

11 al 14.

Capitulo II.- De la Divisién Territorial de los Municipios.
Del 15 al 18.

Capitulo III.- De la Divisién Municipal Interna. Del 19 -
al 20,

Capitulo IV.- De la Creacién, Supresién y Fusién de Munici
pios. Del 21 al 260,

Capitulo V.- De la Poblacién Municipal. Del 26 al 31.

Capitulo VI.- De las Atribuciones de 1los Municipios. Del

32 al 34.

TITULO TERCERO.- EL REGIMEN MUNICIPAL

Capitulo I.- De los Ayuntamientos. Facultades y Obligacio-
nes. Del 35 al 37.
Capitulo II.- De las Prohibiciones a los Ayuntamientos. -

Del 38 al 39,

Capitulo III.- De la Integracién de los Ayuntamientos. --
Del 40 al 50,
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TITULOS Y CAPITULOS MATERIA ARTICULOS

Capitulo IV.- De los Requisitos para la Eleccidn o Designa
cidén de los Municipes. Del 51 al 54.

Capitulo V.- De la no Reeleccién de Municipes. Del 55 al
58.

Capitulo VI.- De las Prevenciones sobre la falta de Ayunta
mientos. Del 59 al 68.

TITULO CUARTO.- EL REGIMEN ADMINISTRATIVO MUNICIPAL.

Capitulo I.- De las Disposiciones Normativas. Del 69 al -
73.

Capitulo II.- De las Autoridades Municipales. Del 74 al -
89.

Capitulo III.- De la Organizacidén Administrativa. Del 90 -
al 93.

Capitulo IV.- De los Servicios PGblicos Municipales. Del
94 al 98.

Capitulo V.- De la Obra PGblica Municipal. Del 99 al 104,

Capitulo VI.- De las Concesiones Municipales y la Municipa
lizacién de Servicios. Del 105 al 108,

Capitulo VII.- De los Organismos Municipales. Del 109 al
112. '

Capitulo VIII.- De los Organismos de Apoyo Municipal. Del
113 al 118,

Capitulo IX.- De los Actos Administrativos; medios de apre

| mio, sanciones, recursos impugnativos; 6érganos

ejecutores. Del 119 al 135,

Capitulo X.- Del sistema de estimulos, premios y reconoci-

’ mientos. 136,

TITULO QUINTO.- LA SEGURIDAD PUBLICA MUNICIPAL.

Capitulo Unico.- De la Seguridad PdGblica Municipal. Del -
137 al 140.
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TITULOS Y CAPITULOS MATERIA ARTICULOS

TITULO SEXTO.- LA HACIENDA Y EL PATRIMONIO MUNICIPAL.
Capitulo I.- De la Hacienda Municipal. Del 141 al 144.
Capitulo II.- Del Patrimonio Municipal. Del 145 al 150.

TITULO SEPTIMO.- LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO.
Capitulo I.- De los Planes de Desarrollo. Del 151 al 153.
Capitulo II.- De los Comités de Planeacidn para el Desarro
1lo Municipal. Del 154 al 156,

TITULO OCTAVO.- LAS RELACIONES LABORALES DE LOS MUNICIPIOS CON
SUS SERVIDORES PUBLICOS.
Capitulo I.- De los Servidores PGblicos Municipales. Del -

157 al 166,
Capitulo II.- De las Sanciones Administrativas. Del 167 al
168.

Capitulo III.- De la Seguridad Social y el Bienestar de los
Trabajadores Municipales. 169,

Capitulo IV.- De los Sistemas de Promociones, Estimulos y -
Recompensas. Del 170 al 171.

TITULO NOVENO.- LAS RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLI--
COS MUNICIPALES.
Capitulo I.- De las Responsabilidades. Del 172 al 174.
Capitulo II.- De la Declaracién de Situacién Patrimonial.
del 175 al 177.

TITULO DECIMO.- DISPOSICIONES FINALES.
Capitulo Unico.- De las Disposiciones Finales. Del 178 al

182,

TRANSITORIOS. CINCO ARTICULOS.




V.3.- EL CODIGO FISCAL MUNICIPAL.
V.3.1.- Justificacidn del Proyecto.

A objeto de fundamentar la competencia tributaria munici--
cipal que implica 1las facultades de recaudacién y de fiscaliza
cidén de sus ingresos de ley de los municipios de Baja Califor-
nia, materias que estan dispersas en varias leyes fiscales las
cuales deben adecuarse a la reforma municipal, se formularon -
proyectos de legislacidén fiscal municipal, en los que se en---
cuentra el Cédigo Fiscal Municipal cuya inexistencia dejaba un
hueco legal a las actuaciones de los Ayuntamientos como autori
dades fiscales. El proyecto que se comenta tuvo su origen en
la consulta popular para la reglamentacidn municipal, siendo -
sus creadores la administracién financiera del XI Ayuntamiento
de Mexicali; documento que ademis merecié el anilisis de una -
comisidn integrada por la Secretaria de Finanzas del Estado, -
la Direccidn Juridica del Ljecutivo, la Contaduria Mayor de Ha
cienda del Congreso Local y personal del Centro Estatal de Es-
tudios Municipales.

El texto del articulo 1° del Cddigo Fiscal Municipal es por
si mismo declarativo de su objeto, " las disposiciones de este
Cddigo regulan la actividad financiera de los Municipios del -
Estado y las relaciones juridicas que se producen, transmi-
ten, modifican o extinguen por aplicacién de este Cédigo y de
las demds leyes Fiscales."

Su estructura contiene los elementos y principios del dere
cho fiscal mexicano y estd ordenado, aunque en forma mis conci
sa, como el Cbédigo Fiscal de la Federacién, en esta materia, -
el Municipio y sus Ayuntamientos estarin mds actualizados que

la administracidén fiscal estatal.
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V.3.2.- Esquema del Proyecto de Cédigo Fiscal Municipal del Es
tado de Baja California.

CONTENIDO
TITULOS Y CAPITULOS MATERIA ARTICULOS

TITULO PRIMERO.- DE LAS DISPOSICIONES GENERALES.
Capitulo I.- De las Normas Generales. Del 1° al 9°.
Capitulo II.- De las Autoridades Fiscales. Del 10 al 19.
Capitulo III.- De las Fuentes de Ingresos. Del 20 al 31.

TITULO SEGUNDO.- DEL DERECHO SUSTANTIVO.

Capitulo I.- De las Disposiciones Generales. Del 32 al 34

Capitulo II.- De los Sujetos. Del 35 al 40.

Capitulo III.- Del Domicilio. Del 41 al 42.

Capitulo IV.- Del Hecho Imponible. Del 43 al 45.

Capitulo V.- Del Nacimiento Determinacién y Extincibn de --
los Créditos Fiscales. Del 46 al 65.

Capitulo VI.- De los Privilegios y Garantias. Del 66 al 77

TITULO TERCERO.- DEL DERECHO PUNITIVO.
Capitulo I.- De las Infracciones y Sanciones. Del 78 al 87
Capitulo II.- De los Delitos Fiscales. Del 88 al 99.

TITULO CUARTO.- DE LOS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS.
Capitulo I.- De las Disposiciones Generales. Del 100 al --

103,
Capitulo II.- De las Atribuciones de las Autoridades. Del
104 al 107,

Capitulo III.- De los Derechos y Obligaciones de los Suje--
tos. Del 107 al 117.
Capitulo IV.- De la Determinacibén. Del 118 al 125.
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TITULOS Y CAPITULOS ' MATERIA ARTICULOS

Capitulo V.- De los Trdmites Administrativos. Del 126 al
| 139,

Capitulo VI.- Del Recurso Administrativo de Inconformidad.
Del 140 al 143,

Capitulo VII.- Del Procedimiento Administrativo de Ejecu--
cib6n. Del 144 al 173.

Capitulo VIII.- De las Tercerias. Del 174 al 180.

Capitulo IX.- De los Remates. Del 181 al 209.

TITULO QUINTO.- DEL PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO.
Capitulo I.- De las Disposiciones Generales. Del 210 al --
222.
Capitulo II.- De la Demanda. Del 223 al 226.
Capitulo III.- De la Contestacibén. Del 227 al 231.
Capitulo IV.- Del Trdmite y Resolucién. Del 232 al 239,
Capitulo V.- Del Recurso de Reclamacibén. Del 240 al 244,

TRANSITORIOS. - UNICO.

V.4.- LA LEY DE HACIENDA MUNICIPAL.
V.4.1.- Justificaci6én del Proyecto.

La ley alGn vigente data de 1953 y es una mixtura de Cédigo
Fiscal y ley de ingresos municipal, y a pesar de haber sido re
dactada con buena técnica, su contenido se obsolet6 no solo --
por que el Estado absorbid algunos de los ingresos municipales,
sino porque ademids nadie se ocupd de incorporarle las nuevas -
contribuciones que la reforma municipal otorgd a partir de ---
1983 a todos los municipios del pais.
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Con motivo de la consulta popular que el Gobierno del Esta
do 1levd a cabo en 1985 para formular los proyectos de ley y -
reglamentacidn municipal que estuvieran acordes con la actuali
dad, la realidad Baja Californiana y las modificaciones al ar-
ticulo 115 Constitucional, en el admbito econdmico de los muni -
cipios,la opinidn pdblica emitid diversas ponencias y entre --
ellas, un anteproyecto de ley de hacienda municipal propuesto,
también al igual que el cédigo fiscal municipal, por la admi--
nistracidén del XI Ayuntamiento de Mexicali encabezado por el -
Sr. Francisco Santana Peralta y el Lic. y C.P. Enrique Almaraz
Tamayo, Presidente Municipal y Director de Finanzas respectiva
mente, documento que mereci6 la consideracién y aprobacién de
los representantes de los demds ayuntamicentos y que el Centro
Estatal de Estudios Municipales acogid para que sirviera de ba
se al proyecto que se¢ presentd al Ljecutivo Estatal con el pro
pdésito de que los Ayuntamientos tuvieran actualizada su legis-
lacidén fiscal.

V.4.2.- Esquema del Proyecto de la Nueva Ley de Hacienda Muni-
cipal de Baja California.

CONTENIDO
TITULOS Y CAPITULOS MATERIA ARTICULOS

CAPITULO UNICO.- DE LAS DISPOSICIONES GENERALES, Del 1° al 42

LIBRO PRIMERO.- DE LOS INGRESOS ORDINARIOS.

TITULO PRIMERO.- DE LOS IMPUESTOS.
Capitulo I.- Del Impuesto Predial. Del 5° al 25,
Capitulo II.- Del Impuesto sobre Adquisicidén de Inmucbles

y Transmisidn de dominio. Del 26 al 40,




TITULOS Y CAPITULOS MATERIA ARTICULOS

Capitulo III.- Del Impuesto sobre Fraccionamiento o Fusibn
de Bienes Inmuebles. Del 41 al 46,

Capitulo IV.- Del Impuesto sobre Honorarios por Servicios
de Libre Profesién. Del 47 al 56,

Capitulo V.- Del Impuesto sobre Juegos Permitidos y Espec-
tdculos PGblicos. Del 57 al 63.

Capitulo VI.- Del Impuesto Adicional para el Fomento Depor
tivo. Del 64 al 67.

Capitulo VII.- Del Impuesto Adicional para Turismo, Conven
ciones y Fomento Industrial. Del 68 al 72.

Capitulo VIII.- Del Impuesto para el Mantenimiento y Con--
servacibén de Vias PGblicas. Del 73 al 76,

TITULO SEGUNDO.- DE LOS DERECHOS.
Capitulo Unico.- De los Derechos. Del 77 al 80.

TITULO TERCERO.- DE LOS PRODUCTOS.
Capitulo Unico.- De los Productos. Del 81 al 86.

TITULO CUARTO.- DE LOS APROVECHAMIENTOS.
Capitulo Unico.- De los Aprovechamientos. Articulo 87.

TITULO QUINTO.- DE LAS PARTICIPACIONES.
Capitulo Unico.- De las Participaciones. Articulo 88.

TITULO SEXTO.- DE LAS CONTRIBUCIONES DE MEJORAS.
Capitulo Unico.- De las Contribuciones de Mejoras. Articu
lo 89.

LIBRO SEGUNDO.- DE LOS INGRESOS EXTRAORDINARIOS.

TITULO SEPTIMO.- DE LOS INGRESOS EXTRAORDINARIOS.
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TITULOS Y CAPITULOS MATERIA ARTICULOS

Capitulo Unico.- De los Ingresos Extraordinarios. Articu-
lo 90,

TRANSITORIOS.- TRES ARTICULOS.

V.5.- LA LEY DE CATASTRO MUNICIPAL.
V.5.1.- Justificacién del Proyecto.

La legislacibén catastral no ha sido muy afortunada en nues
tra entidad federativa, pues ademids de 1la de 1954, se expidie-
ron otras leyes en 1974 y 1981, esta Gltima de triste recuerdo
para la labor legislativa del Congreso del Estado, que parale-
lamente expidi6 las tablas de valores y que por su rigor nunca
fueron aplicadas, a pesar de que legalmente fueron promulgadas
y publicadas en marzo de 1981 en el peribédico oficial, &6rgano
del Gobierno del Estado.

La materia del Catastro es una cuestién dificil y delicada
y hay quienes opinan que no deberia de ser trasferida a los mu
nicipios, sin embargo creemos que las funciones recaudatorias
de los nuevos ingresos municipales, sobre todo el predial, que
darian incompletas sino se tiene el catastro como la institu--
cidn auxiliar directa en la valuacién y el registro de los bie
nes inmuebles que se encuentran ubicados en el municipio de --
que se trate,

Catastro, segGn Royo Villanova, " Es la estadistica grafi-
ca de la propiedad y de la riqueza inmueble mediante la cual -
se obtiene el conocimiento real del territorio de un pais para

los distintos efectos civiles, fiscales, econfémicos y adminis-
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trativos."z11

En la anterior definicién encontramos algunas de las fun--
ciones que el catastro lleva a cabo y que bien sirven de base
a otras que el Estado o la Federacibén llevan a cabo, como el -
Registro PGblico de la Propiedad o la Estadistica y los Censos.

El Centro de Estudios Municipales elaboré un proyecto de -
ley de Catastro Municipal que sirvié de base a la iniciativa -
que en definitiva el Ejecutivo local envié a la Legislatura, -
creemos de justicia, ilustrar dicho proyecto, porque ademis la
nueva ley no modifica en lo esencial al proyecto del Centro, -
sino que deja la casulstica para que los Ayuntamientos la re--
glamenten.

La importancia de esta trasferencia de facultades en mate-
ria de Catastro cuya funcidén correspondia al Estado y ahora en
manos de los Ayuntamientos de los Municipios de Baja Califor--
nia tiene su base en el articulo 7°, fraccién I inciso a), de
la Nueva Ley de Hacienda Municipal que al texto dice:

Articulo 7°.- La base del impuesto (predial) es la siguiente:
I.- Tratdndose de predios urbanos o rGsticos, el

mayor de los siguientes:

a).- E1 valor catastral.

b).- El1 valor de la operacidn de transmisidén -
dominio o posesidén, si es posterior al se-
nalamiento del valor catastral;

c).- En ausencia del valor catastral, el valor
de avalGo que al efecto ordene el drgano -

211.- Royo Villanova Héctor. Elementos de derecho administrativo. -
Tomo II. p. 913,
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hacendario municipal respectivo;

d).- El valor declarado por el contribuyente.

V.5.2.- Esquema del Proyecto de Ley de Catastro Municipal de -
Baja California.

CONTENIDO

CAPITULOS MATERIA ARTICULOS

Capitulo I.- Del Catastro. Del 1° al 3°.
Capitulo II.- De las Autoridades. Del 4° al 6°.
Capitulo III.- De las Comisiones Técnicas Municipales del
Catastro. Del 7° al 12,
Capitulo IV.- De las Operaciones Catastrales. Del 13 al -
27.
Capitulo V.- De las Definiciones. Del 23 al 33.
Capitulo VI.- De los Fraccionamientos. Del 34 al 40.
Capitulo VII.- De la Valuacién. Del 41 al 56.
Capitulo VIII.- De las Disposiciones Generales.
Secci6n Primera.- De las Manifestaciones, Avisos y Modi
ficaciones. Del 57 al 67.
Seccibén Segunda.- De los Valuadores. Del 68.
Seccidn Tercera.- Del Recurso Administrativo. Del 69 -
al 70,

TRANSITORIOS.- CUATRO ARTICULOS.




CAPITULO SEXTO

DE LAS CONCLUSIONES

286



287

CAPITULO VI

DE LAS CONCLUSIONES

VI.1.- DE LAS CONCLUSIONES AL CAP1TULO PRIMERO.

PRIMERA.- La evolucidn histdrica-legal del Municipio en gene-
ral y del municipio mexicano en particular ha tenido
su cuna en el sedentarismo del hombre a cuya fronda
florecieron tres valores universales humanos: La fa
milia, la comunidad y la cultura.

En el Municipio encontramos el crisol y desarrollo
de dichos valores, pues la familia es el microcosmos
de la convivencia y las relaciones sociales fraterna
les entre sus miembros; solo posibles gracias a las
reglas fijadas por el pater-familiae, o el cabeza de
tronco familiar que constituye la iniciacidén de la -
institucionalizacidén de la autoridad, reglas y auto-
ridad son parte de la cultura cuyo objeto es lograr
en la organizacidn con orden, el desarrollo del &r--
bol familiar;

SEGUNDA. - El proceso de extensidén de las relaciones entre gru
pos familiares di como resultado a la comunidad, cu-
ya suficiencia y autosuficiencia propende a crear lo
que en Roma y Grecia habrd de denomindrseles Ciuda--
des-Estados. La separacifn entre servicios domésti
cos a la comunidad y servicios de proteccidén, defen-
sa, produccidén y comercio o abasto y relaciones con
el exterior o con otras ciudades, darid origen a esfg'
ras de gobierno en el que en las primeras encontrare
mos el gérmen del Municipio en las segundas el del -

Estado. Se pudiera sostener que en esta etapa de --
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evolucidn del hombre y sus relaciones en comunidad -
se produce el fendmeno de la abiogénesis entre el Es
tado y el Municipio.

TERCERA. - El grado de importancia de las instituciones politi
cas varia seglin los hombres y sus épocas y va de ---
acuerdo a los intereses politico-econémicos de los -
vencedores que en esa época ostentan el poder.

En este sentido, el municipio, como gobierno de 1la
comunidad autosuficiente, fué necesario para la ex--
pansidén de los Imperios Occidenfales, Grecia y Roma
sustituyeron al Estado-ciudad, pero dejaron al Muni-
cipio en las regiones que avasallaron; eso le fué --
conformando como una institucidén de valor universal,
cualesquiera que fuere el signo imperialista, porque
surgia como una necesidad de la convivencia y de las
relaciones permanentes que se dan en una comunidad.
Fenbmeno en el que se contempla el relajamiento del
vinculo gubernamental central con los aspectos de go
bierno doméstico, dando origen a la institucién poli
tico-administrativa que conocemos como la autonomia
local. Nace asi y se consolida ademis, la democra--
cia pura, pues se deja en libertad politica a los ha
bitantes de los municipios que elijan en forma direc
ta a sus gobernantes locales.

CUARTA. - Sobre la base de que ningGn poder politico, es legi-
timo sino estd respaldado en su mandato por un or
den juridico, debemos de asentar que toda la organi-
zacibn de las relaciones sociales en los municipios
incipientes estaba dada, como hasta ahora, en bases -
generales dictadas por el poder central del Estado y
facultades expresas paradictar leyes en los aspectos




QUINTA. -

SEXTA. -
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domésticos de la comunidad.

Sin embargo, el municipio, como lo hemos expresado -
en renglones anteriores no ha sido el mismo, pues re
tomando la expresidén de que la institucién cambia --
cuando cambia el interés del hombre, la institucidn

Municipal a dado tumbos en la parte histérica de to-
dos los pueblos, cuya etapa pudiera calificarse de

medioeval. Su marchitez tiene relacidén con los cam--
bios de tipo de gobierno y con ello marchitando tam-
bién la libertad politica de las ciudades y la demo-
cracia; ademds de tirar al cesto de la basura, todo

su edificio legal, construido lenta y cuidadosamente
como fruto del propio desenvolvimiento del ciudadano
en comunidad. Lsto no significa su desaparicién, si
no solo el menoscabo de su grado evolutivo, por eso
el municipio en &pocas aciagas se convierte en una -
instancia administrativa del poder central, ante la

imposibilidad que éste tiene para atender las necesi
dades colectivas de la comunidad, de ahi su valor --
universal, pero también el opacamiento temporal de -

su poder municipal.

Las mismas viscisitudes que ha pasado el Municipio -
en otras regiones del mundo y en otras épocas, las -
ha pasado en su evolucidn el municipio mexicano. A-
veces entendido, otras omitido, otras deformado, ---
otras veces reivindicado, confirmado o ratificado --
por tipos de gobiernos y regimenes juridicos distin-
tos que enmarcan nuestras grandes etapas de la vida

nacional convirtiéndose en episodios azarosos para -
la institucidén Municipal, cuya imagen actual reivin-
dicada se debe a la Revolucidn Mexicana, que lo hizo

uno de sus postulados y lo consagrd Constitucional--
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mente al lado de la Federacifn y las entidades fede
rativas como nivel de gobierno y forma interna de -
organizacién politica y administrativa de los Esta-
dos.

VI.2.- DE LAS CONCLUSIONES AL CAPITULO SEGUNDO.

PRIMERA.- En el derecho no se puede elaborar doctrina sin --
partir de la fenomenologia juridica en vigor, y és-
ta solo es posible en la medida que los valores po-
liticos permanezcan en vigencia, si la politica cam
bia, cambiarid el derecho y con ello habri una nueva
interpretacién de los juristas para bordar avances
o retrocesos en la doctrina de lo juridico. Esto -
se hace extensivo a las instituciones sociales que
el derecho a reconocido como categorias juridicas y
elementos integrales al Estado y tipo de gobierno -
que son vigentes en concordancia al marco juridico
que legitima el poder politico del momento.

SEGUNDA. - E1 municipio mexicano actual es producto de un mo-
vimiento social-politico que lo hizo postulado y ob
jetivo,la expresibén " Municipio Libre '" se convir--
tid en una aspiraci6n politica, que al triunfo de -
la Revolucidén Mexicana, los grupos vencedores lo si
tuaron junto a otras reinvindicaciones de tipo so--
cial en la norma fundamental del pais, 1la Consti-
tucibén Politica de la Repfiblica.

TERCERA.- En el contexto anterior la orientacién de la poli-
tica es actividad que crea, desenvuelve, ejerce y --
procura mantener el poder, cuya encomienda busca 1la

cohesidén del grupo social mediante el derecho; la -
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Constitucidén legitima al Municipio como elemento Mor
foldgico del Estado Mexicano y lo convierte en pri--
mer nivel de gobierno 'al asignarle competencias co-
extensas frente a los otros dos niveles representa--
dos por el gobierno federal y los gobiernos locales,
todo esto mirado bajo el aspecto de la unidad politi
ca de mayor jerarquia que constituye el Estado. En
este sentido aparece un federalismo sui-géneris, ---
pues las partes-miembros de la federacidén, admiten -
via el pacto federal, que desde la Constitucién Fede-
ral se le dé un lugar al Municipio como poder pfibli-
co, cuya unidad politica, juridica y administrativa
le hace adquirir las notas de autonomia en esas matc
rias.

La Constituci6én Mexicana debe significarse por ser -
el principio del devenir dindmico de la Unidad poli-
tica y del fenémeno de la continuamente renovada for
macién y ereccién de esta Unidad, pues en ella misma
s€ reconoce la potestad suprema del pueblo para re--
formarla y darse el tipo de gobierno que mis le aco-
mode. Frente a la voluntad general se encuentran --
los principios y las formas que por esa misma volun-
tad se han institucionalizado desde la Constitucibn

para conformar la estructura orginica y el marco ju-
ridico en el que se desenvuelven las relaciones entre
individuos y de éstos con los poderes pGblicos. E1

municipio de esa manera entra por la puerta grande,

para institucionalizarse y convertirse en una mate--

ria del orden Constitucional.

Si entendemos al Derecho como medio de realizacidén -

normativa de la capacidad autodeterminativa del Esta
do y de éste a través de las formas interiores de go
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bierno; el Municipio es un elemento del Estado que -
convertido en forma de gobierno interior logra reali
zar esa capacidad autodeterminativa del Estado como
parte del mismo y por lo tanto, le es necesario con-
tar con un marco juridico que le otorgue la parte de
esa competencia del Estado.

SEXTA.- Cuando se habla de soberania del Estado, debe hablar
se que existe soberania del Municipio, pues no sepa-
ramos al municipio del Estado, como si se tratara de
dos cuerpos distintos y si uno como parte del otro,
de esa manera la soberania llega a ser Gnica e indi-
visible pero delegable en grado de ejercicio por los
poderes pGblicos y en el concepto contemporaneo de -
la soberania, defendido por los pluralistas; por las
personas de derecho que existan y respecto de su po-
testad que le ley les ha otorgado para regular su --
sistema interno, ejemplo, las personas morales priva
das, a las que la ley les otorga personalidad juridi
ca y bases generales para que ellas mismas se organi
cen a su interior, creando sus propios estatutos; -
alli se estd ante un caso de soberania contemporanea.

El Municipio es soberano en la medida que comparte
con el Estado el grado de poder que la Constitucién
y las leyes le otorguen. Los aspectos de autonomia
son de ciracter administrativo y se utiliza para con
ceptualizar el régimen legal propio que se les otor-
ga para su operacibn a ciertos entes que atienden --
funciones de cardcter pGblico; ejemplo, la U.A.B.C.

Antes de la reforma municipal de 1983 y desde lue-
go antes de la Constitucifn de 1917 el municipio me-
xicano debi6é corresponder al tipo de organismos que

hemos descrito, pero cuando en la doctrina cldsica -
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del derecho administrativo se habla de un tipo de --
descentralizacién por regién de los Servicios PGbli-
cos que debia otorgar el Estado y cuyas funciones de
legaba en los Municipios, pienso que se seguia el mo
delo francés de la comuna. Como que el municipio ac
tuaba de encargado de ciertas obligaciones que el Es
tado era titular. Creemos que la base de la descen-
tralizacién de funciones esti en un centro que reci-
be el nombre de poder, en este sentido, el municipio
no recibe delegacidén alguna de ningGn poder, sino --
que la Constitucidn le asigna sus propias competen--
cias y por ello lo constituye en otro poder.

SEPTIMA.- E1 Estado reconocido como unidad juridica politica
y autodeterminativa de un pueblo se identifica con -
un orden juridico que se materializa a través de sus
unidades de gobierno, el Municipio como unidad de go
bierno, es instrumento de aquel y una necesidad para
cumplir con fines colectivos que el estado se ha im-
puesto.

OCTAVA.- La frase contemporanea ' nosotros somos el Estado "
abarca al Municipio en el que se conciben los tres -
elementos esenciales de aquél, como son territorio,
poblacién y gobierno, este Gltimo de origen popular
y elecci6én directa. El estado en este sentido no se
considera ya como el grado absolutamente supremo, Si
no solo el grado relativamente elevado del orden ju-
ridico y entre éste y las comunidades locales autode
terminativas llamados Municipios no existen mis que
grados de significacién cuantitativa en cuanto al po
der que ejercen.

NOVENA.- Analizadas las diversas posiciones doctrinales y cl
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marco juridico vigente en relacidén al Municipio y és
te con el Estado debemos de concluir que en la medi-
da que el grado de evoluci6én del Estado avance hacia
un Estado democritico de formas plurales y de dere--
cho social, el municipio crecerd en su poder politico
y régimen juridico en proporcidn a la entidad miem--
bro de la Federacifén y al propio Estado; en este sen
tido el orden juridico estard ilustrado por circulos
concéntricos en el que el mayor estarid representado
por la esfera del Estado y el menor el de los indivi
duos.

En el Municipio habrd que reconocerse la célula bidsi
ca politica juridica y administrativa del Estado, --
por que en ella opera todo un complejo microcosmos -
en el que se verifican todos las funciones vitales -
del cuerpo nacional, que aparece como asociacidn de
asociaciones locales.

La consideraci6én del Municipio a reconocerle, doc-
trinal y juridicamente hablando, como un nivel de go
bierno, mids que como organismo pGblico, equivale a -
reconocer su naturaleza auténoma e independiente co-
mo poder Municipal, la cual en sus relaciones con --
los otros niveles obedecen a la necesidad de coordi-
nacibén sobre bases de respeto,e igualdad.

DUODECIMA.- E1 Municipio hoy debe considerarse como un elemen

to de 1la morfologia politica, juridica y administra-
tiva del Estado Mexicano en cuanto que se estima ne-
cesario para alcanzar el pleno desarrollo de la na--
cién desde la base de la comunidad misma y por cuan-
to asume dos roles bdsicos en la vida estatal que --
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son:

Primero: Servir de base de la divisidn politica, te-
rritorial y administrativa de las entidades
federativas, y

Segundo: Como expresién politica de la autodetermina
cibén de las comunidades locales, cuyas bases
juridicas le configuran como un nivel de go-
bierno y un poder municipal.

VI.3.- DE LAS CONCLUSIONES AL CAPITULO TERCERO.

PRIMERA.- El1 triunfo de la Revolucién Mexicana fue legitimado
y legalizado con la promulgaci6én de una nueva Consti
tucién, en cuyo cuerpo albergaron los postulados y -
las reivindicaciones de la lucha social armada del -
pueblo contra la opresibn porfirista. De esa manera
en la carta magna quedaron inscritos las aspiracio--
nes mayoritarias de los mexicanos, para bosquejar el
proyecto de la nacibn del siglo XX.

Las cuatro columnas en que se sustenta la vigencia
y justificacién de la revolucidn mexicana y su nuevo
orden juridico estén contenidas en los articulos 32,
27, 115 y‘123 cuyos preceptos la conceptian como la
Constitucibén social m&s avanzada de su tiempo.

SEGUNDA.- En el sentido de orientacidn que sustenta el marco
de las reivindicaciones politicas y sociales de los
preceptos anteriores,la Constitucibn sigue siendo un
programa por cumplir, que merece revigorizarse y ac-
tualizarse para cumplir con sus prop6sitos; por ello
se justifican sus adecuaciones y cambios de carécter
formal sin que cambien sus principios.
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TERCERA.- E1 Municipio, como postulada de la revolucibén mexi-

CUARTA. -

QUINTA. -

cana e institucidn necesaria al desarrollo politico
y social de la comunidad nacional ha sufrido cambios
en su precepto original de 1917. Dichos cambios no
han sido del todo benéficos y atinados, muy a pesar
de que se ha encontrado la voluntad politica de 1los
gobernantes post revolucionarios como lo demuestra,
por citar un ejemplo claro, la declaracidén del enton
ces Presidente de la RepGblica Don Adolfo Ruiz Corti
nes,quien en Mexicali, B.C., el 1° de Diciembre de -
1953 afirmb6: ' Deseames que la base de la vida poli-
tica nacional constituida por el municipio sea en --
verdad libre, digna y progresista como la idebd y 1la
establece nuestra carta magna, sin las herencias y -
los perjuicios de la &poca anterior a la revolucidn,
volvemos a declarar categbricamente, que lograremos
que nuestra mids cara institucidn politico social for
talezca su autonomia, a fin de que los derechos ciu-
dadanos se ejerciten cada vez mids y mejor, desde el
crecimiento social que es el municipio."

Sin lugar a dudas, la reforma que afirma, confirma y
consolida el poder Municipal es la emprendida por Mi
guel de la Madrid Hurtado, quien toca los aspectos -
politico, econbmico,legal y administrativo del muni-
cipio para darle estatura de nivel de gobierno y vi-
gorizar su autonomia local.

Con el establecimiento de facultades a los Ayunta---

mientos para expedir sus reglamentos se concreta ---

212,- QCHOA Campos Moisés. La Reforma Municipal. p. 15.



el poder reglamentario municipal, cuyo proceso de expe

dicidn les hace crear una legislacidn comunal.

El reglamento municipal es formal y materialmente le
gislativo porque reviste la formalidad del procedimien
to requerida para su creacién y expedicidn por parte -
de un cuerpo autbénomo en sus deliberaciones como lo es
el Ayuntamiento, y por otra parte el contenido y alcan
ces de caridcter material en cuanto a su aplicacidn de
observancia general le dan la dimensidén, dentro de su
circunscripcidn territorial del municipio, como la que
tiene cualquier ley expedida por el Congreso local o -
federal, con ello obtiene las notas de validez espa---
cial y temporal que la ley exige. Su jerarquizacidn -
subordinada a la ley obedece a los principios genera--
les establecidos por los articulos 133 y la fraccidn -
IT del 115 Constitucionales.

Los reglamentos, bandos y demds disposiciones de ca-
rdcter general que expidan los Ayuntamientos en el mar
co de las bases normativas a nivel federal y local ---
crean un Derecho Municipal que podrad contener: Dere--
cho facultativo federal o estatal; Derecho interno y -
de organizacién; Derecho punitivo; Derecho circunstan-

cial; Derecho de bienestar pGblico ( servicios ).

Con base en lo anterior los Ayuntamientos pueden ex-
pedir en forma casuistica o por materia, los siguien--
tes instrumentos legales: Bandos, Ordenanzas, Regla--
mentos, Normas, Disposiciones, Acuerdos, Circulares, -
Manuales, Bases Técnicas, Tablas, Tabuladores, Tarifas,

Instructivos, etc.

Doctrinalmente, la facultad reglamentaria se bifurca
en la del poder Ljecutivo y en la de los ayuntamientos,

cuya simbiosis de poder Ejecutivo y legislativo le dan
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el carédcter de legislacién comunal, porque sus creado-
res, los municipes pertenecen a la propia comunidad -
que los ha elegido, y su alcance se circunscribe a 1la
propia municipalidad, ademids de llevar a cabo su apli-
cacién. '

SEXTA.- En las reformas y adecuaciones al 115 Constitucional -
es necesario enfatizar que no se avanza como muchos --
quisieran, pues se marcha con pies de seda para no las
timar el tejido prejuicioso de que estd hecha la vesti
dura nacional; se confunde la soberania nacional con -
el régimen libre de las entidades federativas, se ----
habla de una doble soberania, la exterior y la inte---
rior, cuando &sta es Gnica e indivisible y estd deposi
tada por el pueblo en la Constitucién. Cuando se in--
tenta reformarla en la parte que corresponde a las en-
tidades federativas, se tiene miedo de lastimar " la -
soberania de los estados," cuando estos han delegado
desde su pacto federal, el sumo de su poder, concen---
trdndolo en la base mayor que es la Constitucidn; se -
piénsa asi, porque a menudo se confunde el Gobierno Fe
deral, con el Gobierno de la RepGiblica o mejor dicho -
con el de los Estados Unidos Mexicanos, y el Congreso
de la Unidn actfia en las iniciativas de reformas cons-
titucionales como legislatura federal y no como parte
del constituyente permanente. |

VI.4.- DE LAS CONCLUSIONES AL CAPITULO CUARTO.

PRIMERA.- Los tiempos exigen cambios. La politica de creci---
miento del pais se fundamentaba en el centralismo, que
mds que politica, se convirtid en prédctica nociva ---
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para el desarrollo nacional.

El poder politico, econbmico y administrativo se --
fué asentando en la capital y dos o tres ciudades de
la RepGblica, la federacidn absorbi6 muchas de las --
funciones y atribuciones de los Estados y de los muni
cipios, mis el exceso del centralismo cred el macroce
falismo urbano y la incapacidad de resolucidn de los
problemas que aquél produja. El centralismo cobr6 su
victima en el centro, no sin antes haber lesionado --
gravemente a las instituciones politicas como el muni-
cipio.

SEGUNDA. - Frente al fendmeno corrosivo del centralismo, Miguel
de 1a Madrid propuso las tesis de la descentraliza---
€ibn nacional, la democracia integral y la planeacifn
democratica.

La descentralizacién nacional cubria los aspectos -
politico, administrativo, econémico y cultural del --
pais.

La democratizacibn integral pretendia ampliar la --
participacibn politica de las fuerzas plurales ideold
gicas de la nacifn.

La planeacibn democritica abarcaria las vertientes
de conduccibén, coordinacibn y concertacibén de las po-
liticas y acciones relacionadas con los planes y pro-
gramas de la Federacibén y de &sta con los Estados, Mu
nicipios y Sectores Privado y Social.

TERCERA.- En el contexto de lastesis expuestas encontramos al -
Municipio como la pieza clave de los objetivos del --
cambio estructural que contemplan las acciones ten---
dientes a revertir el proceso del centralismo cuyos -
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efectos tenderdn a la realizacién de un desarrollo in

tegral de la nacién.

La Reforma municipal de 1983 recupera para el munici-
pio las notas politicas, legales y econdémicas que de-
ben corresponderle como primer nivel de Gobierno, las
normas bidsicas que se consignan, traen aparejado los
principios constitucionales de libertad politica, pre
venciones para el caso de la desaparicién de ayunta--
mientos y la determinacibn del poder local que debe -
hacer la declaracién y nombrar las f6érmulas sustitu--
tas. Al respecto debemos aclarar que esta situacibn
no vulnera la autonomia municipal, como muchos han --
opinado, pues en el mismo caso, se encontraria la pre
visidn que consigna el articulo 76 de la Constitucién
sobre la desaparicién de los poderes de un Estado.

Por otra parte, es significativo que sea, como debe
ser, la Constitucibn quien reconozca la personalidad
juridica de los municipios y establezca la facultad -
reglamentaria de los Ayuntamientos.

Los preceptos que integran las ocho fracciones del --
nuevo articulo 115 Constitucional tienen el propésito
de generalizar y homogenizar los sistemas constitucio
nales locales;y al mismo tiempo el de preservar a --
las instituciones municipales de ingerencias en sus -
mandatos populares, pretendiendo consagrar el princi-
pio de seguridad juridica para hacer cada vez mis ---
efectiva la autonomia municipal, sin alterar la esen-
cia de nuestro sistema federal sui-generis.

DE LAS CONCLUSIONES AL CAPITULO QUINTO.
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PRIMERA.- Las bases normativas que ofrecen el marco facultati-
vo para que los ayuntamientos expidan la reglamenta--
cién municipal estdn contenidos en el marco juridico
compuesto por preceptos Constitucionales y leyes Fede
rales o estatales.

SEGUNDA. - La expedicidén de las bases normativas constituyen un
avance doctrinal y juridico que viene a llenar el hue
co legal en el que se encontraba la reglamentacién mu
nicipal que antes de la reforma municipal de 1983 sc
expedia por los Congresos locales.

TERCERA.- La reforma municipal que se origina en la necesidad
de redistribuir competencias y facultades entre los -
tres niveles de gobierno viene a consagrar la autono-
mia municipal en su cardcter de entidad libre para ex
pedir su propia legislacibn y compartir con los go---
biernos Federal y Estatales responsabilidades en mate
rias del comfn.

CUARTA.- E1 contenido del articulo 115 Constitucional vigente
sefiala un minimo de facultades propias y concurrentes
para el Municipio, dejando en libertad a los Estados-
para que en base a sus circunstancias propias y regio
nales, otorguen a sus municipios las facultades que -
sean de carécter comunal.

QUINTA.- En el contexto de las bases normativas que el legisla
dor local debe establecer para crear el marco faculta
tivo reglamentario de los municipios y sus 6rganos de
gobierno, los ayuntamientos, se proponen para el caso
de Baja California las siguientes bases: Nuevo Titu-
lo Sexto de la Constitucién Local, Estatuto Municipal
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de Baja California, Cédigo Fiscal Municipal, Nueva --
Ley de Hacienda Municipal, Ley de Catastro Municipal;
Ley de las Relaciones Laborales entre los Municipios
y sus Trabajadores; Ley de Desarrollo Urbano Munici--
pal; Ley de Bienes Municipales, entre otros,

VI.6.- CONCLUSION GENERAL.

A manera de epilogo debemos de afirmar que la reivindica-
€cibn del municipio mexicanoy su poder reglamentario municipal,
es un hecho real, confirmado por esa gran reforma de fondo al
articulo 115 Constitucional de 1983 y sus modificaciones de --
forma llevadas a cabo en 1987,

Sentimos y creemos, porque lo hemos experimentado, que --
ese gran cambio no ha sido del todo comprendido o en su defec-
to no se ha querido entender y comprometer para su consecusidn
no solo por gobernantes sino por la inmensa mayoria de los ciu
dadanos y vecinos de la municipalidad, pues todavia se sienten
mas orgullosos, por citar un ejemplo, de pagarle al fisco fe-
deral cien mil pesos por la tenencia de su automovil, que pa--
garle diez mil pesos al municipio, por concepto del impuesto -
predial; esto es cuestién de cultura politica, y en esencia de
cultura municipalista.

Ante lo dicho es necesario reafirmar los siguientes con--
ceptos:

El municipio mexicano es esencia, forma y modo de la vida
nacional, comprende: La identificacidén con la nacibén en cuanto
que es sociedad natural domiciliada, identificacibén plena, vi-
vir diario, arraigo permanente y consistente; vocacibn de soli

daridad, concilio de intereses, comunién de espiritus; arte, -
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trabajo, técnica y ciencia en un determinado territorio. Espe
jo y reflejo de la democracia, el Municipio es origen y desa--
rrollo del liderazgo social, desenvolvimiento de las costum---
bres; crisol de nuestras razas. Norma y forma idiosincriitica,
religidén y lenguaje; tradicidén y progreso.

El Municipio, como lo ha expresado el Presidente de los -
Mexicanos, Miguel de la Madrid Hurtado " Es una institucién --
que los mexicanos consideramos indispensable para nuestra vida
de relacidn politica, social y econémica."

La Reforma Municipal de Miguel de la Madrid ha logrado --
avances considerables en lo politico, lo juridico y administra
tivo que ponen de manifiesto la voluntad politica firme y vigo
rosa del sistema politico de la Revolucibén Mexicana de impul--
sar el Fortalecimiento de los Municipios, que el Presidente de
la RepGblica al evaluarla ha dicho. " Los avances que se han -
logrado deben ampliarse y profundizarse, de tal manera que el
municipio se constituya definitivamente en la célula de nues--
tro sistema de gobierno, en la prédctica cotidiana de la demo--
cracia, pero también en una palanca formidable para activar el
gran potencial de desarrollo que implica la movilizacidén popu-
lar." De ahi que el c&talogo bidsico de instrumentacién de 1la
Reforma Municipal contemplado en el nuevo articulo 115 Consti-
tucional resulte una estrategia para movilizar el potencial --
productivo de cada comunidad y sea un factor esencial de la re
novacidn y modernizacién de la vida nacional.

Fortalecer y modernizar a los municipios es la meta si---
guiente de la pr6xima administracién de Gobierno para impulsar
el cambio estructural del pais; desatar el nudo gordiano del -
desarrollo nacional; alentar y motivar la fé& nacionalista y pa

triota de los mexicanos; obtener la continuidad con cambio, re
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novando las instituciones sin romper las tradiciones, buscando
las formas de la politica moderna y descentralizando los proce
sos de la planeacidn, la decisibén y la ejecucién de los queha-
ceres republicanos, tratando de dar mayores oportunidades de -
participacidén a todos los mexicanos.

En un Estado de derecho, como. México, cuyos postulados mi-
ximos se sustentan en la libertad y la justicia social, 1la con
tinuidad en el cambio solo puede fundamentarse por la via le--
gal. El1 programa de la Revolucién Mexicana entrafia el renova-
do esfuerzo de los gobiernos emanados de ese gran movimiento -
social de 1917, para purificar los ambientes orgédnicos y es---
tructurales del tejido social, politico y gubernamental del --
pais a fin de oxigenar el organismo nacional que le dé vigor y
mayor fortaleza a las instituciones a objeto de que consoliden
su presencia, justifiquen su existencia y logren las metas y -
objetivos que la Revolucibn les trazd en forma precisa en el -
texto mayor de la vida orgidnica del pais que es la Constitu---
ci6n Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En este contex
to la Constitucidén, como lo observa el Presidente de la Madrid,
resulta ser un programa inacabable, perfectible y renovable.

En el mismo orden de ideas, Carlos Salinas de Gortari ha
manifestado " Avancemos con un Estado democr&ticamente fortale
cido, con un sector social reconocido y estimulado como lo se-
nala la Constitucibn y con un sector privado emprendedor y ---
alentado; una economia mejor repartida en el territorio y mis
justa en la distribucibn de los frutos del esfuerzo nacional."
Cada Municipio es distinto por eso es un municipio, pero sus -
generalidades representan una entidad federativa o una regidn
que se distingue por eso mismo de las demis que integran la --
unidad mayor, que es la nacidén. La inversién de este proceso
de integracidn ha traido como consecuencia el centralismo y la
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macrocefalia del Distrito Federal y ciertos polos de desarro--
1llo regional, imposibilitando el desarrollo armonioso y equili
brado del pais y la vigorizacién del Federalismo Mexicano. La
Reforma Municipal y el Fortalecimiento y modernizacién de 1los
2378 municipios del pais representan acciones de continuidad -
en lo politico, social econbmico y juridico pero también signi
fican el cambio sustancial que México requiere para enfrentar
sus retos presentes y entrar al siglo XXI en plenitud de facul
tades dindmicas.

Abundando en el pensamiento de Salinas de Gortari, ha ex-
presado: " La Politica moderna es la que reconoce la suprema--
cia del derecho y del orden Constitucional; la que reconoce co
mo exigencia de la sociedad, la necesidad de fortalecer el ---
equilibrio de los poderes y continuar con la conducta presiden
cial concebida como vocacidén de servicio, obligada a escuchar
y concertar, no a imponer ni lastimar; la que ejerce el mando
con firmeza pero sin arbitrariedad, la que impone el orden sin
confundirlo con la proteccibn de privilegios; la que promueve
una justicia mis expedita; la que mantiene congruencia entre -
el discurso y la accibén; la que toma compromisos y acepta ser
medida por su cumplimiento." En este orden de ideas el munici
pio como primer nivel de gobierno, es la entidad pGblica mids -
accesible y posibilitadora de otorgar y propiciar la apertura
y concrecidn de las nuevas formas de la politica moderna. De
aqui, la necesidad de lograr el fortalecimiento en sus aspec-
tos juridicos, financieros y competenciales que coadyuven con
los gobiernos federal y locales al cumplimiento cabal y correc
to de la politica moderna.

La descentralizacibn es un proceso imperativo al desarro-
1lo equilibrado y sano de la nacién, que implica la condicidn

necesaria de la participacibn coordinada de los gobiernos esta
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tales y municipales, ademds de la induccidn y concertacién de
las fuerzas productivas y sociales del pais. La Descentraliza
cidén solo serd posible en la medida en que se desincorporen de
los poderes federales, facultades exclusivas de la Federacidn
hacia los gobiernos de los estados y en especial a los munici-
pios, que viven y sufren la problemdtica nacional y cuya res--
puesta hasta hoy, se encuentra concentrada en la sede de los -
poderes federales y sus funcionarios.

El Municipio representa la férmula para la descentraliza-
cidén a través de la trasferencia, redistribucién o desincorpo-
racidén de competencias en las materias de desarrollo urbano y
ecologia, comunicaciones y transportes, desarrollo industrial,
abasto y comercio, educacibén y cultura, agricultura y recursos
hidriulicos, y vivienda. El Municipio debe pasar de una enti-
dad prestadora de servicios pGblicos a un elemento normativo -
en su nivel y radio de accibén de todas las anteriores materias
que hoy por hoy son de competencia mayoritaria de la Federa--
cién. No es posible atraer y fomentar las diversas formas de
participacién de las fuerzas sociales de las comunidades, sino
se ejerce el liderazgo comunitario que representan los ayunta-

mientos de los municipios del pais.
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FL DL CRRATAS FE DE ERRATAS FE DE ERRATAS

p.5¢ 1ines 19, dixce: Fuf; dede decir, Fue.

.219 77, dice: ani n, debe de izacitn.
p-71 MMass 24, dice: estableis, dede decir estsblesca. p-219 1ines \.. dice: organizacig ebe decir,organiiy
p-XV1 ifnea 15, dice: fug, Jdebe decar, fue. p.7¢ itaes 3°, dace: Fub; debe decir. Fue p.222 lines 1°, dice: este, dede decir,bste.
- : . . . .t .
p.-7 iinea 25, dace: a scrvidumbre_; dede decir a servidua-- p.17 isciso £; 2° Lines, dice: teoris, deve docar teorls. p-215 1inea 8°, dice: fuf; dede decir, fue.
b ' - .2 ice: B .
reliy p.79 1ises 15, dede sustituirse la coms por dos puatos y se- p-325 1ines 18, n».a. n_.-!:wuo. dooe decir; >_.-::+=o
p.13 lines 28, dice: a podidu, debe decir ha podido. guido y poner coms eatre Federsciée y Estados. p-226 1Snea 14, dire: srgemtino, dede decir; Argentino.
p.14 1inea 1°, dace: forsozaments, debe decir forzosamente. p.81 1fmes 12, dice: adultos, deve decir Adultos. §.226 1ines 15, dice: srgentino, debe decir; Argentino.

p.226 13nes 20, dace descentralizadas; dede decir; descercra-
lizados.

1inea 13, dice: de goce_de]
goce y de sjercacio.

p.239 lines 19, dace: fraccibn 11 y 11!, debe decir; fraz:iio-

nes 11; y 111,
p-232 11nea 26, dice: carfcteres; debe decir caracteres.
p-234 1ines 2-, dice: El reglamento dainistrative como ----°
debe decir, ¢l reglamente ‘adsanistrativo como:

p.255 1inea 18, dice: pal; debe decir, pie.

p-261 1inea 1°, dice: &, dedbe decir o.

p.261 lines 2%, dice: &, debe decir o.

p-15 linea 17, dice. practicamente; det

p.16 linea 5, dice: pié; debe decir pie.

p-10 linea 9, dice: fué, debe decir fue.

p.-17 pie de phgaina €2, dice contemporaneos, debe decir con--
temporfneos.

p.21 lines )8, dice: Coverment; debe decir Government.

p-21 1inea 19, dace: Coberment; debe decir Government.

23 lines 21, dace: musulman; debe decir ausulsén.

decar pricticamente. 1imes 13, dice: municipios, debe decir MumiCipios.
1imes 35, dace: snalisis, debe decir snblisas.
1iaes )9, dice: elabrados, debs decir ladrados.
1ises 10, dice: celebrabren; debe decir celedraren.
1imes 1°, dice: dias, dede decar dfss.

1iaes 14, dice: Hugo Cracio, debe decir Hugo Grocao.
1fnes 20, dice: bhabia, debe decar habdta.

L1ines 19, dice: sociolo_, dede decir sociolégicos.
linea 8, 1nciso f, dice Teoris; debe decir Teoria.
1ines 14, dice: impetativo, debe decir imperativo.
1tass 28, dice; lefse, debe decir 18ase. .

ercicio; debe decir, de -

p.2

p.29 linea 2° de pie de pigina, dice Moises; debe decir Moi-
sbs.

p.32 1ines 2° pie de plgina; falta p. 29

.33 1 3° ina;
P inea pie de pigina ho. 24, falta ho. de plgins; be - parfigrafo 11.7, 1ines 22, dice realizsdas; debde deocir,
decar p. 23 realizados. - p.275 2° Jines, dice: ley reglasentaria del srticulo tercero;
p-33 linea 9, dice: instituyente, debe decar; Instituyente. p-183 1fnes 27, dice: dsis, debe decir;dosas debe decir; Ley Reglamentaris del Artfcule Ter
. * . - :
p-34 linea 4, dace: Moises, debe decur; Moisés. p. 145 Lines 4*, dice: segun, debe decir; segln cere.
.33 . . . ’ ' Lo : .
w iinea 1v, dice: pif; debe decir, pie. p.187 1ines 21, dice: lineas, debe decir lineas.
7-39 linea 16, dice: “Ley Lerdo; dede decar; “Ley Lerdo™. p.191 1ines 11, dice: por_que; debe decir porque.
p-39 linea 17, diCe: Estado mexicanoc; debe decir Estado Mexi- 1ines 26, deden a_:ﬂ-:o les comillas
. .

cano.

p.4v lines 8, dice. Federacibn_como del Estado y municipiro; -
debe decir, Federaciba, cowo del Estado y Munj
cipio.

p.41 1inea 21, dice: Lereche Constitucidn_; debe decir Dere--

1fnes 13, dice: comentabamos, dede deciv coment
11ses 26, dice: ful, debe decir;fue.

Jimes 3, dice: fuf, dede decir; fue.

1ines 6, dace: ful, debe decir; fue.

cho Constitecional inciso ¢, 1inea 3°, dice: Mendez; debe decir; Ménde:.
p-42 lJinea 12, dice. Frincesa, un...- decir trancess. faciso ch. Jines w- dice: Mayes. debe decir Nayds.
p-$3 linea 25 deben !.v.ﬂp.::n 1as Gitimas comillas por des - — ~.v”“”n- ¥ dice Bumicips debe decar pumers

puntos y scguado.




