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PROLOGO

A partir de la ultima reforma al Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 23 de diciembre de
1999, en la que entre otras cosas, se establece que el municipio ahora serd gobernado y no
administrado por el ayuntamiento, como abogado y estudioso de los asuntos municipales,
me surgi6 la inquietud por explicarme el por qué el Constituyente permanente, decidié
modificar el estatus juridico del municipio, para ubicarlo como nivel de gobierno, en lugar
de considerarlo como un organismo descentralizado por regién, como lo aprendimos de
nuestros queridos maestros en la otrora Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la
Universidad Autonoma de Nuevo Leén, razén por la cual, me di a la tarea de analizar dicha
reforma y las nueve anteriores al referido articulo Constitucional, a fin de contar con una

interpretacion propia, sobre esta nueva manera de caracterizar al municipio.

En este orden de ideas, encontré que el municipio no podra cumplir a cabalidad con su
nueva encomienda como gobierno, si se confunde la funcion de gobernar y administrar, ya
que aunque €sta Gltima es consecuencia de la primera, es conveniente que cada una, esté en
manos de la instancia mas adecuada. Es decir, que el _ayuntamiento se dedique a gobernar

y que los asuntos relacionados con la administracion municipal, estén a cargo de personas

profesionales en esta materia.

Posteriormente, durante mi desempeifio como diputado local de la LXIX Legislatura al
Congreso del Estado de Nuevo Ledn, me di cuenta que muchos de los problemas que tienen
los municipios se derivan precisamente de] descuido que existe en la parte administrativa.
Por ejemplo, al analizar los informes definitivos sobre las cuentas piiblicas municipales,
generalmente el rubro ”Administracién Municipal “, es el que presenta las mayores fallas
de tipo contable, de normatividad interna, asi como de incumplimiento a los planes y

programas aprobados por el ayuntamiento, por mencionar solamente un caso.



En esta tesitura, el 25 de abril del 2003, la Secretaria de Hacienda ejecuté una orden de
embargo contra el Ayuntamiento de Cadereyta Jiménez, N.L, por un adeudo de 4 millones
500 mil pesos, producto de la retencion del Impuesto Sobre la Renta, multas y recargos, que
se venian arrastrando de administraciones anteriores. Sin embargo, otros municipios de la
zona rural como: Paras, Agualeguas, Melchor Ocampo, General Bravo, Los Aldamas y
China, presentaban también adeudos fiscales, precisamente por descuidar este tipo de

asuntos, que son de caracter propiamente administrativo.

Empero, lo que corroboré mas mi teoria de que las funciones de gobiemo y de
administracion deben  desarrollarse por mandos diferentes, aunque coordinados
adecuadamente, fue el anuncio en los medios de comunicaciéon de que el Ayuntamiento de
la ciudad de Monterrey, tiene un adeudo que no fue no desmentido, con la Compaiiia de
Agua y Drenaje de Monterrey, de poco mas de 50 millones de pesos, acumulados por las
dos ultimas administraciones municipales. Asimismo, se informé que otros municipios

también tenian fuertes adeudos con dicha Compatiia.

Este problema es grave, por que en el caso de Monterrey, se trata del Ayuntamiento mas
importante del Estado; el que maneja mayores recursos y dispone de un aparato
administrativo, que deberia estar capacitado y atento, para que este tipo de problemas no se

presenten.

En por estas razones que se realiza el presente trabajo con €l propdsito de plantear una
alternativa viable, para que los municipios cumplan a cabalidad con su nueva encomienda
como un 4mbito de gobierno, y ademas en lo personal, con la expectativa de obtener el

grado de Maestria en Derecho Publico.

Monterrey, N.L., Noviembre de 2003
Lic. Pedro Vazquez Gonzalez



PRESENTACION

El presente trabajo de investigacién: El Municipio Mexicano: Nuevo Nivel de Gobierno,
pretende contribuir a que la mas antigua de nuestras instituciones publicas, como lo es el
municipio, cumpla con la atribucién constitucional de ser un ambito de gobierno, como lo
establecen las ultimas reformas y adiciones al Articulo 115 de la Constitucién Politica de

los Estados Unidos Mexicanos, publicadas en el Diario Oficial de la Federacion, el 23 de

diciembre de 1999.

A partir de estas reformas, se indica que el municipio ya no serd administrado, sino
gobernado por un ayuntamiento de eleccion popular directa. Asimismo, se reafirma su
autonomia juridica; se le reconocen competencias exclusivas en materia de servicios
publicos; se garantiza su derecho de iniciativa en materia tributaria; se establece que los
recursos de la hacienda municipal se ejerzan en forma directa y se dispone que los
presidentes municipales, tendran el mando de las policias preventivas municipales, entre

otras modificaciones.

Por lo tanto, el municipio juridicamente se transforma y deja de ser considerado como un
ente administrativo desconcentrado del gobierno estatal o federal, para ubicarse como nivel
de gobierno, agregiandose a los niveles de gobierno federal y estatal, reconocidos
constitucionalmente. Cumplir con eficiencia y eficacia con esta nueva disposicion, requiere
principalmente, que las funciones de gobernar y administrar, se €jerzan por organismos

distintos, aunque de manera coordinada.

Partimos de la base de que si el ayuntamiento ahora va ejercer funciones de gobierno,
debera hacerlo ya no de la manera tradicional, en la que el presidente municipal, concentra
la mayor parte del poder y es a final de cuentas, quien decide, no siempre de manera

acertada, respecto de los principales problemas que competen al municipio.



Para erradicar esta vision patrimonialista del poder, que no corresponde a los nuevos
tiempos, proponemos que el ayuntamiento, a quien constitucionalmente le corresponde la
funcién de gobernar, se apoye en un aparato administrativo, al frente del cual estaria el

Administrador Municipal, que constituye la propuesta central de la presente investigacion.

El Administrador Municipal debera ser una persona destacada y con experiencia en el
servicio publico, particularmente conocida y conocedora de los asuntos del municipio
donde preste sus servicios. Serd contratado por el ayuntamiento mediante convocatoria
publica, en la que se especifique el perfil profesional y las funciones que tendra a su cargo.

Con base a su desempefio podra ser recontratado,

Por otra parte, la metodologia utilizada en este trabajo de investigacién, consistié en revisar
textos de Derecho Administrativo y Derecho Municipal, escritos por autores reconocidos,
asi como obras de expertos constitucionalistas, para ampliar nuestros conocimientos sobre
la figura del municipio; adentrarnos en el analisis de la historia de México, para conocer el
papel de la institucién municipal en las transformaciones que marcaron el rumbo de nuestro
pais; compenetrarnos de las diez reformas al Articulo 115 Constitucional y consultar

paginas de Internet, para complementar el trabajo.

En este contexto, la investigacion comprende cinco capitulos y cuatro propuestas. Al final
de cada capitulo aparecen las referencias bibliogréficas y al concluir el trabajo, se presenta

la bibliografia recomendada.

En el capitulo primero, que lleva por titulo: El Municipio: Concepto, Origen y Naturaleza
Juridica, abordamos por separado, cada uno de estos aspectos doctrinarios. De las diversas
teorias que explican el origen de la entidad municipal, tomamos en cuenta la clasificacién
de Reynaldo Robles Martinez, por considerarla mejor estructurada y de facil comprension,
basada en las teorias: socioldgica o jusnaturalista, segin la cual la formacién del municipio
es anterior al Estado; juridica o positivista, que sostiene que el municipio es creacion del
Estado, quien le otorga personalidad juridica, patrimonio y competencia y la vision
ecléctica, que es una combinacion de las dos anteriores. Esta clasificacion la desarrolla en

su tesis doctoral: £/ Municipio.



En relacién al concepto de municipio, revisamos el punto de vista de varios autores, que
nos permitiera exponer una definicion propia, con base en el reconocimiento constitucional
del municipio como nivel de gobiemo. Por lo que se refiere a la naturaleza juridica del
municipio, mencionamos que ésta qued6 perfectamente definida por la dltima reforma al
Articulo 115 Constitucional, donde como hemos reiterado, el municipio se conceptualiza

como nivel de gobierno.

En el capitulo dos denominado: El Municipio en la Historia de México, realizamos un
recorrido que nos permite ubicar las etapas en las que la entidad municipal ha tenido un
papel preponderante en la historia de nuestro pais, asi como los periodos en los que la
problematica municipal pas6é desapercibida, en razén de que los acontecimientos del

momento, demandaban otras prioridades.

Iniciamos el recorrido desde la época prehispanica, donde mencionamos la forma de
organizacion territorial, politica, administrativa, militar y religiosa, a través del calpulli, que
algunos autores consideran como el antecedente de la entidad municipal. Enseguida,
sefialamos algunos pormenores de la fundacion de la Villa Rica de la Veracruz, primer
municipio de la Nueva Espafia, acontecimiento de primer orden, por que ahi se inicia la
conquista de Meéxico. La Colonia y el Municipio, es el siguiente apartado, donde
mostramos la forma en que la institucion municipal fue fundamental para afianzar la
conquista. Ademas, sefialamos que durante los primeros afios de la Colonia, los fundadores
designaban a los alcaldes y regidores de los ayuntamientos; posteriormente, los regidores
eran electos cada afio, sin posibilidad de reeleccion, hasta que finalmente los cargos del
ayuntamiento se vendian al mejor postor, con lo que su caricter popular se perdi6, para

quedar en manos de la oligarquia criolla.

Continuamos con la Constitucion de Cadiz, donde se consolida el municipio como instancia
basica de gobierno y se pone fin a las regidurias perpetuas, pero en contraparte, se instituye
la figura de los jefes politicos, que fungian como superiores jerdarquicos del ayuntamiento,
por lo dicho cuerpo colegiado se convirtié en una instancia hueca, sin capacidad de

decision, lo que terminé por ahogar el desarrollo del propio municipio.



Concluimos este apartado con el movimiento de Independencia, en el que desde el inicio
hasta el final, no se consideré la problematica municipal. Durante el imperio de Iturbide se
establece una nueva division geogrifica del pais, en la que aparecen los Departamentos en
lugar de los Estados, con base en el Reglamento Provisional Politico del Imperio
Mexicano, que regula de manera muy completa, los principales aspectos de la vida

municipal.

El Municipio en el México Independiente, es otro de los temas que incluimos en esta breve
radiografia de nuestro pasado histérico. En principio, mencionamos que en la Constitucién
Federal de 1824, la fuerte lucha entre federalistas y centralistas para decidir el tipo de
republica que habria de construirse de acuerdo a las caracteristicas de aquella época, dejo
de lado la cuestién municipal. Otra vez, serian los gobiemos conservadores, mediante las
Siete Leyes y en menor medida, en las Bases Orgdnicas de 1843, quienes se ocuparian por

ordenar aspectos de la institucion municipal.

Al final de este apartado, hacemos notar que la Constitucién liberal de 1857, no obstante
las reivindicaciones sociales y politicas que incluyé en su articulado, tampoco consideré a
los municipios y mantuvo la estructura de los jefes politicos, influenciada por la

Constitucion de Cadiz.

En la siguiente seccion: £l II Imperio y el Municipio, comentamos que el tres de abril de
1865, Maximiliano expide el Estatuto Provisional del Imperio, mediante el cual,
desaparecen los estados y el territorio del pais se divide en departamentos, éstos en distritos
y cada uno distrito en municipalidades. Asimismo, sefialamos que el gobierno de los
departamentos lo ejercian los prefectos, nombrados directamente por el emperador,
mientras que en los distritos esta funcidn recaia en los subprefectos y que los alcaldes-

nombrados por los prefectos- administraban las grandes ciudades.

Con esa estructura centralista, los municipios tenian asignadas importantes funciones, pero

la vida democratica de los mismos, era inexistente. El ultimo apartado de este capitulo lo



denominamos: E! Porfiriato y la vida municipal, que se caracterizé por mantener la
condicién de opresién hacia los municipios, al fortalecer, bajo diversas denominaciones, la
figura de los jefes politicos, cuya autoridad rebasaba al ayuntamiento, ademas,

designaban a los presidentes municipales.

El capitulo tercero: La Revolucién Mexicana, el Municipio y el Congreso Constituyente, 1o
dividimos en tres secciones. En la primera, mencionamos que una de las demandas
principales, antes y después de la gesta revolucionaria, era la desaparicién de los jefes
politicos. A este respecto, hacemos alusion en la parte conducente, al Programa del Partido
Liberal Mexicano de los hermanos Flores Magén; al Plan de San Luis Potosi, lanzado por
Francisco y Madero; al manifiesto: Los mexicanos y otros jefes, suscrito por Pascual
Orozco; las adiciones al Plan de Guadalupe por parte de Venustiano Carranza y al
programa de Reformas Politicas y Sociales encabe¢zado por Emiliano Zapata,

En la segunda parte, nos ocupamos del entorno politico en el que se convocéd el Congreso
Constituyente de 1917, la postura municipalista de Carranza y los debates en torno al
Municipio Libre y su necesaria autonomia financiera. En la tercera parte, reproducimos el
contenido del Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
aprobado por el Constituyente, que no obstante su interés por dotar al municipio de
recursos suficientes para el mejor cumplimiento de sus funciones, no logré plasmarlo

adecuadamente, en el texto constitucional.

En el capitulo cuatro, denominado: Reformas al Articulo 115 Constitucional: 1928-1987,
analizamos las primeras nueve reformas constitucionales del referido numeral; aunque tres
de ellas no tienen relacién directa con el municipio, las hemos incluido, toda vez que nos
interesa mostrar la manera en que se ha modificado el texto constitucional, a fin de
dimensionar mejor, la décima reforma, donde el municipio se conceptia como nivel de
gobierno. Lo anterior, porque de alli parte la propuesta central que sustenta el presente

trabajo de investigacion.



En este sentido, la primera reforma al articulo en comento, publicada en el Diarto Oficial de
la Federacion de! 20 de agosto de 1928, tenia como propdsito que las legislaturas de los
Estados se integraran de acuerdo al niimero de habitantes. En la segunda reforma, se
introdujo el principio de la no-reeleccién de los integrantes del ayuntamiento, diputados

locales y gobernadores de los estados, disposicion que mantiene su vigencia.

La tercera reforma, publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 8 de enero de 1943,
amplio el periodo de los gobernadores de los Estados de cuatro a seis afios. La cuarta
reforma otorgd a la mujer el voto pasivo y activo en los comicios municipales, mientras que
a través de la quinta, publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 17 de octubre de
1953, la mujer alcanza la ciudadania plena, es decir, se reconoce su derecho a votar y ser

votada en todos los procesos electorales.

La sexta reforma, permiti6 a 10s municipios participar en la regulacion de los asentamientos
humanos y desarrollo urbano, en consonancia con lo preceptuado por el parrafo tercero del
Articulo 27 constitucional. La séptima, se distinguié por establecer el principio de la
representacién proporcional en la integracion de los ayuntamientos de los municipios con
300 mil o mas habitantes. La octava, publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 3
de febrero de 1983, considerada la mds importante hasta esta fecha, establecié garantias
para la desaparicion y suspension de ayuntamientos; les otorgé personalidad juridica a los
mismos; enumerd los servicios publicos a cargo de los municipios; fortalecid la hacienda
municipal y amplié la intervencion del municipic en aspectos de desarrollo urbano,
reservas ecologicas y planeacion regional. La novena reforma, reagrupé en el articulo 116
constitucional, que se refiere a los poderes publicos, el contenido de la fraccion VIII del

articulo 115, dejando en éste tinicamente lo relacionado con el municipio.

En el capitulo cinco, que hemos denominado: E!I Municipio Mexicano como nivel de
Gobierno: La Reforma Constitucional de 1999, lo dedicamos al anilisis puntual de la

décima reforma, y ultima, al Articulo 115 Constitucional, donde se reconoce al municipio

como dmbito de gobiemno.



Para mayor claridad, reproducimos ¢l texto reformado en cada una de las fracciones del
referido numeral, haciendo comentarios en cada caso. Asimismo, consideramos necesario
constatar la manera en que algunas legislaturas interpretaron la reforma constitucional al

Articulo 115, al aprobar el contenido de las leyes estatales en materia municipal, a que se

refiere la referida reforma.

En ese sentido, nos apoyamos ¢n la Ley del Municipio Libre del Estado de Colima, el
Codigo Municipal del Estado de Coahuila, la Ley Orgéanica Municipal del Estado de
Aguascalientes y en la Ley Orgénica de la Administracién Publica Municipal del Estado de
Nuevo Leén, con el sefialamiento de que se trata de una ley no actualizada, pero que nos
sirve precisamente para constatar la necesidad de que se apruebe, a la mayor brevedad
posible, la nueva Ley de Gobierno Municipal del Estado de Nuevo Leon, para corregir las

deficiencias que tiene el ordenamiento actual.

Asimismo, se formulan cuatro propuestas para apuntalar el presente trabajo. La primera
tiene que ver con la forma de elegir a los integrantes del ayuntamiento, de tal manera que
éste se integre lo mas pluralmente posible. En este orden de ideas, proponemos que los
regidores se elijan por distrito electoral municipal y que la presidencia municipal y la o las
sindicaturas, se asignen al partido politico que obtenga la mayor cantidad de votos. Con
ello, se garantiza que las distintas regiones del municipio estén representadas en el
ayuntamiento, lo que no necesariamente sucede ahora, con el sistema de planillas, muchas
veces formadas de acuerdo con los intereses del candidato a presidente municipal, o en

funcién de acuerdos cupulares de los partidos politicos.

Planteamos también, en este apartado, que los candidatos a presidente municipal que
obtengan el segundo y tercer lugar de la eleccion, especificamente en ciudades que tengan
mas de cien mil electores inscritos en la lista nominal, se integren al ayuntamiento como
regidores de representacion proporcional, siempre y cuando rebasen el porcentaje minimo
de votos que establezca la legislacion electoral correspondiente. Lo anterior, por que
consideramos conveniente aprovechar la experiencia adquirida en la campaiia, asi como

algunos puntos de su plataforma electoral que beneficien a la poblacion. Ademas, de que



con ello, se cumple lo preceptuado por la Fraccion VIII del Articulo 115 Constitucional, en
cuanto a que en la integracion de los Ayuntamientos, se aplique el principio de la

representacién proporcional.

Nuestra segunda propuesta, implica establecer a nivel municipal, las figuras del referéndum
y el plebisciro, que son mecanismos de consulta a la poblacién, los cuales no sustituyen ni
suplantan el sistema representativo, sino que dentro del mismo, permiten una participaciéon
mas directa de los ciudadanos en la toma de decisiones que pot su trascendencia, requieren

el consenso de la poblacién.

El referéndum municipal, tendria como propésito recabar la opinién de la comunidad,
cuando se trate de la aprobaciéon, reforma o derogacién de reglamentos y bandos
munictpales. A traveés del plebiscito, €l municipio consultaria a los ciudadanos para que
manifiesten su aprobacion o rechazo, a decisiones trascendentes del ayuntamiento, como
puede ser la construccion de una obra, transferir un servicio ptiblico al Estado, o cuando se
trate de la creacion de un nuevo municipio o bien, la supresion o fusidon de dos o mas

municipios, entre otros €asos.

Para la aplicacion del referéndum o del plebiscito, se requiere de una ley, donde se
establezcan los requisitos, procedimiento, materias, efectos legales del resultado, asi como

los medios de defensa ciudadana contra las disposiciones de la referida ley.

La reelecciéon de los integrantes del ayuntamiento, constituye nuestra tercera propuesta.
Estamos convencidos de la necesidad de aprovechar la experiencia de gobierno adquirida
por los integrantes del ayuntamiento. Consideramos necesario programar planes y

proyectos, mas alla de los tres o cuatro afios que comprende la gestién municipal.

Actualmente la reeleccidén en los cargos de eleccion popular esta prohibida en México. En
el caso de los ayuntamientos, no sélo esta prohibida la reeleccién directa de los integrantes
del ayuntamiento, segun lo dispone el segundo parrafo de la fraccién I, del Articulo 115
Constitucional, sino ademds, la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la

10



Federacion, ha interpretado que dicha prohibicién estd planteada en términos absolutos. Es
decir, un regidor o sindico municipal estd impedido para aspirar a ocupar el cargo de
presidente municipal en el periodo constitucional inmediato a aquel en que hubiesen sido
miembros del ayuntamiento. De la misma manera, un sindico no puede aspirar a ser regidor

0 viceversa.

Desde nuestro punto de vista, estin dadas las condiciones para eliminar el tabu de la
reeleccion en los cargos de eleccion popular, con excepcion del presidente de la repiblica,
esto ultimo porque nos recuerda pasajes negativos de nuestra historia. Para quienes piensan
que Ja reeleccion es sinénimo de permanencia indefinida en los cargos de eleccioén popular,
es pertinente mencionar que actualmente, contamos con instituciones electorales confiables
y tribunales que resuelven conforme a derecho, las controversias derivadas de los comicios.
Ademas las campaiias electorales son cada vez mas competidas, por lo que nadie tiene

garantizado el triunfo.

Nuestra cuarta y dltima propuesta, consiste en presentar una alternativa viable, para que el
municipio ejerza adecuadamente sus funciones como nivel de gobierno, conforme a la
ultima reforma constitucional al Articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 23 de diciembre de
1999.

En este sentido, consideramos, que las funciones de gobernar y administrar el municipio,
no deben confundirse, y que lo administrativo seca una consecuencia de la forma de
gobernar. El gobierno del municipio, es decir, la parte politica que tiene que ver con
decidir, regir, conducir, guiar o dirigir, debe ¢jercerse a través del ayuntamiento, mientras
que la parte administrativa, a la que le corresponde sélo funciones de ejecucién, debe estar

en manos de profesionales en esta disciplina.
Lo complejo de la administracion municipal, el exceso de tramitologia a la se enfrenta el

municipio, para conseguir recursos y beneficiarse de los programas estatales y federales, asi

como la prestacion eficiente de los servicios publicos, hacen necesario incluir la figura del
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Administrador Municipal, que constituye la propuesta central del presente trabajo de

investigacion.
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1. EL MUNICIPIO: CONCEPTO, ORIGEN Y NATURALEZA
JURIDICA.

Antes de iniciar propiamente con el objetivo de este trabajo, que es proponer una
alternativa para que los municipios asuman plenamente su nuevo papel como nivel de
gobierno, conforme al resultado de la ultima reforma al Articulo 115 Constitucional,
abordaremos brevemente, aspectos doctrinarios, conceptuales y de fondo acerca del

municipio, tales como: origen, concepto y naturaleza juridica.

1.1 Origen

Sobre este punto, existen diversas teorias elaboradas bajo diferentes enfoques doctrinarios y
clasificadas de acuerdo al punto de vista de cada autor, como Héctor Vazquez, autor del
texto: “El nuevo municipio mexicano™, quien al respecto comenta: “son muchas las teorias
que se han propuesto explicar el origen del Estado; el origen del Municipio; asi como en
términos mds amplios, el origen del poder, de la autoridad y, en consecuencia, de la misma

sociedad politica.”

Aparte del autor mencionado, entre los analisis mas conocidos destacan los de Moisés
Ochoa Campos, Juan Ugarte Cortés y Reynaldo Robles Martinez, de quien haremos
referencia por el enfoque que utiliza, el cual consideramos como mejor estructurado y de

facil comprension.

De acuerdo con este autor, el origen del municipio puede entenderse a partir de las tesis o

teorias: socioldgica, juridica y ecléctica.

La primera de dichas teorias también recibe el nombre de jusnaturalista (corriente que
plantea el Derecho Natural) y sostiene la idea del municipio como una formacién humana
natural, surgida de la necesidad y perfeccionada con el correr del tiempo, pero a pesar de
¢so mantiene cierta independencia de otros niveles de gobierno. Su origen es natural, no se

crea por decreto. Para este enfoque, la formacion del municipio es anterior al Estado.
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Adolfo Posadas, uno de los seguidores de esta tesis, sostiene que: “E! municipio es una
sociedad, entidad o comunidad, para algunos natural, el Estado no lo crea; es anterior al

mismo que ha de reconocerle forzosamente en donde quiera que exista.”*

Para Alexis de Tocqueville, autor del libro: La Democracia en América, el municipio
siempre ha existido por el instinto de asociacién del hombre y dice: “La sociedad
municipal existe, pues, en todos los pueblos, cualesquiera que sean sus costumbres y sus
leyes, es el hombre quien hace los reinos y crea las repiblicas; pero el Municipio parece

salir directamente de las manos de Dios. ”?

Los jusnaturalistas, al defender el llamado “municipio natural”, se pronuncian por su plena

autonomia respecto del Estado.

Por su parte, para la teoria juridica, el municipio es creacion del Estado, ya que antes solo
existen congregaciones humanas asentadas en un territorio determinado. Por lo tanto, los
seguidores de esta teoria refutan ¢l llamado municipio natural, ya que éste no puede existir
sin el reconocimiento del Estado. Reynaldo Robles Martinez, en su tesis doctoral: EI
Municipio, un texto de consulta obligada en tema municipal, comenta: “El Municipio es
una entidad territorial humana y juridica creada por la ley, ya que antes de que la ley
denomine Municipio a un conglomerado social, éste no existe como Municipio, es lu ley la

que le da el cardcter y la que sefiala sus requisitos, asi como su forma de ser.”*

Las dos teorias mencionadas parten de bases totalmente opuestas, por lo que los seguidores
de una y otra, tienen posturas antagdnicas. Teresita Rendon Huerta, destacada municipalista
y autora del texto: Derecho Municipal, sostiene que el municipio es posterior al Estado, ya
que éste es quien le de vida, quien le otorga personalidad juridica, patrimonio y
competencia, por lo que lanza una fuerte critica a los que defienden la teoria jusnaturalista,
al decir: “todo aquel que sostenga su aparicién como algo natural es por que no sabe que

es el Estado, ni el Derecho ni el Municipio.”*
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Existe una tesis que podemos denominar como ecléctica, la cual consiste en una mezcla de
las dos tesis anteriores. Por una parte, reconoce el aspecto juridico y lo embona con el
sociolégico. Parte de que aun y cuando algunas agrupaciones vecinales puedan reunir las
caracteristicas de municipio, éste no existe mientras no es reconocido por la ley. Como
defensor de esta teoria, Robles cita al maestro Miguel Acosta Romero, quien sefiala que:
“El Municipio es una realidad social regulada por el derecho, a partir de sus mds remotos

origenes, ddndoles mayor o menor amplitud.” °

1.2 Concepto

Aungque la palabra municipio forma parte de nuestro lenguaje comin, esto no significa que

todos tengamos la misma idea de su significado.

Algunos autores definen al municipio de acuerdo con su raiz etimolégica, otros ponen el
acento en el elemento humano, destacando el vinculo social de vecindad; mientras que para
otros, lo mds importante es el elemento territorial, y unos mds se apoyan en los fines del
municipio, aunque también encontramos definiciones que agrupan varios de los aspectos

antes mencionados.

De acuerdo con Alicia Ziccardi, investigadora del Instituto de Investigaciones Sociales de
la UNAM, la palabra municipio proviene del latin compuesto de dos locuciones: el
sustantivo munis que se refiere a cargos, obligaciones, tareas, entre otras acepciones; y el

verbo capere que significa tomar, hacerse cargo de algo, asumir ciertas cosas. ’

Entre quienes se apoyan en el elemento humano y su relacién de vecindad con sus
semejantes para conceptualizar al municipio, se encuentra el municipalista espafiol Adolfo
Posadas, para quien: “Lo caracteristico del Municipio es la vecindad. Por eso podria
decirse que el Municipio es el micleo social de la vida humana total, determinado o
definido naturalmente por las relaciones de vecindad;, el Municipio, en efecto es
esencialmente un nicleo de vecinos, o sea de personas que viven en un espacio contiguo,

seguido, el cual se define segun las condiciones reales de la vecindad.” *
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Para el maestro Moisés Ochoa Campos, autor del libro: La Reforma Municipal, una obra
clasica sobre aspectos municipales, ¢l municipio es: “la forma, natural y politica a la vez,
de organizacion de la vida colectiva, capaz de asegurar bajo una forma democratica, el

ejercicio total de la soberania popular.”’®

Entre quienes defienden la tesis del territorio como aspecto fundamental del municipio,
podemos nombrar al tratadista espafiol Reynaldo Pola, quien plantea que “El municipio es
una fraccion territorial del Estado, distrito o territorio con sancion oficial, donde se hayan
congregadas numerosas familias que obedecen las mismas leyes y estdn sujetas a la accidn

administrativa de un Ayuntamiento.” "

Por su parte Reynaldo Robles, nos ofrece un concepto de municipio que engloba las
definiciones anteriores: “E! Municipio mexicano es una persona juridica integrada por una
asociacion de vecindad asentada en una circunscripcion territorial que es la base de la
division politica, administrativa y territorial de una entidad; constituye un nivel de
gobierno con capacidad juridica, politica y econémica, para alcanzar sus fines y

autogobernarse, con sujecion a un orden juridico superior.” "'

Desde nuestro punto de vista, la definicién anterior es cuestionable ya que la nueva reforma
al Articulo 115, otorga al municipio la categoria de dmbito de gobierno, y no como
instancia meramente administrativa. Ademés, no todos los municipios disponen de
capacidad econémica para alcanzar sus fines, porque precisamente este es el taléon de

Aquiles de la mayor parte de los municipios de nuestro pais.

De acuerdo con el Articulo 115 Constitucional, el municipio es un ente auténomo con las

siguientes caracteristicas:

a) Nivel de gobiemo.
b) Atribuciones exclusivas
¢) Personalidad juridica propia.

d) Patrimonio propio.
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e) No tiene vinculos de subordinacion jerarquica con el gobierno del Estado.
f) Administra libremente su hacienda.
g) Tiene facultades reglamentarias, ejecutivas y judiciales.

h) Su gobierno se elige popularmente

Tomando en cuenta todo lo aqui expuesto, para nosotros el muricipio es: una persona
Juridica integrada por una asociacion de vecindad asentada en una circunscripcion
territorial que es la base de la division politica, y territorial de una entidad; constituye un
nivel de gobierno con atribuciones exclusivas y autoridades de gobierno electas

popularmente.

1.3 Naturaleza juridica

Consideramos que la naturaleza juridica del municipio quedé perfectamente definida por la
ultima reforma al Articulo 115 Constitucional, en el sentido de reconocerlo como ambito de
gobierno, con atribuciones propias. La Fraccion I, del referido numeral establece que:
“Cada municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa,
integrado por un Presidente Municipal y el numero de regidores y sindicos que la ley
determine. Las competencias que esta Constitucién otorga al gobierno municipal se
ejerceran por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habrd autoridad intermedia

alguna entre aquel y el gobierno del Estado.” *

No desconocemos que existen, sin embargo, otras interpretaciones sobre la naturaleza
juridica del municipio. Algunas lo conciben como organismo descentralizado de la
Administracion Puablica por regidn, otras como ente autdrquico territonal, algunas mas

como drgano libre, o bien, como un ente auténomo.
Entre los defensores de considerar al municipio como érgano descentralizado por region,

tesis extraida de la doctrina administrativa francesa, podemos mencionar a los

constitucionalistas mexicanos Gabino Fraga y Andrés Serra Rojas. El primero de ellos,
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sostiene que: “el municipio es una forma en que el Estado descentraliza los servicios

publicos correspondientes a una circunscripcion territorial determinada. ”

Por su parte, Serra Rojas, afirma que: “La descentralizacion territorial es una forma de
organizacion administrativa, descentralizada, que tiene por finalidad la creacion de una
institucion publica, dotada de personalidad juridica, patrimonio propio y un régimen
juridico establecido por la Constitucién en el Articulo 115 y reglamentado por las leyes
orgdnicas municipales, y que atiende las necesidades locales o especificas de una

circunseripcion territorial. " "

Coincidimos con Robles Martinez, en que estas posturas no resultan aplicables, toda vez
que Francia tiene un gobierno y una administracién centralizada, que hacen posible la
descentralizacion administrativa, mientras que en México rige un sistema federado, por lo

que las caracteristicas del municipio mexicano, son diferentes al francés.

Advierte dicho autor, el emror en que se incurre al equiparar a los municipios con los
organismos descentralizados, por que ain y cuando ambos tengan personalidad juridica,
patrimonio propio y organismos de representacion, realizan funciones totalmente
diferentes. A mayor abundamiento, seflala que los organismos descentralizados son creados
por la Administracion Publica centralizada, presuponen ademés la existencia de un 6rgano
superior que les transfiere parte de su competencia y pueden suprimirse o fusionarse, por el

organismo que les dio vida.

Alicia Ziccardi, sefiala que independientemente de distinciones y de su diversidad, el
gobierno municipal debe cumplir con seis funciones béasicas:

e La promocion de un desarrollo econémico sustentable.

e El cuidado del medio ambiente y los recursos naturales.

e La preservacion de la identidad cultural y étnica.

» La conservacion del patrimonio histérico

e El suministro de los servicios basicos.
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La promoci6n de la participacion ciudadana en los procesos de toma de decisiones,

a fin de ejercer y consolidar la democracia politica y social, en el ambito local. **

En el desarrollo de este trabajo, nos ocuparemos particularmente de los tltimos dos puntos

planteados por la doctora Ziccardi.
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2. EL MUNICIPIO EN LA HISTORIA DE MEXICO

En este apartado realizaremos un recorrido que nos permita conocer las etapas en las que el
municipio ha tenido un papel preponderante en la historia de nuestro pafs, asi como los
periodos en los que estuvo sometido al control de autoridades externas, lo mismo que
cuando la problematica municipal pasé desapercibida, por que las demandas politicas del

momento, se orientaban en otro sentido.
2.1. Antecedentes Prehispanicos

No existe entre los tratadistas municipales una postura unificada en tomo a la existencia
del municipio en la época prehispanica. Lo que encontramos es una serie de referencias a
una forma de organizacién entre los aztecas a través del calpulli, palabra nahuatl, que en

plural es calputin, misma que una vez castellanizada se convierte en calpul.

Esta figura ha tenido diversas interpretaciones tedricas y conceptuales. A este respecto,
veamos la opinién de Salvador Moreno Kalbtk, investigador de asuntos indigenas quien
dice que:"'La unidad bdsica de la estructura socio-economica mexicana era el Calpulli,
concepto que sirve para designar un territorio especifico habitado y trabajado por un
conjunto homogéneo de familias. Todas las actividades productivas y sociales giraban en
torno al Calpulli, éste contaba con tierras propias llamadas altepetlalli para el
sostenimiento de sus componentes, que con su produccion complementaban lo cada familia

20

obtenia por el uso de las parcelas familiares denominadas tiamilli.

El concepto anterior alude a un aspecto fundamental del calpulli, ya que se refiere como
elemento principal, a un territorio habitado por familias que tenian antepasados comunes y

desarrollan actividades productivas con las mismas caracteristicas.
Jacques Soustelle, socidlogo francés, nos ofrece un punto de vista donde incluye otros
aspectos que nos ayuda a comprender mejor, este tipo de organizacion de los aztecas, y él

sefiala que: “El Calpulli era ante todo un territorio. Propiedad colectiva de cierto nimero
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de familias que se lo repartian para explotarlo. Poseia una rudimentaria administracion
aurdnoma que regia un jefe electo, el calpullec, y un templo particular . Es probable que el
Calpulli fuera la célula de la tribu desde la peregrinacion hasta la fundacion de la

ciudad. ' ®

De aqui rescatamos la idea de que el calpulli no sélo era una entidad con una propiedad
colectiva de tierra, sino que ademads tenia auteridades politico- administrativas, como el
calpullec, que era electo de por vida entre los miembros del calpulli, ademas se destaca el

aspecto religioso, tan acendrado entre nuestros antepasados indigenas.

El gobiemo del calpulli era ejercido por un consejo en el que recaia la autoridad suprema.
Se hallaba integrado por los ancianos llamados indios cabeza, jefes de las parentelas o
familias numerosas, quienes elegian a los funcionarios del calpulli, entre ellos al teachcau
o pariente mayor, considerado el funcionario de mayor jerarquia, como lo expresa Gonzalo
Aguirre Beltran, destacado investigador mexicano en asuntos indigenas, quien al respecto
sefiala: “El teachcau tenia a su cargo la administracién comunal del calpuli, del producto
de sus tierras, del trabajo de sus hombres, del orden, la justicia y el culto a sus dioses y
antepasados. Era el procurador y representante del linaje ante el gobierno de la tribu, y

como tal formaba parte del consejo tribal. ">

De acuerdo con el mismo Beltran, otro funcionario destacado era el jefe militar o tecuhtli,
cargo que era de eleccion y al que se llegaba por méritos obtenidos en combate. Ademas
existian los tequitlatos, responsables de dirigir el trabajo comunal, los calpizque,
recaudadores del tributo, los sacerdotes y médicos hechiceros, los topiles que gjercian
labores de gendarmeria y el tlacuilo, pintor de jeroglificos, responsable de registrar la

historia del calpulli.
Toda esta completa organizacion nos da una idea de la gran capacidad organizativa de los

aztecas, que algunos autores suponen cercana al municipio actual, pero otros, como

Teresita Rendon , autora del texto: Derecho Municipal , son contrarios a esta idea, ya que:
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“el calpulli es en algunos rasgos, similar al Municipio, pero que es incorrecto

equipararlos.” *

2.2. La Villa Rica de la Veracruz: Primer Municipio en la Nueva Espaiia.

En 1519, el gobernador de Cuba, Diego de Veladzquez, encargd al capitin Hernan Cortés la
tercera expedicion a las costas accidentales, sin autorizarlo a fundar colonias permanentes.
A punto de zarpar, Veldzquez temeroso de que Cortés lo traicionara, decide relevarlo de la

mision.

Al enterarse Cortés decide viajar por su cuenta. Después de 20 dias llega a Cozumel, donde

recoge a Jeronimo de Aguilar, un religioso espafiol que habia naufragado ocho afios antes.

Continuando la navegacién, Cortés llega a la region conocida como Chalchiueyecan, donde
el 22 de abril de 1519, fundé la Villa Rica de la Veracruz.

Decidido a romper toda relacion de subordinacion con Velazquez, Cortés utiliza una
argucia juridica y crea el primer ayuntamiento de México, del que recibe €l nombramiento
de Capitan General y Justicia Mayor. Sobre este acontecimiento, €l maestro Ochoa

"

Campos, menciona que: " uyna vez instalado el Ayuntamiento, éste llamo a Cortés y
después de examinar sus poderes que le habia conferido Veldsquez, declaré que habian
cesado, ddndole en representacion del rey la nueva designacion de capitdn del ejército y
Justicia Mayor (...). Cortés se convirtio en defensor legal de la autonomia del Municipio,
quedando en aptitud de defenderlo de la intromision del Gobernador de Cuba, pronto a

¢jercer represalias sobre su ex - secretario.” °

José Fuentes Mares, uno de los principales bidgrafos de Cortés, comenta la importancia de
esta argucia legal, con la que se inicia la conquista de México y dice: “De lo ocurrido con
motivo de la fundacion de la Villa Rica nos queda la graciosa estratagema, y la no menos
picante moraleja: Cortés nombré alcaldes y regidores: los alcaldes y regidores lo

nombraron a él, quien por anadidura renunciaba a lo suyo, a su tranquilidad, sus rescates
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y los encantos de la vida privada, en aras del servicio publico, a cuyos deberes se
entregaba con sacrificio civico. Todo esto para conseguir su objetivo: elegido
“democradticamente” por sus hombres, aunque en verdad por el pueblo de una villa solo
existente en un pliego de papel, el capitdn no seria mas ‘efecto” sino ‘fuente’ de poder. En

la soledad de los arenales, Cortés fundaba no sélo una villa espafiola, sino el sistema

politico mexicano del siglo XX s
2.3. La Colonia y el Municipio

Cortés deja instalado el ayuntamiento de la Villa Rica y emprende el viaje a Tenochtitlan
sede del imperio azteca. En el trayecto vence a los tlaxcaltecas, quienes terminan aceptando
sus condiciones de paz y alianza. El 15 de agosto de 1520, funda el segundo municipio en
la poblacion de Tepeoca, en lo que hoy es el Estado de Puebla, nombrando alcaldes y
regidores. Poco después de la caida de Tenochtitlan, el conquistador funda el municipio de
Coyoacan, en fecha incierta, segiin cuenta don Moisés Ochoa Campos: “No se sabe la
fecha exacta que comenzo a funcionar, por haberse perdido los primeros libros del
cabildo, que solo se conservaran a partir del 8 de marzo de 1524, en que el propio

ayuntamiento fungia ya en la Ciudad de México. "’

De esta mapera, la conquista de México se consolidé a través de la instalacion de
ayuntamientos. Conforme se fundaban nuevas poblaciones, se les daba el caracter de
municipio para fortalecer los territorios conquistados por los espafioles, luego fue necesario
organizar la vida politico-administrativa del municipio, lo que se consiguid a través de las
ordenanzas elaboradas por Cortés en 1524 y 1525. La segunda ordenanza establecia que
cada villa tendria dos alcaldes con jurisdiccion civil y criminal, cuatro regidores, un

procurador y un escribano, nombrados el primero de enero de cada afio.

Las Ordenanzas sobre Descubrimientos, Poblacién y Pacificacién de las Indias, expedidas
por el rey Felipe II en 1573, vigentes hasta el afio de 1786, establecian que las ciudades
metropolitanas tendrian un Juez con titulo de Adelantado, Alcalde mayor, Corregidor, o

Alcalde ordinario, doce regidores y otra serie de funcionarios administrativos. Para las
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ciudades dioccesanas pertenecientes a la divisién territorial de la iglesia, se asignaban ocho
regidores, mientras que las villas tendrian un Alcalde ordinario, cuatro regidores y otros
funcionarios. Ademas, se establecian las facultades de los adelantados (Jueces), asi como

los derechos y obligaciones de los pobladores y los limites de las poblaciones.

Durante los primeros afios de la Colonia, los fundadores designaban a los alcaldes,
regidores y demas funcionarios, de acuerdo con una de las Leyes de Indias, que disponia lo
siguiente: “El que capitulare nueva poblacion de ciudad, villa o colonia, tenga jurisdiccion
civil y criminal en primera instancia por los dias de su vida, y de un hijo o heredero, y
pueda poner alcaldes ordinarios, regidores y otros oficiales del Consejo del mismo

pueblo.” ®

En 1526, el rey Carlos V, ordena que los regidores sean elegidos cada afio por los vecinos
del lugar sin posibilidad de reeleccion hasta pasar un periodo. Los regidores a su vez,
elegian anualmente a los alcaldes quienes estaban impedidos para volver a ocupar el puesto,

sino hasta después de dos afios.

Sin embargo, en 1594, se establecio por ley una nueva forma de integrar los cabildos, segin
la cual: “Los oficios de regidores no se provean por elecciones ni suertes, sino que se
rematen en publica almoneda, prefiriendo a los descubridores y pobladores y sus
descendientes. Que los regimientos de las ciudades en ninguna forma se rematen en
persanas que no tengan las partes y calidades que se requieren, poniendo mayor atencion

a la suficiencia que al precio.” °

De esta manera, el gobierno municipal perdi6 su cardcter popular y democratico y pasé a
manos de familias ricas, principalmente de los criollos. Esta situacion de debilidad del
municipio espaiiol que se trasplantd a nuestras tierras, Reynaldo Robles la explica de la
siguiente manera: “Es importante resgltar para entender la deformacion del sistema
municipal de Mexico, en los 300 arios de la Colonia, que este modelo venido de Esparia

habia padecido la pérdida de facultades y prerrogativas, merced al triunfo de Carlos V
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sobre las Comunidades espafiolas en los campos de Villalar, en abril de 1521, lo que
propicio el fortalecimiento centralizador y el poder absolutista del monarca y un

detrimento de la autonomiq municipal .”

La iglesia jugé un importante papel ¢n la conquista. En los primeros afios por la influencia
de los de los religiosos, se instalaron cabildos indigenas auténomos, que sirvieron para
afianzar el control politico sobre estas comunidades y aprovechar la mano de obra
indigena: “la estructura politica de los indigenas, estaba arraigada, funcionaba y ademds
era necesaria para apropiarse del producto del trabajo de los naturales,; los habitantes de
las comunidades no reconocian la autoridad de los esparioles, por ello se decidio que los

funcionarios de los ayuntamientos indigenas salieran de la antigua clase dominante.” "'

La administracion de la Nueva Espaiia se caracterizd por [a gran centralizacion en la ciudad

de México. Los cabildos tenian asignadas funciones judiciales, administrativas y politicas.

Las funciones judiciales, administrar justicia en primera instancia, las ejercian los alcaldes
ordinarios. La parte administrativa comprendia el cuidado, mantenimiento y construccion
de obras piblicas como puentes y caminos, la vigilancia de mercados, ventas y mesones,
repartir tierras y solares entre los vecinos, abastecimiento de la poblacion, agua potable,
higiene, hospitales, aseo, ornato, calles, plazas y paseos, fiestas y ceremonias. En cuanto a
lo politico, podian ejercer el gobierno interinamente por muerte o ausencia del gobernador

y convocar a junta de municipalidades para resolver asuntos de sus comunidades.

Los ingresos de la hacienda municipal provenian de bienes de uso comin y de los propios,

ademads de los arbitrios y mercedes, autorizados por €l monarca.

El maestro Quintana Rolddn, menciona el importante papel que jugaron los Pdcitos y las
Alhéndigas, en la regulacion del abasto y precio de productos basicos durante la colonia:
“Los Pocitos que consistian en jfondos pecuniarios en manos de las autoridades
municipales, destinadas a prevenir eventualidades calamitosas. Con esos fondos se

comercializaba con semillas como maiz, trigo, cebada, etc., en las épocas de abundancia y
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las ganancias se agregaban al pésito, que se hacia efectivo en caso de necesidad publica.
Las Alhondigas de tanta tradicion municipal, se remontaban a la época de la dominacién
arabe en la peninsula espaniola, operaban como almacenes de depésito de granos y

semillas. En las Alhdndigas se regulaba el precio de aquellos productos.” "

Por otra parte, las distintas etapas del municipio desde la conquista hasta el fin del periodo

colonial, se pueden sintetizar de la siguiente manera:

1. "Hasta principios del siglo XVI, la comunidad indigena se integré en el calpulli
que era la forma de organizacion vecinal de corte agricola en los barrios de
Tenochtitidn. De 1519 a 1521 se introdujo la figura del sistema municipal
castellano al constituirse el ayuntamiento de la Villa Rica de la Veracruz.

2. Del siglo XVI al XVII en la organizacién colonial del municipio coexisten los
municipios indigenas y espaiioles cuya principal caracteristica fue la
centralizacion.

3. En el Siglo XVIII, el municipio se regia por las costumbres locales y llego a ganar
apelaciones ante las Cortes Espariolas. Los criollos hicieron sentir su influencia en

el control de los ayuntamientos.”

Al principio del siglo XIX, como resultado de la caida de la dinastia borbénica en Espafia y
la usurpaciéon napolednica, los criollos intentaron llenar el vacio de poder que ya no
pertenecia a la Corona. Para ello alentaron la independencia de las colonias del nuevo

mundo, a través de los ayuntamientos, en los que ejercian una influencia determinante.

De esta manera, en 1808, ¢l ayuntamiento de la ciudad de México, a través del sindico
licenciado Francisco Primo de Verdad y Ramos, sustent la tesis de que ¢l ayuntamiento
deberia reasumir la soberania y convocar a la creacion de una nacién independiente. El

movimiento fracasd, pero queda como una pagina gloriosa en la historia de México.
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a) La Constituciéon de Cadiz

La invasién a Espafia por parte de las tropas napolednicas en 1808, provocé un fuerte
descontento popular del pueblo hispano, que establecié una resistencia militar organizada a
través de los representantes politicos de las diversas provincias. Para reestablecer ¢l orden
constitucional, se convocéd a las cortes espafiolas en 1809, con el propésito de elaborar la
Constitucién Politica de la Monarquia Espariola, documento conocido cominmente como

la Constitucion de Cddiz, promulgada el 19 de marzo de 1812.

El texto constitucional consta de diez Titulos y 384 Articulos. En €l articulo segundo se
declara a ]a nacion espaiiola libre ¢ independiente, y que no es ni puede ser patrimonio de
ninguna persona. En el articulo tercero, reconoce el principio de la soberania nacional. En
el Titulo VI: Del Gobierno Interior de las Provincias y de los Pueblos, se incluyen 14

articulos relativos al municipio.

El articulo 310 del citado cuerpo normativo, establecia el nimero de habitantes para la
formacién de ayuntamientos: “Se pondrd ayuntamiento en los pueblos que no lo tengan, y
en que convenga lo haya, no pudiendo dejar de haberle en los gque si o con su comarca

1”14

lleguen a mil almas, y también se les serialard término correspondiente.

De la integracion del ayuntamiento y del jefe politico como superior jerdrquico, se ocupaba
el articulo 309: “Para el gobierno interior de los pueblos habrd ayuntamientos
compuestos de alcalde o alcaldes, los regidores y el procurador sindico, y presididos por el
Jefe politico donde lo hubiere, y en su defecto por el alcalde o el primer nombrado por

éstos, si hubiere dos.”

El articulo 312 del precitado ordenamiento, aludia al caricter electivo de los
ayuntamientos: “Los alcaldes, regidores y procuradores sindicos se nombraran por
eleccion de los pueblos, cesando los regidores y demds que sirvan oficios perpetuos en los

ayuntamientos, cualquiera que sea su titulo y denominacion.” '
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Otras disposiciones indicaban que la eleccion de alcaldes y sindicos se hicieran cada afio,
de regidores a mitad de afio; se prohibia la reeleccion de estos cargos y no podian ser

electos los empleados publicos nombrados por ¢l Rey.

A los ayuntamientos se les asignaban funciones de seguridad a las personas y bienes de
los vecinos, administracion de los caudales propios y arbitrios, construccion y reparacion de
caminos y promover la agricultura, la industria y el comercio. También estaban obligados a

rendir anualmente cuentas a la diputacién provincial,

En lo que respecta al municipio, podemos hablar de luces y sombras en la Constitucién de
Cadiz. En la parte positiva, consolidé al municipio como instancia bésica de gobierno y
puse fin a las regidurias perpetuas. Sin embargo, instituyd la figura de jefes politicos, que
tan nefasta resulté para la vida politica del pais y particularmente para el desarrollo del

propio municipio.

Lo mismo en Espafia que en América, la vigencia y aplicacion de la Constitucion de Cadiz
fue erratica e inestable, por la situacién politica y social imperante en aquella época. El 17
de agosto de 1814, al regreso del destierro de Fernando VII, después de la expulsion de los
drabes, restablece el absolutismo espafiol y reprime a los lideres y grupos liberales. En
1820, la insurreccién militar pro liberal encabezada por Rafael del Riego, obligd al
monarca a reconocer la Constitucion gaditana. Se establece asi el trienio constitucional
(1820-1823) que reinicia la obra legislativa de las cortes de Cadiz. No obstante su corto

periodo de vigencia, dicha Constitucion influyé en nuestro pais durante casi un siglo.

b) Movimiento de Independencia

En el inicio de la lucha por la independencia de México, ni en los Congresos de
Chilpancingo en 1813 y Apatzingin en 1814, figuré el municipio entre las demandas
politicas de aquella época. Tampoco se le consideré cuando el coronel realista Agustin de
Iturbide y el caudillo insurgente Vicente Guerrero, pactan con el famoso abrazo de

Acatempdn, unir sus fuerzas para conseguir que México se independice definitivamente de
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Espana: “Con el Plan de Iguala, el 21 de febrero de 1821, se establecié la Independencia
del pais y su forma de organizacion en una monarquia constitucional. El ultimo virrey de
la Nueva Esparia, Don Juan O' Donoju, reconocio la Independencia en los tratados de
Cordova, firmados con Agustin de Iturbide el 27 de agosto; pero en ninguno de estos

documentos se hizo referencia a la organizacion de los estados.” "

El 21 de julio de 1822, es proclamado emperador Agustin de Iturbide, quien al poco
tiempo, entrd en conflictos con los diputados liberales y con los criollos intelectuales,
descontentos por la forma autocratica del nuevo gobierno. Iturbide decide disolver el
Congreso que le habia dado el cargo, estableciendo la Junta Nacional Instituyente, a la que
encarga elaborar el Reglamento Provincial Politico del Imperio Mexicano, en un intento

por legitimar su permanencia en el trono.

A través de este documento, el gobiemno se dividié en tres poderes: legislativo, ejecutivo y
judicial. El primero residiria en la Junta Nacional Instituyente, el ejecutivo estaria a cargo

del Emperador como jefe supremo del Estado y el judicial lo encabezaria el Supremo

Tribunal de Justicia.

La organizacién territorial del imperio, se integraba por provincias, que en cada capital
tenian un jefe superior politico, que a semejanza de la Constitucién de Céadiz, era
nombrado por el Emperador. Sus facultades consistian en hacer cumplir las instrucciones y

reglamentos, ademas tenian el mando militar de la region.

En materia municipal, se regulaban las elecciones de los ayuntamientos y se establecia que
los jefes politicos exigirian a los cabildos €l cumplimiento de las leyes vigentes. El
apartado: “Del gobierno particular de las provincias y pueblos en relacion al supremo del
imperio”, contenia aspectos relativos al municipio. Por ejemplo, los alcaldes, regidores y
sindicos estaban sujetos a un reglamento, el cual deberia adaptarse a las circunstancias de
cada pueblo a fin de conservar el orden publico y promover el bien. Ademas, se establecian
algunas funciones para el alcalde, tales como: “Conciliar desavenencias, despachar

demandas de poca entidad, evitar desérdemes de toda especie, imponer arrestos y
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carrecciones ligeras; y obligdndolos d aprender a los delincuentes y ponerlos a disposicion

del jefe politico.”
Como se observa, el Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano, es el primer
documento en vida independiente de México, que aborda ampliamente la problematica del

municipio.

El primero de enero de 1823, Antonio Lépez de Santa se revela contra Iturbide y lanza en
Veracruz, el Plan de Casa Mata, exigiendo la reinstalacion del Congreso disuclto por el
monarca y en defensa de la soberania popular. Iturbide abdica al trono el 19 de marzo de
1823.

2.4. El Municipio en el México Independiente:1824-1857

La Constitucion de 1824 representa un triunfo de los federalistas sobre los centralistas. La
problematica municipal no se consideré como demanda politica, por que lo que estaba a
debate era ¢l tipo de Repiiblica que debia construirse acorde al momento actual. En 1935,
los conservadores tomarian el poder y a través de las Constituciones Centralistas
restaurarian los privilegios de los poderosos. Durante este periodo se regularon aspectos
importantes de la vida municipal, aunque el ayuntamiento no gozaba de autonomia plena,
por que estaba sometido al control de los gobernadores. Es en esta época, cuando sucede la
independencia de Texas, la separaciéon de Yucatin y la perdida de casi la mitad del

territorio nacional.

a) La Constitucion de 1824

Como lo estipulaba el Plan de Casa Mata, al reinstalarse el Congreso se designa un
gobierno provisional en encabezado por un triunvirato conformado por Pedro Celestino
Negrete, Nicolds Bravo y Guadalupe Victoria, que estaria en funciones hasta en tanto se

adoptaba el sistema republicano.
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De acuerdo con el referido Plan, el 7 de noviembre de 1823, el Congreso se desintegr6 para
formar el nuevo Constituyente. Los federalistas y los centralistas se enfrascaron en
acalorados debates, para decidir el tipo de repablica a construir, triunfando los primeros. El
3 de febrero de 1824, se expide el Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana, donde se
establece la independencia para siempre de Espafia; se ratifica el principio de la soberania
popular; se adopta un régimen de gobierno en la forma de republica representativa popular
federal; se reconoce la soberania de los Estados que conforman la union federal; se crea un
poder legislativo con dos camaras; la de senadores y la de diputados y se divide el poder
supremo de la federacion en legislativo, ¢jecutivo y judicial, lo mismo que para los

estados, entre otros puntos.

En este documento, no se hace ninguna referencia hacia los municipios, aunque se deja en
libertad a los estados para legislar sobre la materia. Lo mismo sucede con La Constitucion
Federal de los Estados Unidos Mexicanos, expedida el 4 de octubre de 1824. De acuerdo
con Ignacio Burgoa, en la Carta Magna de 1824, “el municipio no solo decayé
politicamente hasta casi desaparecer, sino que en el ambito de la normatividad

constitucional apenas se le menciond.” "’

b) Las Siete Leyes

La Constitucién de 1824 estuvo vigente hasta 1835, ya que por las pugnas entre
federalistas y centralistas, éstos ultimos lograron implantar una Constitucién de tinte
conservador, conocida como Las Siete Leyes, la primera se promulgé en diciembre de 1835,

la segunda en abril de 1836 y las restantes en diciembre.

Esta constitucion centralista establece un Supremo Poder Conservador, el cual se hallaba
por encima de los tres poderes tradicionales. Este Supremo Poder sélo respondia ante Dios.
Los conservadores adoptan una nueva organizacion territorial de la reptiblica, sustituyendo
la figura de los estados por la de los departamentos, que su vez se dividian en distritos y

éstos en partidos.
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Los departamentos eran presididos por los gobernadores, nombrados por la autoridad
central por un periodo de ocho aiios, a partir de una terna propuesta por la Junta
Departamental. Los gobernadores designaban a los prefectos, subprefectos y a los jueces

de paz.

Las capitales de los departamentos eran gobernadas por los ayuntamientos, mientras que las
cabeceras de los distritos las presidian los prefectos. Los subprefectos tenian a su cargo la

autoridad en las cabeceras de partido.

Los articulos 22 al 25 de la Sexta Ley, promulgada el 29 de diciembre de 1836, establecen
requisitos para formar ayuntamientos, la forma de elecciéon de sus integrantes, asi como Ia

composicién y atribuciones de estos cuerpos edilicios.

Estas disposiciones serian reforzadas por el Reglamento Provisional para el Gobierno
Interior de los Departamentos, expedido el 20 de marzo de 1837, que en su articulo 126
sefialaba que para ser integrante del ayuntamiento, se deberia contar con un capital fisico o
moral, que produjera por lo menos quinientos pesos anuales, por lo que en realidad los

cargos estaban reservados a personas con grandes recursos econdmicos. 2

El 30 de junio de 1840, se reformé la sexta ley, registrandose pocos cambios en la vida

institucional de los municipios.
¢) Bases Orgdnicas de 1843

Con el proposito de convocar a un Congreso que elaboraria una nueva Constitucion y
elegir un presidente provisional, el general Antonio Lépez de Santa Anna firma las Bases
de Tacubaya, en septiembre de 1841. El 28 de marzo de 1842, la comisién redactora del
proyecto de Constitucién, dio a conocer el dictamen que al final no se aprobé por la
divisién entre los diputados federalistas y centralistas. En estas condiciones, se instalé un

nuevo organo legislativo, la Junta Nacional de Legisladores, que el 14 de junio de 1843,
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expide las Bases de Organizacién Politica de la Republica Mexicana, conocidas como las

Bases Organicas de 1843, sancionadas por Santa Anna, que habia regresado al poder.

Las Bases Organicas desaparecen la figura del Supremo Poder Conservador, pero
instituyen el derecho de veto a favor del Poder Ejecutivo, debilitando a los otros dos
poderes. El territorio de la reptiblica se divide en departamentos, éstos en distritos, partidos

y municipalidades.

A los gobernadores de los departamentos los designaba el gjecutivo directamente. Este
documento legislativo practicamente ignoré al municipio, ya que sélo le dedicé las

fracciones X, XII y XIII, del articulo 174.

Las Bases Organicas de 1843, estuvieron vigentes hasta el afio de 1846, siendo presidente

José Joaquin de Herrera, lapso cuando se inicia la guerra de intervencién norteamericana.

d) Constitucion de 1857

El primero de marzo de 1854, el Coronel Florencio Villarreal, proclamé en Ayutla, Estado
de Guerrero, un plan revolucionario contra Santa Anna, que amenazaba con perpetuarse en
el poder. A través de este documento conocido como Plan de Ayutla, que concité un gran
apoyo popular, se proponia elegir un presidente interino, asi como la convocatoria a un

nuevo Congreso que elaboraria una Constitucion representativa y popular.

Santa Anna abandona el poder el 9 de agosto de 1855 y €l 4 de octubre, se nombra a Juan
Alvarez, como presidente interino, quien dos meses después renuncia dejando como

substituto a Ignacio Comonfort.

Tal y como estaba previsto por el Plan de Ayutla, el 16 de octubre de 1855 se expidid la
convocatoria para el Congreso Constituyente y el 17 de febrero de 1856, inicié sus

funciones.
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La Constitucién de 1857 establecio la organizacién del pais como Republica representativa,
democratica y popular. Definié un Congreso unicamaral, al desaparecer la Cidmara de
Senadores, elevé a rango constitucional las garantias individuales, establecid el juicio de

amparo y eliminé algunos privilegios del clero, entre otros puntos.

Sin embargo, ignoré a los municipios y resolvié dejar a los estados la regulacién
correspondiente, excepto para los municipios del Distrito Federal y Territorios, no obstante
que el diputado Castillo Velasco presentd un voto particular para que la libertad municipal
quedara plasmada en el texto de la Constitucion federal, en los siguientes términos: “Toda
municipalidad con acuerdo de su colegio electoral puede decretar las obras y medidas que
crea convenientes al municipio y votar y recaudar los impuestos que estime necesarios

para las obras que acuerde, siempre y cuando no perjudique a otra municipalidad ,” *'

Los argumentos del diputado para justificar su propuesta, de que se corrigiera el vacio que
presentaba el proyecto de nueva constitucién sobre la cuestion municipal, fueron: “El
proyecio de constitucion que tenido la honra de suscribir, establece como principio
incontrovertible la soberania del pueblo, y el Congreso lo proclamard también. De este
principio nace que la libertad que se reconoce a las partes de la federacion que son los
estados, para su administracion interior, debe también reconocerse las partes constitutivas
de los estados que son las municipalidades. ; Por qué los ciudadanos han de tener la
Jfacultad, la posibilidad de proveer al bien y al desarrollo de su estado y no han de tenerla
también para proveer al bien y al desarrollo de su municipalidad?; porque el puebio no
deja de ser soberano, ni los individuos pierden la inteligencia a medida que se circunscribe
la esfera de su accion. Por esas consideraciones, buscando la prosperidad de los pueblos y
siguiendo sin vacilar las consecuencias del principio de la soberania popular, propongo al
augusto Congreso como un articulo de la Constitucion que toda municipalidad, con

acuerdo a su consejo electoral, pueda decretar las medidas que crea convenientes al

municipio. "
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No obstante la sélida argumentacién, la propuesta no seria aceptada, por lo que el
municipio volveria a quedar, otra vez, subordinado a los jefes politicos o prefectos, con lo

que se mantenia la influencia de la Constitucién de Cadiz.

2.5. El1 11 Imperio y ¢l Municipio

Las medidas politicas y econémicas adoptadas por la Constitucion de 1857, no fueron del
agrado de los conservadores y se desaté la guerra civil en diciembre de ese mismo afio.
Durante la Guerra de Reforma, los liberales se mantuvieron fieles al gobierno legal y
constitucional, encabezado por Benito Juirez y los conservadores apoyaron al gobierno

espurio de Félix Zuloaga, surgido del golpe de estado contra el presidente Comonfort.

Al triunfo de los liberales a en enero de 1861, la Constitucion de 1857 vuelve a tomar
vigencia. Se convoca a elecciones y Judrez resulta electo presidente constitucional. Parecia
que México tendria por fin un periodo prolongado de paz, necesario para reconstruir el pais,
sin embargo, los conservadores mexicanos, aliados con el rey de los franceses, Napoledn
I11, implantaron una monarquia, encabezada por Maximiliano de Habsurgo, en lo que se

conoce como el Segundo Imperto Mexicano.,

El nuevo emperador expidié, el 3 de abril de 1865, el Estatuto Provisional del Imperio
Mexicano, mediante el cual se dividi6é el pais en departamentos, éstos en distritos y cada

distrito en municipalidades.

Al frente de cada departamento estaba un prefecto, designado por el emperador. La
autoridad del prefecto se apoyaba en un consejo de gobierno que tenia funciones judiciales,
adminustrativas y consultivas. Los distritos quedaban a cargo de los subprefectos,
nombrados por los Prefectos, mientras que los alcaldes administraban las municipalidades.
Los alcaldes eran designados por los prefectos con la anuencia del emperador, con
excepcién del alcalde de la capital, que era designado directamente por el monarca. Las
funciones del municipio quedaban reguladas por los articulos 36 al 44, del referido
Estatuto.
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El articulo 39 establecia las siguientes atribuciones del alcalde:
I.  Presidir los ayuntamientos.
II.  Publicar, comunicar y ejecutar las leyes, reglamentos o disposiciones
superiores de cualquier clase.
IIl.  Ejercer en la municipalidad las atribuciones que les encomienda la ley.
IV. Representar judicial y extrajudicialmente la municipalidad, contratando por

ella y defendiendo sus intereses en los términos que prevenga la ley.

En materia econdmica, el emperador decretaba las contribuciones municipales, que eran
administradas a final de cuentas por los Prefectos, como autoridad suprema del engranaje

politico del Imperio.

La vida democratica en los ayuntamientos estaba cancelada, por que las elecciones no
pasaban se ser una mera formalidad, como lo sefiala Espinosa Moreno: “en relacion a los
procesos electorales, propiamente €stos eran inexistentes, a pesar de que los regidores
eran elegidos popularmente. Sin embargo, el hecho de que los alcaldes eran nombrados
por los prefectos imperiales y se sujetaban fuertemente a su control, la eleccion popular de

los regidores era en gran medida intrascendente.”

2.6. El Porfiriato y la vida municipal

La reeleccién de Sebastian Lerdo de Tejada en 1876, ocasiond la protesta de diversos
grupos politicos que se manifestaron en forma violenta. En enero de ese afio el general
Fidencio Heméndez, jefe de la guarnicion de Tuxtepec, proclama el Plan de Tuxtepec,
desconociendo al presidente Lerdo. El plan postulaba la no reeleccion del presidente de la
republica y de los gobernadores de los estados y designaba al general Porfirio Diaz jefe del

Ejército Regenerador.
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En ese mismo afio se convocan elecciones en las que Lerdo consigue la reeleccion, misma
que es proclamada ilegal por José Maria Iglesias, Presidente de la Suprema Corte de

Justicia, quien se declara presidente provisional y establece su gobierno en Guanajuato.

Las tropas del General Manuel Gonzélez, aliado de Porfirio Diaz, derrotan a Lerdo de
Tejada en Tlaxcala y éste abandona el poder el 20 de noviembre de 1876, con lo que se
prepara el terreno para la entrada triunfal de Diaz a la capital de la repiiblica y el 27 del

mismo mes, asume provisionalmente la presidencia.

El porfiriato mantuvo el régimen de opresion hacia los municipios. Se fortalecio la figura
de los prefectos politicos, como superiores jerarquicos de los municipios, con atribucion de
designar a los presidentes municipales, mientras los regidores se nombraban por eleccion

popular, igual que durante el régimen de Maximiliano.

A pesar de este barniz democratico, el ayuntamiento quedaba como un cuerpo meramente

deliberativo, sin capacidad de decisidn, ya que el prefecto imponia su voluntad.
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3. LA REVOLUCION MEXICANA, EL MUNICIPIO Y EL
CONGRESO CONSTITUYENTE

La problematica municipal estuvo muy ligada a la gesta revolucionaria de 1910.
Practicamente la mayor parte de las demandas de los jefes revolucionarios incluian la
creacion del municipio libre, aspiracion que finalmente se concreta con el Congreso

Constituyente de 1917.

3.1. Planes revolucionarios

La demanda dec la desaparicion de los jefes politicos, es una constante en los planes

revolucionarios, antes y después de la gesta de 1910.

En el preambulo del programa del Partido Liberal Mexicano, de los hermanos Flores
Magén, Juan Sarabia, Antonio I. Villarreal y Librado Rivera, publicado en la ciudad de St.
Louis Missouri, se hace eco de este problema, al mencionar que : “La supresion de los jefes
politicos que tan funestos han sido para la Republica como itiles al sistema de opresion
reinante, es una medida democrdtica, como lo es también la multiplicacién de los

1

municipios y su robustecimiento.
Esta postura la plasman en los puntos 45 y 46 del citado documento, en los siguientes
términos: 45. “ Supresion de los jefes politicos.”

46. “ Reorganizacion de los municipios que han sido suprimidos y robustecimiento del

poder municipal. " *

En el Plan de San Luis Potosi, lanzado por Francisco I. Madero el 5 de octubre de 1919, se
alude a la misma problematica: “Tanto el Poder Legislativo como el Judicial estdin
completamente supeditados al Ejecutivo; la division de los poderes, la soberania de los
Estados, la libertad de los Ayuntamientos y los derechos del ciudadano sélo existen

escritos en nuestra Carta Magna....Los gobernadores de los Estados son designados por él
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(Poder Ejecutivo ) y ellos a su vez designan e imponen de igual manera a las autoridades

municipales.” *

En el manifiesto antimaderista: Los mexicanos y otros jefes, suscrito el 25 de marzo de
1912, por Pascual Orozco, que consta de 37 puntos, en el nimero 29 menciona que: “Se
suprimirdn en toda la Republica los cargos de Jefes Politicos, cuyas funciones serdn

desempefadas por los Presidentes Municipales” *

Por su parte, Venustiano Carrranza, que habia instalado su gobierno en Veracruz, por no
estar de acuerdo con la designacion de Eulalio Gutiérrez, como presidente provisional de la
Republica, por parte de la Convencion de Aguascalientes, realiza el 12 de diciembre de
1914, una serie de reformas y decretos de leyes, contenidas en las adiciones al Plan de
Guadalupe. En el articulo dos de dicho documento, se sefiala que: “El Primer Jefe de la
Revolucion y Encargado del Poder Ejecutivo expedird y pondra en vigor, durante la lucha,
todas las leyes, disposiciones y medidas encaminadas a dar satisfaccion a las necesidades
economicas, sociales y politicas del pais, ..... establecimiento de la libertad municipal

como institucion constitucional...”*

Con base en este documento, el 25 de diciembre de 1914, Carranza expide el decreto por
el que se reforma el articulo 109 de la Constitucién de 1857, para quedar en los siguientes
términos: “Los Estados adoptardn para su régimen interior la forma de Gobierno
Republicano, Representativo, Popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacion politica, el Municipio Libre, administrado por Ayuntamientos de eleccion
popular directa y sin que haya auioridades intermedias entre éstos y el Gobierno del
Estado.

El Ejecutivo y los Gobernadores de los Estados tendrdn el mando de la fuerza publica de
los Municipios donde residieren habitual o transitoriamente.

Los gobernadores no podrdn ser reelectos ni durar en su encargo por un periodo mayor a

seis arigs. " ®
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Esta disposicién adquirié la categoria de norma suprema denominada Ley del Municipio

Libre.

En ¢l Estado de Morelos, Emiliano Zapata, lanza el 13 de abril de 1916, su programa de
Reformas Politicas y Sociales; en el articulo 32 se refiere a la institucién municipal, en los
siguientes términos: “Realizar la independencia de los municipios, procurando a éstos una
amplia libertad de accion que les permita atender eficazmente a los intereses comunales y

los preserve de los ataques y sujeciones de los gobiernos federal y locales. "’

3.2. El Congreso Constituyente

El asesinato del presidente Francisco I. Madero y del vicepresidente Pino Suarez el 22
febrero de 1913, fraguados por Victoriano Huerta para arribar al poder, generaron fuerte
descontento en el pais. Venustiano Carranza, gobemador de Coahuila, convoca con el Plan
de Guadalupe a tomar las armas para reinstalar la legalidad y expulsar al usurpador.
Apoyan al Ejercito Constitucionalista, Francisco Villa en el norte, Alvaro Obregén en el

noreste, Pablo Gonzilez en el centro y Emiliano Zapata en el sur.

Al no obtener apoyo del gobierno norteamericano, Huerta renuncia el 15 de julio de 1914,
Francisco Carbajal ocupa la presidencia en forma interina. El 15 de agosto del mismo aiio,
Carranza asume la presidencia y trata de conciliar diferencias con los caudillos que lo
apoyaron. Convoca para ello a un foro en la ciudad de México que después se traslada a la

ciudad de Aguascalientes.

La Convencion de Aguascalientes, solicita la renuncia de Carranza, designa como
presidente provisional a Eulalio Gutiérrez y nombra a Francisco Villa, como Jefe del

Ejército de la Convencion.
Carranza desconoce los acuerdos de la Convencion y se traslada a Veracruz, mientras

Alvaro Obregon y Pablo Gonzalez, combaten a las tropas de Francisco Villa y Felipe

Angeles. En abril de 1916, ¢l Baron de Cuatro Ciénegas volvié a controlar la situacién y
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convoca al Congreso Constituyente que se reline en Querétaro el primero de diciembre de
ese mismo afio, para reformar la Constitucién de 1857. En su mensaje a los congresistas
sefal6 que: “E! Municipio Independiente, que es sin disputa una de las grandes conquistas
de la revolucion, como que es la base del Gobierno libre, conquista que no solo dard
libertad politica a lag vida municipal, sino que también le dara libertad independencia
econémica, supuesto que tendrd fondos y recursos propios para la atencion de todas las
necesidades, sustrayéndose asi de la voracidad insaciable que de ordinario han
demostrado los gobernadores, y una Ley Electoral que tenga a éstos completamente
alejados del voto publico y que castigue con toda severidad toda tentativa para violarlo,
establecerd el poder electoral sobre las bases racionales que le permitiran cumplir su

cometido de una manera bastante aceptable.” *

El texto del Articulo 115 propuesto por Carranza, practicamente fue el mismo que habia
sustituido al articulo 109 de la Constitucién de 1857:

“Los Estados adoptaran para su régimen interior la forma de Gobierno republicano,
representativo, popular; teniendo como base de su division territorial y de su organizacion
politica, el Municipio Libre, administrado cada uno por Ayuntamientos de eleccion directa
¥ sin que haya autoridades intermedias entre éste y el Gobierno del Estado.

El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados tendrdn el mando de la fuerza
publica de los municipios donde residieren habitual o transitoriamente.

Los gobernadores constitucionales no podrdn ser reelectos ni durar en su cargo mds de
cuatrg arios.

Son aplicables a los gobernadores sustitutos o interinos, las prohibiciones del articulo 83.
El niimero de representantes de las Legislaturas de los Estados serd proporcional a los
habitantes de cada una; pero, en todo caso, el numero de representantes de una
Legislatura local, no podra ser menor de siete diputados propietarios.

En los Estados, cada distrito electoral nombrard un diputado propietario y un suplente.
Solo podra ser gobernador constitucional de un Estado, un ciudadano mexicano por

nacimiento. " °
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La Segunda Comisién de Constitucién, integrada por los diputados Hilario Medina, Arturo
Méndez, Heriberto Jara, Paulino Machorro y Agustin Garza, presentd los siguientes

razonarnientos:

“La diferencia mds importante y por lo tanto la gran novedad respecto de la Constitucion
de 1857, es la relativa al establecimiento del Municipio Libre como la futura base de la
administracion politica y municipal de los Estados y, por ende, del pais. Las diversas
iniciativas que ha tenido a la vista la Comisién y su empefio de dejar sentados los
principios en que debe descansar la organizacién municipal, ha inclinado a ésta a
proponer las tres reglas que intercala en el articulo 115 y que se refieren a la
independencia de los ayuntamientos, a la formacion de su hacienda, que también debe ser
independiente y el otorgamiento de personalidad juridica para que puedan contratar,
adquirir, defenderse, etc

Teniendo en cuenta que los municipios salen a la vida después de un largo periodo de
olvido en nuestras instituciones, y que la debilidad de sus primeros afios los haga victimas
de ataques de autoridades mds poderosas. La Comision ha estimado que deben ser
protegidos por medio de disposiciones constitucionales y garantizarles su hacienda,
condicion sine qua non de vida y su independencia, condicion de su eficacia.

Igualmente ha creido bueno dar competencia a la Suprema Corte de Justicia para resolver
las cuestiones hacendarias que surjan entre el municipio y los poderes del Estado,
estimando que los demas conflictos puedan ser resueltos por los tribunales locales, segin
lo disponga cada Constitucion, sin perjuicio del amparo de garantias que serd siempre la
mejor defensa de esta institucion. Para evitar fraudes de contabilidad municipal, asi como
asegurar al Estado la parte de los impuestos que le corresponda, se autoriza la vigilancia

de interventores, que nombrard el Ejecutivo local .” *°

Con base en lo anterior, la Comision present6 la siguiente redaccion para el Articulo 115

Constitucional:
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“ Los Estados adoptardn para su régimen inferior la forma de Gobierno republicano,
representativo popular; teniendo como base de su division territorial y de su organizacion
politica, el Municipio Libre, conforme a las tres bases siguientes:

I Cada municipio serd administrado por un Ayuntamientos de eleccion directa y no
habrd ninguna autoridad intermedia entre éste y Gobierno del Estado.

Ir Los municipios administrardn libremente su hacienda, recaudardn todos los
impuestos y contribuirdn a los gastos publicos del Estado en la proporcion y
término que sefiale la Legisiatura local. Los ejecutivos podrdn nombrar inspectores
para el efecto de percibir la parte que corresponde al Estado y para vigilar la
contabilidad de cada municipio. Los conflictos hacendarios entre el municipio y los
poderes de un Estado los resolverd la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, en

los términos que establezca la ley. Los municipios estardn investidos de

personalidad juridica para todos efectos legales.

El Ejecutivo federal y los gobernadores de los Estados tendrdn el mando de la fuerza
publica de los municipios donde residieren habitual o transitoriamente.

Los gobernadores constitucionales no podrdn ser reelectos ni durar en su cargo mds de
cuatro aros.

Son aplicables a los gobernadores sustitutos o interinos las prohibiciones del articulo 83.
El numero de representantes de las Legisiaturas de los Estados serd proporcional a los
habitantes de cada uno; pero en todo caso, el nimero de representantes de una Legislatura
local, no podra ser menor de quince diputados propietarios.

En los Estados, cada distrito electoral nombrard un diputado propietario y un suplente.

Solo podrd ser Gobernador constitucional de un Estado, un ciudadano mexicano por

nacimiento.” "

Es importante sefialar, que la discusion de los Constituyentes dejé de lado el aspecto
politico del municipio y se centré en la parte hacendaria contenida en la fracciéon IL
Ciertamente lo que estaba a debate, era la relacion jerarquica entre el gobierno estatal y el

gobierno municipal, para efectos de dirimir quien tenia la facultad recaudatoria.



Después de multiples discusiones, en las que se¢ rechaz6 el texto propuesto por la Comision,
agobiados por el cansancio, en la madrugada del 29 de enero el diputado Gerzayn Ugarte,
Secretario de Carranza, propuso y fue aceptada, la siguiente redaccion: “Los municipios
administrardn libremente su hacienda, la cual se conformard de las contribuciones que
serialen las legislaturas de los Estados y que en todo caso, seran las suficientes para

atender sus necesidades.”

3.3. Texto Constitucional

Producto de un intenso debate, los Constituyentes plasmaron la figura del municipio libre,
en nuestra Carta Magna, aunque no pudieron dotarlo de recursos propios como era su
intencion, dejando esta facultad en manos de las legislaturas de los Estados. El texto

aprobado para el Articulo 115 Constitucional, fue el siguiente:

“Articulo 115. Los Estados adoptardn, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial, y de su

organizacidén politica 'y administrativa el municipio libre, conforme a las bases siguientes:

I. Cada municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa y no

habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno del Estado.

Il. Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formard de las
contribuciones que Ssefialen las legislaturas de los Estados, y que en todo caso serdn

suficientes para atender sus necesidades municipales.

I Los municipios serdn investidos de personalidad juridica para todos los efectos

legales.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendrdn el mando de la fuerza
piblica en los municipios donde residieren habitual o transitoriamente. Los gobernadores

constitucionales no podrdn ser reelectos ni durar en su cargo mds de cualro afios.
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Son aplicables a los gobernadores, sustitutos o interinos, las prohibiciones del articulo 83.

El niumero de representantes de las legislaturas de los Estados serd proporcional a los
habitantes de cada uno; pero en todo caso, el numero de representantes de una legislatura

local no podra ser menor de 15 diputados propietarios.
En los estados, cada distrito electoral nombrard un diputado propietario y un suplente.

Sélo podra ser gobernador constitucional de un estado un ciudadano mexicano por
nacimiento y nativo de él, o con vecindad no menor de cinco arios, inmediatamente

anteriores al dia de la eleccion.”
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4. REFORMAS AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL: 1928-1987

Parte fundamental en el objetivo de este trabajo, es analizar las diez reformas
constitucionales al Articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, desde que el Constituyente de 1917, elevé a rango Constitucional, la figura del
municipio libre. Tomando en consideracién que desde um principio el contenido del
referido articulo Constitucional, incluyé aspectos de los estados y de los municipios; tres de
las diez reformas, no corresponden propiamente a cuestiones municipales. Sin embargo, las
incluiremos en nuestro anilisis, toda vez que nos interesa dar seguimiento puntual, de la

manera en la que ha cambiado el texto del articulo en comento.

Por cuestién de metodologia, analizaremos inicialmente las primeras nueve reformas
constitucionales que cubren el periodo del 20 de agosto de 1928, al 17 de marzo de 1987,
con énfasis en la octava reforma, sin duda la mas importante hasta esa fecha, promovida
por el Presidente Miguel de la Madrid Hurtado, misma que fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion del 3 de febrero de 1983.

Nos interesa sobremanera, analizar a profundidad, la décima reforma al Articulo 115
Constitucional, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 23 de diciembre de 1999,
en la que se reconoce al municipio como nivel de gobierno, con el propésito de hacer una

propuesta concreta para el municipio cumpla a cabalidad con esta nueva disposicion.

Con estas consideraciones en mente, reproduciremos el texto original del Articulo 115,

aprobado por el Constituyente de 1917:

“Articulo 115. Los Estados adoptardn, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial, y de su

organizacion politica y administrativa el municipio libre, conforme a las bases siguientes:

I. Cada municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa y no

habrd ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno del Estado.
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II. Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formard de las
contribuciones que senialen las legislaturas de los Estados, y que en todo caso Serdn

suficientes para atender sus necesidades municipales.

IIl. Los municipios serdn investidos de personalidad juridica para todos los efectos

legales.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendrdn el mando de la fuerza
publica en los municipios donde residieren habitual o transitoriamente. Los gobernadores

constitucionales no podrdn ser reelectos ni durar en su cargo mds de cuatro afios.
Son aplicables a los gobernadores, sustitutos o interinos, las prohibiciones del articulo 83.

El nmimero de representantes de las legislaturas de los Estados serd proporcional a los

habitantes de cada uno; pero en todo caso, el niimero de representantes de una legislatura

local no podra ser menor de 135 diputados propietarios.
En los estados, cada distrito electoral nombrara un diputado propietario y un suplente.

Solo podra ser gobernador constitucional de un estado un ciudadano mexicano por

nacimiento y nativo de €él, o con vecindad no menor de cinco anos, inmediatamente

anteriores al dia de la eleccion.’
4.1. Integracion de las legislaturas (primera reforma)

El 20 de agosto de 1928, se publico en el Diario Oficial de la Federacion, la reforma a los
Articulos 52 y 115 péarrafo cuarto fraccion III, promovida por el presidente Alvaro
Obregodn, con el propésito de reducir el namero de diputados federales y locales. En lo que
corresponde al Articulo 115, el texto qued6 como sigue: “El numero de representantes en
las legislaturas de los Estados serd proporciona al de habitantes de cada uno; pero, en

todo caso, no podrdn ser menos de siete diputados en los Estados cuya poblacion no llegue
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a cuatrocientos mil habitantes; de nueve en los Estados cuya poblacion exceda de este

numero y no llegue a ochocientos mil habitantes y de once en los Estados cuya poblacién

sea superior a esta cifra.” '

Obviamente, la reforma nada tiene que ver con aspectos municipales, como lo seiiala el
maestro Ochoa Campos: “en cuanto a la primera reforma sufrida por el articulo 115

Constitucional en 1928, no atarie a los municipios directamente, sino a la integracion de

las legislaturas de los Estados. " ?

4.2. No reeleccion de ayuntamientos (segunda reforma)

Por iniciativa del Comité Ejecutivo del Partido Nacional Revolucionario, antecedente del
PRI, se reforma el numeral en analisis, para prohibir la reelecciéon inmediata de los
presidentes municipales, regidores y sindicos, diputados locales y gobernadores de los
Estados. La reforma se publicé en el Diario Oficial de la Federacién del 29 de abril de

1933. A la Fraccién [ del Articulo 115, se le adicioné el siguiente texto:

“Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los Ayuntamientos electos

popularmente por eleccion directa, no podran ser reelectos para el periodo inmediato.

Las personas que por eleccion indirecta o por nombramiento o designacion de
alguna autoridad, desemperien las funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la

denominacidn que se les dé, no podrdn ser elegidos para el periodo inmediato.

Todos los funcionarios antes mencionados cuando tengan el cardcter de propietarios, no
podrdn ser elegidos para el periodo inmediato con el cardcter de suplentes, pero los que

tengan el cardcter de suplentes, si podrdn ser elegidos para el periodo inmediato como

propietarios a menos que hayan estado en ejercicio. ”*

Esta reforma que prohibe la reeleccion inmediata de los integrantes del ayuntamiento,
cuando hayan estado en funciones, estd vigente hasta la fecha. En otro de los apartados de

este trabajo, expondremos las razones por las que consideramos que esta disposicion ya no
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se justifica. En este sentido, proponemos su derogacion, a efecto de que sean los Congresos

de los Estados, quienes legislen al respecto.

Por ofra parte, a la Fracciéon III del articulo en comento, se le agregaron los siguientes

parrafos:

“La eleccion de los gobernadores de los estados y de las legislaturas serd directa y en los

términos que dispongan las leyes electorales respectivas.

Los gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la eleccién popular, ordinaria o
extraordinaria, en ningin caso y por ningun motivo podrdn volver a ocupar ese cargo ni

con el cardcter de interinos, provisionales, sustitutos o encargados del despacho.

Nunca podran ser elegidos para el periodo inmediato:

a) El gobernador sustituto constitucional o el designado para concluir el periodo por falta

absoluta del constitucional aun cuando tenga distinta denominacion.

b) El gobernador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo cualguier denominacion,
supla las faltas temporales del gobernador, siempre que desemperien el cargo en los dos

ultimos afios del periodo.” *

También este texto se mantiene vigente, respecto de las diferentes variantes por las que los

gobernadores no se pueden reelegir directamente.

Finalmente, la disposicién que prohibe la reeleccién de los diputados locales quedé en los
siguientes términos: “Los diputados de las legislaturas de los estados no podrdn ser
reelegidos para el periodo inmediato. Los diputados suplentes podrdn ser elegidos para el
periodo inmediato con el cardcter de propietarios, siempre que no hubieran estado en

ejercicio para el periodo inmediato con el cardcter de suplentes.” *
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No cabe duda que el impacto global de esta reforma es haber dado plena vigencia
constitucional al principio de la no- reeleccion, uno de los postulados basicos de la

revolucion mexicana, que los constituyentes de 1917 no incluyeron en nuestra Carta

Magna.

Tomando en consideracién el contenido de la reforma anterior, el nuevo texto del referido

articulo quedé como sigue:

Articulo 115. Los estados adoptardn, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial y de su

organizacion politica y administrativa, el municipio libre, conforme a las bases siguientes:

1. Cada municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa y no

habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los Ayuntamientos electos

popularmente por ¢leccidn directa, no podran ser reelectos para el periodo inmediato.

Las personas que por eleccién indirecta o por nombramiento o designacion de
alguna autoridad, desempeifien las funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la

denominacion que se les dé, no podran ser elegidos para el periodo inmediato.

Todos los funcionarios antes mencionados cuando tengan el caracter de propietarios, no
podran ser elegidos para el periodo inmediato con el cardcter de suplentes, pero los que
tengan el caricter de suplentes, si podran ser elegidos para el periodo inmediato como

propietarios a menos que hayan estado en ejercicio,

II. Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formard de las
contribuciones que sefialen las legislaturas de los Estados, y que en todo caso seran

suficientes para atender sus necesidades municipales
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Ill. Los municipios seran investidos de personalidad juridica para todos los efectos

legales.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los estados tendrdn el mando de la fuerza

piblica de los municipios donde residieren habitual o transitoriamente.
Los gobernadores de los estados no podran durar mas de cuatro afios.

Los gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la cleccion popular, ordinaria o
extraordinaria, en ningin caso y por ningun motivo podran volver a ocupar ese cargo ni con

el caracter de interinos, provisionales, sustitutos o encargados del despacho.

Nunca podrén ser clegidos para el periodo inmediato:

a) El gobernador sustituto constitucional o el designado para concluir el periodo por falta

absoluta del constitucional aun cuando tenga distinta denominacién.

b) El gobernador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo cualquier denominacion,
supla las faltas temporales del gobernador, siempre que desempeiien el cargo en los dos

iiltimos afios del periodo.

Los gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la eleccién popular, ordinaria o
extraordinaria, en ningiin caso y por ningin motivo pedrdn volver a ocupar ese cargo ni con

el caracter de interinos, provisionales, sustitutos o encargados del despacho.

El nimero de representantes en las legislaturas de los estados serd proporcional al de
habttantes de cada uno; pero, en todo caso, no podran ser menos de siete diputados en los
estados cuya poblacion no llegue a cuatrocientos mil habitantes; de nueve en los estados
cuya poblacion exceda de este nimero y no llegue a ochocientos mil habitantes y de once

en los estades cuya poblacion sea superior a esta tltima cifra.
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Los diputados de las legislaturas de los estados no podran ser reelegidos para el petiodo
inmediato. Los diputados suplentes podran ser elegidos para el periodo inmediato con el

caracter de propietarios, siempre que no hubieran estado en ejercicio para el periodo

inmediato con €l cardcter de suplentes.

4.3. Gobiernos estatales de seis aiios (tercera reforma)

Esta reforma tampoco tiene relacién con el municipio, sino con ampliar el periodo de los
gobemadores de los Estados, de cuatro a seis afios, para lo cual se modificé el parrafo
tercero de la fraccion III del articulo. La disposicién se publicé en el Diario Oficial de la

Federacion el 8 de enero de 1943, en los siguientes términos: “Los gobernadores de los

estados no pueden durar en su encargo mds de seis afios.”

Con la citada reforma, se iniciaron los periodos sexenales para los gobernadores de los

estados, lo mismo que para el periodo presidencial, establecido por la reforma al Articulo

83 Constitucional, publicada el 24 de enero de 1928.
4.4. Voto de la mujer sélo en elecciones municipales (cuarta reforma)

Siendo presidente de la republica el licenciado Miguel Aleman Valdés, se adiciond un
parrafo segundo a la fraccién I, que otorgd el voto activo y pasivo de la mujer en las
elecciones municipales. La reforma se publico en el Diario Oficial de la Federacion del 12
de febrero de 1947, con el siguiente texto: “En las elecciones municipales participaradn las

mujeres en igualdad de condiciones, que los varones, con derecho a votar y ser votadas.”’

La participacién activa de la mujer en vida politica del pais, aunque s6lo a nivel municipal,
cred las condiciones para que después le fueran reconocidos a plenitud, sus derechos
politicos, como lo comenta el municipalista, Sergio E. Gutiérrez Salazar: “Debe sefialarse
que la reforma en si misma repercutio en el orden fundamental de la vida municipal por
cuanto impacto substancialmente su forma de integracion. Es importante destacar que a

partir de entonces cobré mayor fuerza el consenmso nacional a favor de la plena

participacion de la mujer.” *
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4.5. Reconocimiento pleno de lo derechos politicos de la mujer (quinta reforma)

El 17 de octubre de 1953, producto de la reforma al Articulo 34 de la Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos, promovida por presidente Adolfo Ruiz

Cortines, que otorgd a la mujer la plena ciudadania para participar en todos los procesos
electoraies, de acuerdo con el siguiente texto: “son ciudadanos de la Republica los varones

y las mujeres, que teniendo la calidad de mexicanos, revinan ademds... " ?

Por lo tanto, para hacer efectiva la reforma, fue necesario derogar el parrafo segundo de la

fraccion I del Articulo 115.

4.6. Asentamientos humanos y desarrollo urbano en los municipios (sexta reforma)

La nueva disposicion que modifico el contenido del articulo 115, se publicé en el Diario
Oficial de la Federacion del seis de febrero de 1976, durante la administracion del

presidente Luis Echeverria Alvarez. Incluy6 aspectos de asentamientos humanos y

desarrollo urbano, para lo cual se adicionaron las fracciones IV y V, con el texto siguiente:
“IV. Los estados y municipios en el ambito de sus competencias, expedirdn las leyes,
reglamentos y disposiciones administrativas que sean necesarias para cumplir con los fines

sefialados, en el parrafo I del articulo 27 de esta Constitucion, en lo que se refiere a los

centros urbanos y de acuerdo con la ley federal de la materia; y

“V. Cuando dos o mds ceniros urbanos situados en territorios municipales de dos o mas
enfidades federativas tiendan a formar una continuidad geogrdfica, la Federacion, las
entidades federativas, y los municipios respectivos, en el ambito de sus competencias,

planeardn y regularin de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros

con apego a la ley federal de la materia.” *°

4.7. Representacién proporcional en la integraciéon de lo Ayuntamientos (séptima reforma)

En esta ocasion, la modificacién al numeral que nos ocupa, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 6 de diciembre de 1977, como parte de la reforma politica del

presidente José Lopez Porillo, introdujo el principio de la representacion proporcional para
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la eleccion de diputados locales y Ayuntamientos, mediante la adicion de un altimo parrafo
a la fraccién III, estableciendo que: “ De acuerdo con la legisiacién que se expida en cada
una de las entidades federativas se introducird el sistema de diputados de minoria en ia
eleccion de las legislaturas locales y el principio de representacion proporcional en la

eleccion de los Ayuntamientos de los municipios cuya poblacion sea de 300,000 o mds

habitantes. " !

El andlisis de este punto de la reforma, lo haremos al final este trabajo, por ahora sélo
diremos que fue insuficiente, porque solo tenia aplicacién en 36 de los 2377 municipios de
aquella época. Sin embargo, no puede soslayarse su importancia, toda vez que la
representacién proporcional en los ayuntamientos es un elemento que asegura una mejor
gobernabilidad, como lo sefiala Sergio. E. Gutiérrez: “Al amparo de la idea de que los
organos de gobierno de los municipios de la republica son los que aparecen mds
vinculados a los habitantes de cada comunidad se hicieron posibles las condiciones que

permitieron a los ayuntamientos- desde entonces- el logro de un mayor grado de consenso

entre gobernantes y gobernados.” ?

4.8. Fortalecimiento de las atribuciones de los municipios (octava reforma)

La mas importante hasta esa fecha, se publico el 3 de febrero de 1983 en el Diario Oficial
de la Federacion, producto de la iniciativa del presidente Miguel de la Madrid Hurtado. A
través de la misma, se establecieron garantias para la desaparicion y suspension de
ayuntamientos; se les otorgé personalidad juridica; se enumeraron los servicios piiblicos a
cargo del municipio, con el concurso del gobierno del estado, cuando asi fuere necesario;
se fortalecié la hacienda municipal, estableciendo contribuciones e ingresos en la esfera

municipal y se amplié la intervencién del municipio en aspectos de desarrollo urbano,

reservas ecologicas y planeacién regional.

Por la importancia de esta reforma, comentaremos su contenido, transcribiendo el texto

reformado o afiadido en cada una de las fracciones del articulo en estudio:

Articulo 1185. .....
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“Las legisiaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integranites podrain
suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender o revocar el
mandato a alguno de sus miembros por alguna de las causas graves que la ley local
prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido la oportunidad suficiente para

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

En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia o falta absoluta de
la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procediese que entren en funciones los
suplentes, ni que se celebren nuevas elecciones, las legislaturas designardn entre los

vecinos a los consejos municipales que concluirdn los periodos respectivos.

Si alguno de los miembros dejare de desemperiar su cargo, sera sustituido por su suplente;

o0 se procederd segun lo disponga la ley.” ¥

En el primer parrafo adicionado a la Fraccién I, se clarifica el procedimiento que deberan
seguir las legislaturas locales para proceder a la suspensién y desaparicion de los poderes
municipales, que antes se hacia sin mediar un procedimiento de ley. Juan Ugarte, autor del
texto “La Reforma Municipal” comenta que: “he aqui un punto nuevo que aporia la
reforma. Cierfamente se busca fijar requisitos y procedimientos para que puedan
intervenir los Estados sobre los poderes municipales. Esto es laudable. Sin embargo, queda

tambicn abierta la posibilidad de legalizar la frecuente y nociva declaracion de suspension

de los poderes municipales.” "

Con esta disposicion la reforma se buscaba frenar el abuso de los gobernadores y de las
legislaturas, que por motivos politicos, quitaban y ponian ayuntamientos, sin una causa
justificada: “ Sin duda la ratio-legis de la reforma en cuestion tiende a establecer normas

que eliminen la discrecionalidad y en ocasiones la arbitrariedad que prevalecia en la

imposicién de sanciones a los ayuntamientos.” **



Consecuentemente, para suspender, desaparecer o revocar el mandato a los integrantes del
ayuntamiento, es necesario cubrir los siguientes supuestos:

a) Definicion en una ley de la causa grave que de fundamento a la sancion.

b) La necesidad de otorgar oportunidad suficiente para rendir pruebas y alegatos

¢) La definicion de que sélo congreso del estado estd facultado para imponer sanciones,

por una mayoria calificada.

d) La definicion que al propic congreso corresponde designar a quienes entrardn a
916

terminar el mandato y los periodos y formas para terminarlo.
Por otra parte, al garantizarles audiencia a los municipios antes de proceder a la sancién, se
favorece el estado de derecho de los gobermados que depositaron su confianza en el
ayuntamiento a través del sufragio. No obstante, prevalecen ciertas imprecisiones respecto
a las causas graves en que haya incurrido el ayuntamiento, para hacerse acreedor a una
sancion de esta naturaleza. Ademas, queda la interrogante de que si las legislaturas pueden
sustituir la voluntad popular. A este respecto, el doctor Ignacio Burgoa sefiala que:
“Fdcilmente se comprende que el ejercicio de tales facultades puede liegar a eliminar el
origen popular de los miembros de los ayuntamientos que preconiza el mismo articulo 115
Constitucional, pues bastaria, para que este fenomeno se produzca, que se expidiera una
ley local que sefiale las ‘causas graves' segun las cuales se puedan o declarar
desaparecidos a dichos cuerpos edilicios o suspender o revocar a cualquiera de sus
miembros integrantes. Conforme a la disposicién transcrita, la voluntad de las legislaturas
de los Estados es susceptible de imponerse a la voluntad del pueblo municipal que hubiese
elegido a los componentes de los ayuntamientos mediante la expedicion de la ley y de su

aplicacion, haciendo nugatorio el principio de la autonomia politica del municipio.” "

Continuando con nuestro analisis de la reforma en cuestion, se adicioné un segundo parrafo

ala Fraccion II del Articulo 115, con el siguiente texto:

IL..
Los ayuntamientos poseerdn facultades para expedir de acuerdo con las bases

normativas que deberdn expedir las legislaturas de los estados, los bandos de policia y
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buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia

general dentro de sus respectivas jurisdicciones. "*

Con esta disposicion, se materializé la personalidad juridica del municipio, prevista por el
constituyente de 1917, pero que en la prictica no se habia hecho efectiva. En esta virtud, la
reforma faculté a los ayuntamientos a expedir cierto tipo de normatividad, “ la adicion
referida permite precisar que el ayuntamiento puede producir en su nivel, el marco

Juridico que sirva de sustento a su actividad de derecho publico.”

Al reiterar que el municipio tiene personalidad juridica, para dotarse de su normatividad
basica, de acuerdo con las bases que fijen las legislaturas de los Estados, se abrié un drea de
oportunidad para fortalecer a la institucién municipal, de acuerdo con la opinién del
maestro Salvador Valencia: “ Esta adicion tiene la ventaja inmediata de reafirmar la
potestad juridica que desde siempre el municipio ha tenido y que sélo algunos teoricos
trasnochados ponian en entredicho, pero sus repercusiones hacia el futuro pueden ser
trascendentes, si se inicia un movimiento que reactive el derecha municipal tan olvidado y
tan obsoleto que se encuentra en vigor en los ayuntamientos del pais, baste sélo recordar a
este respecto, que no pocos de ellos se rigen todavia por bandos de policia'y buen gobierno

de la época porfiriana.” *

III. Los municipios con el concurso de los Estados cuando asi fuere necesario y lo

determinen las leyes, tendrdn a su cargo los siguientes servicios publicos:

a) Agua potable y alcantarillado.
b) Alumbrado publico.

¢) Limpia.

d) Mercados y centrales de abasto.
e) Panteornes.

) Rastro.

g) Calles, parques y jardines.

h) Seguridad publica y trdnsito.
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i) Las demds que las legislaturas locales determinen segun las condiciones

territoriales y socioecondmicas de los municipios, asi como su capacidad administrativa y

financiera.

Los municipios de su mismo estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con
sujecion a la ley, podrdn coordinarse y asociarse para la mds eficaz prestacion de los

servicios publicos que les corresponda, *'

Como se observa, la importancia de esta reforma es que por primera vez se precisan los
servicios publicos minimos a cargo del municipio, como una atribucién basica del gobierno
municipal que no habfa podido ser concretada, como lo sefiala Reynaldo Robles, en su
obra ya citada: “ Existe un antecedente de esta inquietud en la parte relativa de la reforma
propuesta el 3 de octubre de 1922, que no prosperdo, la cual fue presentada por la Unidn de
Ayuntamientos de la Republica Mexicana, donde se pretendia precisar los servicios

municipales clasificandolos en urbanos y rurales.” *

Asimismo, la reforma no pasé por alto la capacidad financiera del municipio para prestar
los servicios publicos en forma auténoma o con el concurso de los Estados:“ asi
clarificando el dmbito del municipio, se precisa que la enumeracion de la fraccion Il es el
minimo de atribuciones, serialandose ademds que en atencion a la capacidad del

ayuntamiento se puede ampliar, o bien se puede dar el concurso de los Estados en la

satisfaccion de los servicios publicos.” »

Adicionalmente se otorgaron facultades a los municipios para coordinarse y asociarse para
la prestacion de servicios publicos dentro de un mismo estado, lo que favorece
principalmente a los municipios metropolitanos. En este sentido, el experto en derecho
administrativo, Miguel Acosta Romero, comenta que: “considero asimismo, que la
coordinacion y asociacion de los municipios para la prestacion de servicios publicos serd
de gran utilidad, en virtud de que algunos municipios, por si mismos no cuentan con los
recursos humanos o materiales para prestar el servicio y éste se podrd realizar debido a la

similitud de condiciones de éstos y a la proximidad geogrdfica en que se encuentran.” *
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En [o que se refiere a la parte hacendaria del municipio, las modificaciones fueron las

siguientes ( se denotan en italicas):

IV. Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros

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

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los
estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division, consolidacion,

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

Los municipios podrdn celebrar convenios con el estado para que éste se haga

cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administracion de esas

contribuciones

b) Las participaciones federales serdn cubiertas por la federacion a los municipios
con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las legislaturas

de los estados

¢) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo.
Las leyes federales no limitardn la facultad de los estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos aj) y c), ni concederdn exenciones en relacién

con las mismas.

Las leyes locales no establecerdn exenciones o subsidios respecto de las
mencionadas contribuciones, a favor de personas fisicas 0 morales, ni de instituciones

oficiales o privadas.

Solo los bienes del dominio publico de la federacion, de los estados o de los

municipios estardn exentos de dichas contribuciones.
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Las legislaturas de los estados aprobardn sus cuentas publicas. Los presupuestos

de egresos serdn aprobados por los ayuntamienios con base en sus ingresos disponibles.

Es de sefialarse que en este apartado se establecieron fuentes de ingresos exclusivas para los
municipios, mismas que podrdn manejar libremente. Con ello, se corrigid el vacio dejado
por el Constituyente de 1917, al no precisar la forma en que el municipio se allegaria de
recursos, dejando este problema en manos de las legislaturas. A partir de la reforma, los
recursos provenientes de la tributacion inmobiliaria, prestacién de servicios, participaciones
federales y rendimientos de los bienes propios, conformaron la llamada “esfera econdémica
minima del municipio”, que le permitié satisfacer algunas necesidades bésicas de la
comunidad. Acosta Romero menciona que: “ con esta reforma, por primera vez en México,
se determinan y sefialan lineamientos generales a favor de la hacienda municipal, en
nuestro pais no se habia determinado con precision que ingresos correspondian a los
municipios, ya que se habia dejado a las legisiaturas locales el determinar dichos ingresos,
lo gue ocasiond que los municipios vivan en constante pecuaria economica, pues la

legislacion local con frecuencia restringio en mucho los ingresos municipales.” **

Como una disposicion importante para la seguridad de los ingresos municipales, se previo
que las contribuctones de las personas fisicas y morales, instituciones oficiales y privadas,
no podrian ser exentadas o subsidiadas; prictica nociva que ejercian los gobiermos estatales

sobre el municipio, afectando sus ya de por si exiguas finanzas.

Se establecié ademds, que los presupuestos de egresos de los municipios serian aprobados
por los ayuntamientos, en base a los ingresos disponibles, con la intencién de fortalecer la
autonomia financiera del municipio, como lo sefiala Gutiérrez Salazar: “se rompe asi una
practica inveterada de que fueran las legislaturas estatales quienes decidieran el destino

del gasto publico municipal. Se avanza asi sin duda en el postulado revolucionario de

garantizar la autonomia municipal.” ¥

61



Por otra parte, se adiciond la Fraceién V con el siguiente texto:

V. Los municipios en los términos de las leyes federales y estatales relativas,
estardn facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de
desarrollo urbano municipal; participar en la creacion y administracion de sus reservas
territoriales; controlar y vigilar la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones territoriales;
intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y
permisos para construcciones, y participar en la creacion y administracion de zonas de
reservas ecologicas. Para tal efecto y de conformidad en el pdrrafo tercero del articulo 27

de esta Constitucién, expedirdn los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren

necesarios. *

Esta nueva fraccién, faculté al municipio para intervenir en la planeacién del desarrollo
urbano y en la creacién y administracion de zonas de reserva ecoldgicas. Salvador
Valencia, experto municipalista, comenta lo siguiente: “Tiene la fraccion V el acierto de
contener una definida postura en derecho urbanistico, que hace descansar una
responsabilidad fundamental del municipic en los graves desafios que plantean el
crecimiento de nuestras ciudades. Quedaron asi concedidas a los ayuntamientos amplias
Sacultades en materia de desarrollo urbano; ahora estdn facultados para establecer planes
y decidir sobre la zonificacion; para controlar y vigilar el uso del suelo, incluida la
participacion respecto de sus reservas territoriales y en lo relativo a la regularizacion de
la tenencia en fin, para otorgar licencias y permiso para consirucciones, como en la

creacion de zonas de reserva ecolégica.”

Asimismo, se adicioné una Fraccién VI, con el siguiente contenido:

VI Cuando dos o mds centros urbanos situados en territorios municipales de dos o
mds entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demaogrdfica, la
Jederacion, las entidades federativas y los municipios respectivas, en el dmbito de sus
competencias, planeardn y regulardn de manera conjunta y coordinada el desarrollo de

dichos centros con apego a la ley federal de la materia. *°

El mérito de esta fraccién es que permitié a los municipios que forman parte de un drea

metropolitana, coordinarse con los gobiemos estatal y federal, para planear su desarrollo.
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Reynaldo Robles comenta que: “...esta problemdtica urbana, no debe quedar limitada en
atencion de uno de los niveles de gobierno, por los multiples elementos, materiales, y
atribuciones que concurren a la misma, lo que queda de manifiesto al revisar la
redistribucion de competencias del sistema federal mexicano, en el que encontramos que la
Federacion ejerce facultades decisivas de dicho desarrollo, pero de la misma manera, los
gobiernos de las entidades federativas y los Ayuntamientos realizan acciones gque

condicionan las posibilidades de crecimiento urbano.”

Otra modificacion al numeral en comento fue la siguiente:

ViI. El Ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendrdn el mando de la

fuerza publica en los municipios donde residieren habitual o transitoriamente *

En esta fraccion se reubicd el mismo texto del segundo parrafo de la fraccién III anterior,
respecto a la jerarquia en el mando de los cuerpos de seguridad publica en los tres niveles
de gobierno, a fin de prevenir conflictos en los mandos: “ al definir la Constitucion que el
Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tengan el mando de la fuerza publica
en los municipios en donde residieren habitual o transitoriamente, estd previniendo con
tino, un eventual conflicto en la decision de mando de los cuerpos de seguridad entre los
tres niveles de gobierno Federal, Estatal y Municipal, que pudiese afectar, eventualmente
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la tranquilidad de la poblacion,

Por otra parte, producto de la reforma surgié una nueva Fraccién VIIL, con el siguiente texto:

VIII. Los gobernadores de los Estados no podran durar en su encargo mds de seis
afios. La eleccién de los gobernadores de los Estados y de las legisiaturas locales, serd

directa y en los términos que dispongan las leyes electorales respectivas.
Los gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la eleccion popular, ordinaria o

extraordinaria, en ningun caso y por ningun motivo podrdn volver a ocupar ese cargo, ni

aun con el cardcter de interinos, provisionales, substitutos o encargados del despacho.
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Nunca podran ser electos para el periodo inmediato:

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

El gobernador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo cualquier

denominacion supla las faltas temporales del gobernador, siempre que desempeiie el cargo

los dos ultimos avios del periodo.

Solo podra ser gobernador constitucional de un estado un ciudadano mexicano

por nacimiento y nativo de él, o con residencia efectiva no menos de cinco afhios

inmediatamente anterior al dia de la eleccion,

Ei numero de representantes en las legislaturas de los Estados serd proporcional al
de habitantes de cada uno; pero en todo caso, no podrd ser menor de siete diputados en los
Estados cuya poblacion no legue a cuatrocientos mil habitantes; de nueve en aquellos cuya

poblacion exceda de este niimero y no llegue a ochocientos mil habitantes, y de once en los

Estados cuya poblacion sea superior a esta iltima cifra.

Los diputados de las legisiaturas de los Estados no podrdn ser reelectos para el
periodo inmediato. Los diputados suplentes podrdn ser electos para el periodo inmediato
con el cardcter de propietarios, siempre que no hubieren estado en ejercicio, pero los

diputados propietarios no podrdn ser electos para el periodo inmediato con el cardcter de

suplentes.

De acuerdo con la legislacion que se expida en cada urna de las entidades
Jederativas se introducird el sistema de diputados de minoria en la eleccion de las

legislaturas locales y el principio de la representacion proporcional en la eleccion de todos

los ayuntamientos. >

Por lo que se refiere a esta fraccién, se reubicéd el contenido de la fraccion Il anterior,
excepto los dos primeros parrafos, con la salvedad de que el principio de la representacion

proporcional en la eleccién de los ayuntamientos, se amplia para todos los municipios, para
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permitir una mayor pluralidad en los cabildos, con el arribo de  nuevas cormrientes

politicas: * dhora el proceso democratizador del municipio es mds amplio y consecuente,
dado que permite en todos los ayuntamientos el libre juego de partidos y una
representacion mds plural de las diversas corrientes que integran el amplio espectro
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ideoldgico del pais.
Por otra parte, la reforma en cuestion incluy6 una fraccion IX, con el siguiente contenido:

IX. Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus trabagjadores, se regirdn por
las leyes que expidan las legislaturas de los Estados con base en lo dispuesio en el articulo
123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones

reglamentarias. Los Municipios observardn estas mismas reglas por lo que a sus

trabajadores se refiere. *

En esta fraccion se incluye lo relativo a la proteccion de los derechos de los servidores
publicos de los estados y municipios, facultando a las legislaturas locales a expedir la

normatividad correspondiente, con base en lo dispuesto por ]Ja Ley de la materia.

Con Ia disposicién anterior, se corrigié el vacio que existia a este respecto desde el afio
1929 cuando era presidente Emilio Portes Gil: “ En esta materia existia una laguna
Juridica, debido a que a partir de 1929 la facultad para legislar en materia de trabajo se
convirtio en competencia del orden federal, y dejo de ser de la competencia estatal. En
dicha legislacion se dejo sin cubrir el aspecto de a quien correspondia regular la relacion

de trabajo entre los estados y municipios del pais y sus servidores publicos.” >

De esta manera, la estabilidades en el empleo, proteccidn al salario y mayor justicia social,
estarian al alcance de este tipo de trabajadores, como lo sefiala el maestro José Davalos:
establece los derechos minimos de los trabajadores al servicio de los Estados y
Municipios. Por mandato de la Constitucion esos derechos ya forman parte del patrimonio

de cada trabajador. Ahora podradn ser superados en las constituciones locales, en las leyes

y en los reglamentos; jamds podrdn ser disminuidos. Toca a los trabajadores crearlos,

consolidarlos y sobre todo vivirlos.” *
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La tltima disposicidn de la reforma que nos ocupa, fue la siguiente:

X. La Federacién y los Estados, en los términos de ley, podrdn convenir la asuncién
por parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucion y operacion de obras y la

prestacion de servicios publicos, cuando el desarrollo econdmico y social lo haga

necesario.

Los Estados estardn facultados para celebrar esos convenios con sus municipios, a

efecto de que éstos asuman la prestacion de los servicios o la atencion de las funciones a

las que se refiere el pdrrafo anterior. *

A partir de la reforma, se elevo a rango constitucional la celebracién de convenios y otras

formas de coordinacion entre la federacion, estados y municipios, para descentralizar

funciones que es uno de los propésitos del federalismo. El doctor Carlos Quintana comenta
que: “ solamente con una adecuada coordinacion entre federacion, estados y municipios,
se podrdn superar los multiples problemas que deben resolverse en beneficio del pueblo,
propiciandc una descentralizacion efectiva, con estricto respeto a la soberania de la

Federacion y estados, asi como a la autonomia municipal . ” *°

Esta tesis no es compartida por todos, Rafael Martinez, destacado constitucionalista, opina
que ¢l municipio pierde autonomia al celebrar este tipo de convenios,“que los
ayuntamientos deban realizar determinados actos en cierfas materias, los cuales estdn

previstos en las leyes federales o locales, al celebrar convenios de coordinacion pierden

mucho de su ya precaria autonomia.... " *'

En cambio la postura del maestro Burgoa es favorable, al argumentar que:  El municipio
debe gozar de autonomia, nunca de independencia. Por ello no se le puede equipara a las
polis griegas. Su autonomia estd demarcada por los principios constitucionales y las bases
legales que forman el régimen en los términos del articulo 115 de la Ley Suprema. Las

Jacultades de sus organos representativos deben coordinarse con las legislaturas locales y

el gobierno administrativo estatal . ” #
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Consecuentemente el texto del articulo reformado qued6 como sigue:

Articulo 115.- Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobiemno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de su

organizacion politica y administrativa, el municipio libre, conforme a las bases siguientes:

I. Cada municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular
directa y no ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los Ayuntamientos electos
popularmente por eleccion directa, no podran ser reelectos para el periodo inmediato. Las
personas que por eleccion indirecta o por nombramiento o designacién de alguna autoridad,
desempetien las funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea [a denominacion que
se les dé, no podran ser elegidos para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes
mencionados cuando tengan el cardcter de propietarios, no podran ser elegidos para el
periodo inmediato con el cardcter de suplentes, pero los que tengan el cardcter de suplentes,
si podrdn ser elegidos para el pericdo inmediato como propietarios a menos que hayan
estado en ejercicio.

Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes podran
suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender o revocar el
mandato a alguno de sus miembros por alguna de las causas graves que la ley local
prevenga, sicmpre y cuando sus miembros hayan tenido la oportunidad suficiente para
rendir [as pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan.

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

Si algunos de los miembros dejare de desempefiar su cargo, sera sustituido por su suplente;

o se procedera segun lo disponga segin la ley.
II. Los municipios estardn investidos de personalidad juridica y manejardn su patrimonio

conforme a la ley.
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Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo con las bases normativas
que deberan expedir las legislaturas de los estados, los bandos de policia y buen gobierno y
los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro
de sus respectivas jurisdicciones.

III. Los municipios con el concurso de los Estados cuando asi fuere necesario y lo

determinen las leyes, tendran a su cargo los siguientes servicios publicos:

a) Agua potable y alcantarillado.
b) Alumbrado puablico.
¢) Limpia.
d) Mercados y centrales de abasto.
e) Panteones.
f) Rastro.
g) Calles, parques y jardines
h) Seguridad publica y transito;
i) Las demds que las legislaturas locales determinen seguin las condiciones territoriales y
socioeconémicas de los municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera.
Los municipios de su mismo estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con sujecion
a la ley, podran coordinarse y asociarse para la maés eficaz prestacion de los servicios
publicos que les corresponda.
IV Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:
a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los estados
sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacion y
mejora, asi como los que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.
Los municipios podran celebrar convenios con el estado para que éste se haga cargo de
algunas de las funciones relacionadas con la administracion de esas contribuciones

b) Las participaciones federales serdn cubiertas por la federacion a los municipios con
arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las legislaturas de
los estados
c¢) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo. Las leyes
federales no limitaran la facultad de los estados para establecer las contribuciones a que se

refieren los incisos a) y ¢), ni concederdn exenciones en relacion con las mismas.
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V. Los municipios en los términos de las leyes federales y estatales relativas, estaran
facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarrollo
urbano municipal; participat en la creacion y administraciéon de sus reservas territoriales;
controlar y vigilar la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la
regularizacién de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para
construccicnes, y participar en la creacion y administracion de zonas de reservas
ecoldgicas. Para tal efecto y de conformidad en el parrafo tercero del articulo 27 de esta
Constitucidon, expedirdn los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren
necesarios.
VI. Cuando dos o mds centros urbanos situados en territorios municipales de dos o mas
entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demogrifica, la
federacién, las entidades federativas y los municipios respectivos, en ¢l ambito de sus
competencias, planearan y regularin de manera conjunta y coordinada el desarrollo de
dichoes centros con apego a la ley federal de la materia.
VII. El Ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendrdn el mando de la fuerza
piblica en los municipios donde residieren habitual o transitoriamente;
VIII. Los gobernadores de los Estados no podran durar en su encargo mas de seis afios. La
eleccion de los gobernadores de los Estados y de las legislaturas locales, sera directa y en
los términos que dispongan las leyes electorales respectivas,
Los gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la eleccion popular, ordinaria o
extraordinaria, en ningun caso y por ningan motivo podran volver a ocupar ese cargo, ni
aun con ¢l caracter de interinos, provisionales, substitutos o encargados del despacho.
Nunca podran ser electos para el periodo inmediato:
El gobernador substituto constitucional, o el designado para concluir el periodo en caso de
falta absoluta, del constitucional, aun cuando tengan distinta denominacién.
El gobernador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo cualquier denominacién
supla las faltas temporales del gobernador, siempre que desempeiie el cargo los dos ultimos
arios del periodo.

Solo podra ser gobernador constitucional de un estado un ciudadano mexicano por

nacimiento y nativo de él, o con residencia efectiva mo menos de cinco afios

inmediatamente anterior al dia de la eleccidn.
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El nimero de representantes en las legislaturas de los Estados sera proporcional al de
habitantes de cada uno; pero en todo caso, no podrd ser menor de siete diputados en ios
Estados cuya poblacion no legue a cuatrocientos mil habitantes; de nueve en aquellos cuya
poblacién exceda de este nimero y no llegue a ochocientos mil habitantes, y de once en los
Estados cuya poblacién sea superior a esta Gltima cifra.
Los diputados de las legislaturas de los Estados no podran ser reelectos para el periodo
inmediato. Los diputados suplentes podran ser electos para el periodo inmediato con el
caracter de propietarios, siempre que no hubieren estado en ejercicio, pero los diputados
propietarios no podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes.

De acuerdo con la legislacion que se expida en cada una de las entidades federativas se
introducird el sistema de diputados de minoria en la eleccién de las legislaturas locales y el
principio de la representacién proporcional en la eleccién de todos los ayuntamientos.

IX. Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus trabajadores, se regirdn por las leyes
que expidan las Iegislaturas de los Estados con base en lo dispuesto en el articulo 123 de la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones reglamentarias.
Los Municipios observaran estas mismas reglas por lo que a sus trabajadores se refiere.

X. La Federacion y los Estados, en los términos de ley, podran convenir la asuncion por
parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucién y operacion de obras y la

prestacion de servicios publicos, cuando el desarrollo econdémico y social lo haga

necesario.
Los Estados estardn facultados para celebrar esos convenios con sus municipios, a efecto de

que éstos asuman la prestacion de los servicios o la atencién de las funciones a las que se

refiere el parrafo anterior.

4.9. Lo del municipio al municipio ( novena reforma )

Consistié en trasladar al articulo 116 lo concerniente a los Estados que aparecia en articulo
115, dejando en este Unicamente la parte municipal. La reforma se publicé en el Diario

Oficial de la Federacion de fecha 17 de marzo de 1987, en los siguientes términos:

VIII. Las leyes de los Estados introducirdn el principio de la representacion

proporcional en la eleccién de los ayuntamientos de todos los municipios.
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Las relaciones de trabajo, entre los municipios y sus trabajadores, se regirdn
por las leyes que expidan las legislaturas de los estados con base en lo dispuesto por el

articulo 123 de esta Constitucion y sus disposiciones reglamentarias.
LX. Derogada; y

X Derogada. ®
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5. EL MUNICIPIO MEXICANO COMO NIVEL DE GOBIERNO:
LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1999

La décima reforma al Articulo 115 publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 23 de
diciembre de 1999, se caracteriza entre otras cosas, porque no fue como las anteriores,
producto de una iniciativa del titular del ejecutivo federal como habia sido costumbre, sino
de nueve iniciativas de ley, presentadas por diputades pertenecientes a cuatro de los cinco

partidos politicos representados en la LVII Legislatura federal.

El Partido del Trabajo presento dos infciativas, la primera, el 23 de octubre de 1997; vy la
otra €l 11 de diciembre del mismo afio. Otras dos iniciativas fueron promovidas por el

Pattido Accién Nacional, en fechas: 13 de noviembre de 1997 y 31 de marzo de 1998.

El Partido de la Revolucién Democratica suscribié tres iniciativas, las dos primeras, los

dias 2 y 23 de abril de 1998, y la tercera, el 30 de abril de 1999.
El Partido Revolucionario Institucional aporté dos iniciativas: una el 11 de diciembre de

1998; y la otra, el 26 de mayo de 1999.

Las iniciativas mencionadas se tumnaron a la Comision de Gobernacion y Puntos

Constitucionales para su estudio y dictamen, y para la opinidn, a la Comision de

Fortalecimiento Municipal de la Camara de Diputados del Congreso de la Unién.

El dictamen se aprob6 el 17 de junio de 1999, por 387 votos a favor, 17 en contra y 24

abstenciones.

La minuta se remitio al Senado de la Republica conforme a lo preceptuado por el articulo
72 de nuestra Ley Suprema, siendo turnada a las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales; de Fortalecimiento al Federalismo y Primera de Estudios Legislativos. El
dictamen se aprobd por unanimidad de 86 votos, en la sesion del 25 de junio de 1999.
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Las modificaciones al articulo 115 Constitucional abarcaron los siguientes aspectos:

a) Reconocimiento del municipio como ambito de gobierno.

b) Autonomia juridica y leyes estatales sobre aspectos municipales,
¢) Modificaciones y precisiones en los servicios piblicos

d) Asociacion y coordinacion de municipios mas amplia.

¢) Fortalecimiento de la hacienda municipal.

f) Reformulacién en desarrollo urbano, ecologia y planeacion regional.

Analizaremos cada uno de estos puntos, con base en los dictimenes que sobre la reforma
emitieran tanto la Camara de Diputados del Congreso de la Unién, como la C4dmara de
Senadores, asi como en las opiniones que los especialistas tienen sobre las modificaciones
al citado numeral. Asimismo, constataremos como se reflejo esta reforma constitucional en
las leyes orgdnicas municipales o cédigos municipales de algunos estados como:
Aguascalientes, Colima, Coahuila y Nuevo Ledn, aunque en este ltimo, la reforma al

Articulo 115 constitucional sélo impacté en la Constitucién Politica local.

Es por esto, que los municipios se rigen por la Ley Orgénica de la Administracion Piiblica

Municipal, publicada en el Periédico Oficial del Estado, el 17 de octubre de 1987.

Adicionalmente, es importante mencionar que en la sesion extraordinaria del seis de julio
de 2000, 1a LVIII Legislatura, conforme a lo establecido por los Articulos 148, 149 y 150,
de la Constitucién Politica del Estado, aprobé someter a discusion la iniciativa con proyecto
de Decreto, que contiene la Ley de Gobierno Municipal, quedando pendiente su

aprobacién definitiva. Al momento de elaborar este trabajo, €sta no habia sido aprobada.

Hechas las precisiones anteriores, iniciaremos el andlisis de la reforma, aspecto

fundamental en cuanto al objeto de este trabajo.
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La fraccién [ del numeral en comento, se modificé de la siguiente manera:

Articulo 115..........

I Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular direcia,
integrado por un Presidente Municipal y el nimero de regidores y sindicos que la ley
determine. Las competencias que esta Constitucion otorga al gobierno municipal se
ejercerdn por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habrd autoridad intermedia entre

aquel y el gobierno del Estado.

(3
(..)
rid )

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o falta absoluta de la
mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procede que entren en funciones los
suplentes, ni gue se celebren nuevas elecciones, las legislaturas de los Estados designardn
entre los vecinos a los Consejos Municipales que concluirdn los periodos respectivos, estos
Consejos estardn integrados por el numero de miembros que determine la ley, quienes

deberan cumplir los requisitos de elegibilidad establecidos para los regidores.

Con la reforma, se establece que cada municipio serd gobernado por un Ayuntamiento de
eleccién popular, en lugar de administrado como decia la redaccién anterior. De acuerdo
con las consideraciones que preceden al Decreto por el que se reformé el citado numeral,
resulta necesario reformar la fraccion I en su primer parrafo, “con la intencion de

reconocer expresamente el cardcter del municipio como ambito de gobierno. ™'
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Esta nueva disposicion, proporciona otra categoria al municipio, ya que deja de ser
considerado como una entidad administrativa desconcentrada del gobierno estatal o federal,
para considerarse como nivel de gobierno. Consecuentemente, significa un avance para que
la instancia municipal despliegue todas sus potencialidades y se convierta en un verdadero
poder popular, que responda de mejor manera, a las necesidades y demandas de la
poblacién, como lo sefiala la Sub-directora del Instituto de Desarrollo Municipal, Marlina
Barona del Valle: “Es un avance, porque el drgano de representacion que gobierna(decide,
traza estrategias y tdcticas, resuelve los conflictos entre los diversos intereses de los
grupos sociales, etcétera) dispone de un aparato publico administrativo para ejecutar la

accion de gobierno.”?

Sin embargo, en la opinién del municipalista, doctor Rail Olmedo Carranza, el cambio de
la palabra administrar por gobernar, tiene implicaciones relacionadas con las facultades y
atribuciones del municipio y con la forma de eleccion de los integrantes del ayuntamiento,
ya que: “Al ser un orden de gobierno, como los drdenes federal y estatal ;jtendrd que
considerarse que el Municipio no solo tiene autonomia sino también soberania como los
estados? Y al tener soberania ;el Municipio debe también tener facultad legislativa como
la federacion y los estados, y no solamente facultad reglamentaria? ;El Ayuntamiento
tendrd en los regidores su Poder Legisiativo y en el Presidente Municipal a su Poder
Ejecutivo? En consecuencia ;jtendrdn los regidores que ser electos de manera individual y
no por planilla, e independientemente del presidente municipal, como ocurre en los otros
Ordenes de gobierno con los diputados y el gobernador? ;Tendra que modificarse

radicalmente la estructura del Ayuntamiento? "’

A las anteriores interrogantes, Olmedo Carranza agrega que a la luz de la reforma, debe
reconsiderarse el concepto de soberania y la forma en que se organiza el estado mexicano,
que establecen los articulos 39,40 y 41 de la nuestra Carta Magna, ya que si la soberania
nacional reside esencial y originalmente en el pueblo: “;es el Municipio el primer orden de
la soberania nacional? ;Y si el municipio es soberano ;jpor qué no estd incluido en el
articulo 40 como parte de la Republica, ni se sefiala en el articulo 41 que la soberania

municipal se ejerce a través de Ayuntamiento? *
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En esta vertiente, lanza Olmedo un 1ltimo cuestionamiento, respecto de modificar el
concepto de republica, para incluir al municipio como parte de ésta: “;Habra llegado el
momento de adoptar otra forma de Republica, que incluya al Municipio, o bien adoptar
una forma de organizacion politica que ya no sea la Republica, como algunos estudiosos lo

han sugerido?.” °

Esta serie de interrogantes, hacen necesario una definicién clara y precisa del concepto
municipio, como parte del contenido del Articulo 115 Constitucional, que vaya mds alla de

reconocerlo como dmbito de gobierno.

En este orden de ideas, es importante sefialar que la reforma al Articulo 105 Constitucional,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el 31 de diciembre de 1994, reconocid
expresamente al municipio como poder politico equiparable a los otros poderes

constituidos. El texto quedé como sigue:

“Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, conocerd, en los términos que

sefiale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

L- De las controversias constitucionales, que con excepcion de las que se refieran a la
materia electoral, se susciten entre:
a) La Federacion y un Estado o el Distrito Federal;
b) La Federacion y un municipio;
c¢) El Poder Ejecutivo y el Congreso de la Union; aquél y cualquiera de las camaras
de éste o, en su caso, la Comision Permanente, sean como érganos federales del Distrito
Federal;
d) Un Estado y otro;
e¢) Un Estado y el Distrito Federal;
p El Distrito Federal y un municipio;

8 Dos municipios de diversos estados;
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h) Dos Poderes de un mismo Estado, sobre la constitucionalidad de sus actos o
disposiciones generales,
i) Un Estado y uno de sus municipios, sobre la constitucionalidad de sus actos o

disposiciones generales;

J) Un Estado y un municipio de otro Estado, sobre la constitucionalidad de sus actos
o disposiciones generales; y

k) Dos organos de gabierno del Distrito Federal, sobre la constitucionalidad de sus

actos o disposiciones generales...”

Adicionalmente, ¢! Articulo 3° de nuestra Carta Magna, establece que: “Todo individuo
tiene derecho a recibir educacidn, el Estado- federacion, estados y municipios- impartird

educacion preescolar, primaria y secundaria...”

De esta manera, el reconocimiento del municipio como nivel de gobiemo, encuentra plena

armonia en nuestro orden constitucional.

Por otra parte, la Ley del Municipio Libre del Estado de Colima, incluye el nuevo concepto
de municipio, de acuerdo con la ultima reforma al articulo 115 Constitucional; ademas,
reconoce al ayuntamiento como interlocutor directo con los otros drdenes de gobierno, en

los asuntos cotrespondan a su localidad, todo ello, de acuerdo con el siguiente texto:

“Articulo 3. Cada municipio serd gobernado y administrado, por un ayuntamiento cuyos
miembros se elegirdn por sufragio universal, libre, secreto y directo, mediante los
principios de mayoria relativa y de representacion proporcional, de conformidad con la
Constitucion Politica Estatal y el Codigo Electoral y no habrd autoridad intermedia
alguna entre éste y el gobierno del Estado. Por lo tanto, el ayuntamiento serd reconocido
como interlocutor directo con los demds ambitos de gobierno, en relacion con las acciones

que incidan en su territorio.

El ayuntamiento es la forma de gobierno municipal mediante la cual el pueblo, en ejercicio

de su voluntad politica, realiza la autogestion de los intereses de la comunidad.
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Con el propdsito de mejorar la calidad de vida de los habitantes de los municipios, las
relaciones entre éstos y el gobierno del Estado, se conducirdn por los principios de

coordinacion y descentralizacion.” 7

Por otra parte, con la reforma a este apartado, se pretende evitar la intromisién en el
municipio de organismos o0 instancias paralelas, que creadas por los poderes federales o
estatales sin sustento constitucional, pretendan ejercer funciones municipales. Lo anterior
para que “en el ambito de gobierno municipal se ejerzan funciones exclusivas a favor del
ayuntamiento.” * Esta disposicion no excluye crear instancias de coordinacion, asociacién
0 congertacién, asi como que el municipio otorgue concesiones, autorizaciones o
contrataciones de cualquier indole, siempre y cuando sean aprobadas por el propio

ayuntamiento.

Continuando con el andlisis de la reforma, la adicién de un quinto pérrafo a la Fraccién I
del Articulo 115, tiene como propdsito prever que cuando se den situaciones que hagan
necesaria la instalacion de Consejos Municipales, el nimero de integrantes sera establecido
por la ley, ademas de que éstos, deberan cumplir los requisitos de elegibilidad establecidos

para los regidores.

Asimismo, la nueva normativa remite a la ley orgénica o al codigo municipal en su caso, la
facultad de fijar el niimero de integrantes de los Consejos Municipales, de acuerdo con las
caracteristicas de cada municipalidad, ademds de que al establecer requisitos para quienes
eventualmente lleguen a estar al frente del municipio, se pretende una mejor

gobernabilidad.

Sin embargo, persisten las ambigiiedades, en cuanto a precisar las causas por las

legislaturas decretan la desaparicién o suspension de los ayuntamientos.
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Por ejemplo, ¢l Articulo 47 de la Ley Organica de la Administracion Piblica Municipal del
Estado de Nuevo Ledn, establece como causas para la desaparicion de un Ayuntamiento,

las siguientes:

“I. Cuando sea imposible el funcionamiento del Ayuntamiento, por falta absoluta de la
mayoria de la totalidad de sus integrantes, si conforme a la ley no haya suplentes que
puedan integraria.

II. Cuando se susciten entre los integrantes de un Ayuntamiento o entre éste y la
comunidad, conflictos reiterados que imposibiliten el cumplimiento de los fines del mismo,
o el gjercicio de las funciones que tienen encomendadas.

lII- Cuando el Ayuntamiento viole reiteradamente las Garantias Individuales y Sociales
consagradas en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la
Constitucidn Local.

IV. Cuando el Ayuntamiento promueva o adopte formas de Gobierno o de organizacion
politica distintas a las establecidas en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

V. Cuando el Ayuntamiento incurra en violaciones graves a las normas juridicas que rigen
los procesos electorales.

VI Cuando el Ayuntamiento realice reiteradamente actos que alteren los presupuestos de
egresos, planes y programas de desarrollo municipal.

VII. Cuando el Ayuntamiento disponga de bienes del patrimonio municipal, sin sujetarse a
los procedimientos previstos en la presente Ley.

VIIL. Cuando el Ayuntamiento permita que exfranjeros se inmiscuyan en asuntos internos
del Estado o de los Municipios.

IX. Cuando el Ayuntamiento rehise cumplir con una orden de suspension conforme lo
dispone este ordenamiento.

X. Cuando habiendo sido suspendido conforme lo dispone el articulo siguiente, el

Ayuntamiento se encuentre nuevamente en dichos supuestos.” °

De acuerdo con el Articulo 48 del referido ordenamiento, la suspension de los

ayuntamientos procede en los siguientes casos;



“I Cuando el Ayuntamiento ejerza atribuciones que las leyes no le confieran o rehise
cumplir obligaciones gque la ley le impone.

II. Cuando el Ayuntamiento promueva formas de gobierno o bases de organizacion politica
distintas a las sefialadas en el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

HI. Cuando se susciten entre los integrantes de un ayuntamiento o entre éste y la
comunidad algiin conflicto que imposibilite el cumplimiento de los fines del mismo, o el
ejercicio de las funciones que tiene encomendadas.

IV. Cuando el Congreso, conforme a los requisitos que se establecen en esta ley, determine
el inicio del procedimiento para desaparecer a un Ayuntamiento, hasta el momento en que

tome la resolucion que corresponda.” "

En nuestra opinioén, la mayor parte del texto de los dos articulos citados, contiene un
lenguaje vago, que deja en estado de indefensi6én al municipio. En este sentido, el
reconocimiento constitucional del municipio como nivel de gobiemo, hace necesario

legislar al respecto, para eliminar este tipo de lagunas juridicas.
Por otra parte, los agregados a la Fraccién II del citado numeral, son los siguientes:

II. ..

“Los ayuntamientos tendrdn facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberdn expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y buen
gobierno; los  reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion publica
municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su

competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior serd establecer:
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Las bases generales de la administracion publica municipal y del procedimiento
administrativo, incluyendo los medios de impugnacion y los organos para dirimir las
controversias entre dicha administracion y los particulares, con sujecion a los principios
de igualdad, publicidad ,audiencia y legalidad;

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

Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a que se refieren las
fracciones IIl y IV de este articulo, como el segundo pdrrafo de la fraccion VII del
articulo 116 de esta Constitucién ;

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

Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuentan con los bandos o

reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitiran las normas que establezcan los procedimientos
mediante los cuales se resolverdn los conflictos que se presenten entre los municipios y el
gobierno del estado, o entre aquellos, con motivo de los actos derivados de los incisos ¢) y

d) anteriores. "

Con la adicion de un segundo parrafo a la referida fraccién, se amplia el concepto de
autonomia juridica del municipio y se delimita el objeto y los alcances de las leyes estatales
en materia municipal, como son las leyes organicas municipales o los c6digos municipales.
Para ello se sustituye el concepto bases generales por el de leyes estatales en materia
municipal, conforme a las cuales los ayuntamientos expiden sus reglamentos, y otras
disposiciones administrativas de orden general, donde se incluya la participacién ciudadana

y vecinal.
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De acuerdo con las consideraciones que anteceden al Decreto de reforma del articulo que
nos ocupa, la intencién del legislador es que las leyes estatales en materia municipal,
establezcan: “wun marco normativo homogéneo a los municipios de un Estado, sin
intervenir en las cuestiones especificas de cada ayuntamiento.” " Por lo tanto, “queda
para el dmbito reglamentario como facultad de los ayuntamientos, todo lo relativo a su

organizacion y funcionamiento interno y de la administracion publica municipal. "

Consideramos que al quedar perfectamente delimitados los ordenamientos que competen a
los ayuntamientos y las leyes en materia municipal que estaran a cargo de las legislaturas,
los municipios tendrdn mejores condiciones para actualizar o en su caso elaborar la

normatividad interna que mejor les acomode, de acuerdo con sus condiciones particulares.

En este contexto, se puede tomar como ejemplo lo que establece el Articulo 173 del Cédigo
Municipal del Estado de Coahuila: “Los ayuntamientos tienen facultades para formular,
expedir, reformar y adicionar los bandos de policia y gobierno, los reglamentos,
circulares y demds disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion publica municipal, regulen las
materias y procedimientos, funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la
participacion ciudadana y vecinal, de conformidad con las bases generales que establece

este Codigo.”

Las bases generales a que se refiere el articulo anterior, se detallan en el diverso 174 del

citado Cédigo, donde se establece que:

“I. El respeto absoluto a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a la
particular del Estado y en general a la legisiacion ordinaria federal y local, con estricta
observancia a las garantias individuales.

II. La delimitacion expresa de la materia que regula.

IIl. La determinacion expresa de los destinatarios del ordenamiento juridico en cuestion.
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V. La manifestacion clara del objeto o fin que se persigue, propiciando siempre la
seguridad, el bienestar, la tranguilidad de la poblacidon y el fortalecimiento del municipio
libre.

V. El respeto a la opinion de la comunidad, en agquellos casos que proceda la participacion
ciudadana para la formulacion de ordenamientos juridicos, de conformidad con este
codigo.

VI El establecimiento preciso de los supuestos y consecuencias legales que originan los
derechos y obligaciones de los sujetos destinatarios de las normas.

VIL La determinacién de la autoridad responsable de la aplicacion legal.

VIIL. El establecimiento expreso de las facultades y obligaciones de las autoridades que
aplican y sancionan los ordenamientos municipales.

IX. El establecimiento de las sanciones y el procedimiento correspondiente para su
imposicion,

X, La prevision del ejercicio del recurso de inconformidad, el cual se iramitara en los
téerminos establecidos por este cédigo.

X. Los articulos transitorios, en los cuales habrdn de preverse las condiciones especificas
para la entrada en vigor del ordenamiento que se trate, tomando en consideracion, entre
otros posible aspectos, los relativos a la no retroactividad de las disposiciones legales en

perjuicio de persona alguna, y la fecha a partir de la cual empieza la vigencia.” **

Por otro lado, la adicién del primer pérrafo de la fraccion II, particularmente el wltimo
rengldn, eleva por primera vez, a rango constitucional, la participacién ciudadana y vecinal
en los municipios. Esta disposicion la consideramos sumamente importante, ya que los
ayuntamientos no sélo podran ser vigilados en su actuacidn, sino ademas, recibir propuestas
sobre la prestacion de los servicios piblicos y consultar a la ciudadania respecto de asuntos

trascendentes para la vida municipal.

En esta tesitura, la Ley del Municipio Libre del Estado de Colima, contiene un capitulo con

dos articulos, para dar cumplimiento a esta nueva disposicion en la forma siguiente:



“drticulo 23. Con el propdsito de fomentar y garantizar la participacion responsable de
los vecinos y ciudadanos en las acciones del gobierno municipal, los ayuntamientos
establecerdn y regularan, en los reglamentos correspondientes, los siguientes mecanismos:
I Consultas populares para la elaboracién de planes y programas o para la toma de
decisiones;

Il Contraloria social;

HI Consejos y comités municipales para tareas comunitarias y vecinales.

IV. Instituciones de democracia directa: iniciativa popular, plebiscito y referéndum, de
conformidad con la ley de la materia, y

V. Las demds que establezcan las autoridades municipales.” ¥

“Articulo 24. El ayuntamiento convocardy tomard parte en la conformacion, organizacion
y funcionamiento de los organismos de participacion ciudadana con apego a las siguientes

disposiciones:

I Se conformardn en las regiones y localidades comprendidas dentro de su jurisdiccion
del municipio, cuando sea necesario y sus actividades serdn permanentes o transitorias
segun corresponda a la consecucién de determinada obra, programa o proyecto.

11 Se integraran por vecinos del municipio, por designacion de ellos mismos, conforme a
las convocatorias y requisitos que expida el ayuntamiento, y

I Contribuirdn al cumplimiento de los planes y programas del municipio, impulsardn la
colaboracion y participacion de sus habitantes, gestionardn la atencion de demandas y
propuestas de interés general, propondrdn al ayuntamiento medidas para la prestacion de
servicios publicos, para la realizacién de obra publica y para la preservacion y
restauracion del ambiente, asi como de alternativas de solucion para los problemas de sus

localidades o regiones. ” ¢

Por otra parte, la adicidon de un segundo parrafo con cinco incisos, a la fraccién 11 del

numeral en andlisis, busca precisar el objeto y alcances de las leyes estatales en materia

municipal, como se indica a continuacién:
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En el inciso a) se prevé que las leyes municipales contengan las bases generales de la
administracion piiblica del municipio, en cuanto a su organizacién y funcionamiento, que
ahora con su nueva atribucion, podra desarrollar en detalle, a través de bandos de policia y
gobierno, asi como por los reglamentos que expidan los ayuntamientos. Asimismo, se
establecen los medios de impugnacion y los 6rganos correspondientes para dirimir las

controversias entre los particulares y la administracién publica.

A este respecto, Miguel Lépez Pérez y Juvenal Nifiez Mercado, expertos municipalistas,
sefialan que los medios de impugnacion a que se refiere la reforma, deben considerarse de
manera amplia, ya que: “La reforma municipal de 1999 hace referencia a los medios de
impugnacion, que no solo se refieren a los que se desarrollan mediante el proceso
administrative(como es el caso del recurso administrativo), sino que debe entenderse con
amplitud y abarcar a cualquier otro medio de proteccion de los derechos de los
particulares, sea jurisdiccional, principalmente a través de los tribunales de lo
Contencioso Administrativo, o no jurisdiccional, como son los organos protectores de los

derechos humanos previstos en el Apartado “B " del Articulo 102.* V

Por lo tanto, la nueva disposicion establece la necesidad de observar los principios de
ignaldad, publicidad, audiencia y legalidad en el desenvolvimiento de la funcién

administrativa,

Por otra parte, en €l inciso b) se fija el requisito de mayoria calificada de los miembros de
un ayuntamiento en las decisiones relativas a la afectacién de su patrimonio inmobiliario

municipal o para celebrar actos 0 convenios que excedan el periodo constitucional del

ayuntamiento. '®

Esta disposicién la consideramos de suma importancia, ya que la decision sobre el destino

de sus bienes inmuebles le corresponderd al ayuntamiento, sin intervencién de las

legislaturas.
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A este respecto, es pertinente sefialar que los parrafos séptimo, noveno y décimo del
Articulo 23 de la Constitucién Politica del Estado de Nuevo Leon, derivados del Decreto
No. 49, expedido el 26 de marzo del 2001 y publicado en el Periédico Oficial del Estado el

11 de mayo del mismo aiio, son violatorios al contenido del inciso b) antes citado, al

disponer que:

“El estado de Nuevo Ledn y sus municipios tienen derecho para adquirir, poseer y
administrar bienes raices, y esta clase de bienes solo podrdn enajenarse, gravarse o

desincorporarse, cualquiera que sea su origen, su destino y cardcter, mediante Decrefo del

Congreso del Estado que as{ lo autorice.”

“Los convenios mediante por los cuales se comprometa el libre uso de los bienes
inmuebles municipales, se sufetardn a los términos que fijen las leyes, y requerirdn de la

aprobacion de las dos terceras partes de los integrantes de los Ayuntamientos. ”

“Serdn inexistentes las enajenaciones, actos, convenios y contratos que no se ajusten a lo

preceptuado por este articulo y la Ley.”

Claramente se advierte la intervencién de la legislatura estatal en asuntos que sélo le
compete al ayuntamiento resolver. Por ello, el municipio de Monterrey promovié el 20 de
junio del 2001, la Controversia Constitucional /8/2001. También el municipio de Santa
Catarina promovié el 26 de junio 2001, la Controversia Constitucional /9/2001. Ambas
controversias fueron resueltas favorablemente por el maximo organismo de justicia del

pais, el 18 de marzo del 2003, publicandose en el Periodico Oficial del Estado el 12 de
mayo del 2003.

En el Considerando DECIMO SEGUNDO, la Suprema Corte de Justicia establece que:

“En torno al articulo 23 de la Constitucion de Nuevo Leon reformado por el decrefo

recién mencionado;
a) Es invalido el parrafo séptimo del mismo, en la porcion normativa del mismo que

dispone que los municipios solo podran enajenar, gravar o desincorporar bienes
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raices mediante decreto del Congreso del Estado que asi lo autorice; invalidez que
debera relacionarse en lo conducente con lo dispuesto en el pdrrafo décimo del
mismo articulo, en tanto que la invalidez de éste ultimo deriva de relacionarlo con
la norma cuya invalidez aqui se decreta;

b) Esvalido el parrafo noveno del mismo articulo

¢) Es valido el parrafo décimo, solo en lo tocante o para efecto de relacionarle con el
diverso pdrrafo séptimo, segun explica el inciso a) precedente, como también se

explica en los ultimos pdrrafos del considerando séptimo de esta resolucion.” ™

Por otra parte, la votacién por mayoria calificada que se exige para cierto tipo de
resoluciones del ayuntamiento, tiene la intencién de proteger los bienes inmuebles del
municipio, ya que para desincorporarlos, mediante venta, comodato o donacién, se
requerira de al menos el voto favorable de dos de los partidos politicos representados en el
cabildo. Con esta disposicién, se frena la voracidad de ciertos alcaldes que se dedican a la
venta indiscriminada de terrenos municipales y al final de su gestién resultan présperos
agentes inmobiliarios. Adicionalmente, se establece un candado legal, para “evitar que
quicnes resulten electos para una gestion no tengan que enfrentar cargas o gravdmenes
que comprometan seriamente su desemperio. También se evita que las legislaturas locales
intervengan en cualquier forma en una decision que corresponde de forma exclusiva a los

2 21

ayuntamiernios.

A este respecto, veamos lo que establece la Ley Orgédnica Municipal del Estado de

Aguascalientes:

“Articulo 71. Los ayuntamientos deberdn aprobar por las dos terceras partes de sus
integrantes, ademds de los casos ya sefialados por la presente ley, los siguientes y actos

Juridicos:

- La obtencion de empréstitos;

II. El arrendamiento de sus bienes, por un término que exceda el periodo constitucional de

Su gestion;



II. La celebracién contratos(sic) para la realizacion de obras publicas y servicios
relacionados con ellas, asi como de prestacion de servicios publicos, cuando excedan el
periodo constituctonal de su gestion;

IV. El cambio de destino de los bienes inmuebles dedicados a un servicio publico de uso
comun;

V. La donacidn de bienes muebles e inmuebles, siempre que se destinen a la realizacion de
obras de beneficio colectivo; y

VI. Los demds casos establecidos por las leyes.” #

Continuando con ¢l anélisis de la reforma al Articulo 115, en el inciso c), se establecen las
normas que regiran los convenios de asociacién y coordinacion entre municipios de uno o

varios municipios.

Esta disposicion la desarrolla de una manera precisa, la Ley del Municipio Libre del Estado

de Colima, al establecer que:

“Articulo 92. Los municipios a través de sus ayuntamientos, podrdn celebrar los convenios
a que se refieren las fracciones Il y IV del articulol15 y VI del articulo 116, de la

Constitucion General, de conformidad con las bases y los requisitos siguientes:

I Cuando se trate de asociacion entre municipios para la prestacién de servicios

publicos o para el ejercicio de funciones:

a La comision correspondiente presentard ante el cabildo el proyecto de
convenio de asociacion a celebrar, acompariado de la documentacion
técnica y financiera que acredite la necesidad del mismo y que establezca,
entre otros, los métodos de operacion y aplicacion., el programa de costos y
la forma de solventar éstos, asi como las causas de terminacion, rescision y
Suspension;

b) El convenio de asociacién serd aprobado por cuando menos las dos terceras

partes del total de los miembros que integran el cabildo;
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c) De ser aprobado el convenio, la comisién correspondiente dard seguimiento
a su ejecucion e informard periodicamente al ayuntamiento;

d) Los convenios que se celebren con municipios de otros Estados, deberadn ser
remitidos al Congreso para su aprobacion,

e) Los convenios de asociacion se hardan del conocimiento del gobierno del
Estado, con el propésito de garantizar la coordinacion procedente con los

programas de cardcter regional y estatal.

I Cuando se trate de convenios de coordinacion que celebren los municipios con el
gobierno del Estado para que aquellos o éste se hagan cargo de la prestacion de servicios
publicos o el ejercicio de funciones estatales o municipales, ya sea de manera temporal o

coordinada:

a) La comision correspondiente presentard ante el ayuntamiento el proyecto de
convenio a celebrar, acompariado de la documentacion técnica y financiera
que acredite la necesidad del mismo y que establezca, entre otros, los
métodos de operacion y aplicacion, el programa de costos y la forma de
solventar éstos, asi como las causas de terminacidn, rescision y suspension.
En caso de que sea el gobierno del Estado quien proponga al municipio la
prestacion de un servicio o el ejercicio de una funcion estatal, la solicitud
respectiva y la documentacion que la soporte se dirigird al ayuntamiento,
turnandose a la comision referida,

b) Este tipo de convenios procedera umicamente cuando con la operacion
propuesta en el convenio, los beneficios sean mayores para el municipio o
cuando exista imposibilidad real de éste para ejercitar dichos servicios o

funciones;
c) El convenio serd aprobado por cuando menos las dos terceras partes del

total de los miembros que integran el cabildo;

d) De ser aprobado el convenio, la comision correspondiente dard seguimiento

a su ejecucion e informard periodicamente al ayuntamiento, y
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e) Si el gobierno del Estado, directamente o a través del organismo
correspondiente se hace cargo de la prestacion del servicio o el ejercicio de

una funcion municipal, informard periodicamente al ayuntamiento.

Los convenios a que se refieren las fracciones anteriores no eximen a los ayuntamientos
del cumplimiento de sus facultades y obligaciones, con respecto a los usuarios de las

funciones y servicios municipales.” ®

Por otra parte, el inciso d) contempla el procedimiento y condiciones para que el gobierno
estatal asuma una funcién o servicio municipal, cuando no exista convenio con el
ayuntamiento, siempre y cuando la legislatura considere que el municipio carece de
infraestructura técnica y humana para prestar el servicio y medie una solicitud del

ayuntamiento, respaldada al menos por las dos terceras partes de sus integrantes,

Esta nueva disposicién estd contenida en la Ley del Municipio Libre del Estado de Colima,

que establece para estos casos, lo siguiente:

“Cuando el ayuntamiento manifieste incapacidad real para la prestacion de un servicio o
el efercicio de una funcion municipal y el gobierno del estado se niegue asumir mediante
convenio, su prestacion o ejercicio, el cabildo solicitara por escrito al Congreso la
declaracion correspondiente para que el gobierno del Estado se haga cargo

temporalmente de dicha funcién o servicio.

La solicitud al Congreso aprobada cuando menos por las dos terceras partes del total de
integrantes del cabildo, deberd acompariarse de la documentacion técnica y financiera que

la soporten. El cabildo deberd motivar suficientemente su peticion.

El Congreso podrd ordenar los estudios y andlisis técnicos para determinar lo conducente.
De ser aprobada la solicitud del ayuntamiento, el Congreso establecerd las condiciones y
modalidades para que el gobierno del Estado preste el servicio o ejerza la funcion

municipal " *
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Ahora bien, en el inciso €) se indica que las legislaturas estatales expedirdn normas
aplicables a los municipios cuando éstos no cuenten con los reglamentos correspondientes.
A este respecto, el legislador menciona en los considerandos que anteceden al Decreto de
la reforma en estudio, que esta medida serd de “aplicacion temporal en tanto el municipio

de que se trate emita sus propios reglamentos.” *

Este punto es severamente criticado por Marlina Barona, al considerarlo ocioso y fuera de
lugar: “La disposicion que se refiere a que las leyes municipales determinardn que
ordenamientos legales se aplicardn cuando el municipio no tenga Bando de Policia y Buen
Gobierno y reglamentos municipales, es tautologica e improcedente, porque en el esquema

Juridico mexicano, a falta de reglamentos, se aplican las leyes del orden comin. ” *

Tenemos también que la Ley del Municipio Libre del Estado de Colima, aborda esta
situacion de la manera siguiente: “Los municipios que no cuenten con bandos de policia y
gobierno, reglamentos y disposiciones administrativas de observancia general y
obligatoria, aplicaran las disposiciones similares de los municipios de Colima o
Manzanillo. En cada caso, el cabildo expedira el acuerdo correspondiente, que deberd

publicarse en el periddico oficial ” ”

Por tltimo, se adiciona un nuevo pdrrafo a la fraccion II, a fin de que las legislaturas
estatales establezcan el procedimiento para dirimir los conflictos que se presenten entre
los gobiernos estatales y municipios por la celebracién de los convenios, a que se refieren

los incisos &) y ¢) antes mencionados.

Para estos casos, la Ley Organica Municipal del Estado de Aguascalientes, incluye esta
disposicién en la siguiente forma: “Los actos de las Autoridades Municipales, se regirdn
por esta Ley y en lo conducente por la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de
Aguascalientes en cuyos términos pueden recurrirse; pudiendo ser controvertidos de

conformidad con la Ley del Procedimiento Contencioso Administrativo del Estado.”



Llama la atencién que la ley en cita, no seiiale, expresamente, que la parte inconforme con
el fallo, puede optar por la via de la controversia constitucional, prevista por el Articulo 105
de nuestra Ley Fundamental y su ley reglamentaria.

Por el contrario, la Ley del Municipio Libre del Estado de Colima, si toma en cuenta lo
anterior, al establecer que: “Articulo 94. Los conflictos que se presenten con motivo de la
aplicacion de los convenios a que se refiere el este (sic) capitulo, serdn resueltos por el
Supremo Tribunal Superior de Justicia, sin perjuicio del derecho de acudir en controversia

constitucional en los términos del articulo 105 de la Constitucién General, ” *®

Continuando con el andlisis de la reforma, en la fraccién IIl del referido articulo
constitucional, se adicionan nuevos servicios piblicos, que serdn prestados exclusivamente
por los municipios y se amplian las posibilidades de asociacién y coordinacion entre éstos.

El nuevo texto quedé como sigue (las modificaciones se presentan en itdlicas):

...

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

B) eciisis
¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos;

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento
h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucidn,

policia preventiva municipal y trdnsito ; e
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Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempeiio de las
funciones o la prestacion de los servicios a su cargo, los municipios observardn lo

dispuesto por las leyes federales y estatales.

Los Municipios previo acuerdo enire sus ayuntamientos, podrdn coordinarse y
asociarse para la mds eficaz prestacién de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las
Junciones que les correspondan. En este caso y tratdndose de la asociacion de municipios
de dos o mas Estados, deberdn contar con la aprobacion de las legislaturas de los Estados
respectivas. Asi mismo, cuando a juicio del ayuntamiento respectivo seq necesario, podran
celebrar convenios con el Estado pura que éste, de manera directa o a través del
organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de alguno de ellos, o bien se

presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio.

Es importante destacar que con la reforma a este apartado, se elimina el concurso de los
Estados en la prestacion de los servicios publicos municipales, para trasladarlos con el
doble caracter de funcion y servicio publico al espacio de competencias municipales
exclusivas. De esta manera, “el municipio no sélo podrd prestar el servicio, sino ademds
podrd ejercer su funcion de autoridad, reglamentaria, de promocion de desarrollo y de

participacion comunitaria,” *

La calidad de los servicios piiblicos tiene una relacién directa con la percepcién que tiene la
ciudadania de la eficiencia de gobernar por parte de la autoridad municipal, como lo sefiala
José Mejia Lara, compilador del texto: Problematica y Desarrollo Municipal, editado por la
Universidad Ibercamericana: “En efecto, el ciudadano comun en muchas ocasiones no se
cuestiona sobre las grandes orientaciones de la politica nacional, pero si se encuentra
conciente de las deficiencias ¢ aciertos de politicas publicas concretas que le permiten
contar con mejores satisfactores. Asi, la actuacion de los ayuntamientos sobre la vida de
los gobernados se percibe directamente en la cobertura y calidad de los servicios

publicos. "™

%4



Como se observa, la reforma modificé el catdlogo de servicios piblicos municipales de la

siguiente manera:

En el inciso a) a la materia de agua potable y alcantarillado se agrega drenaje y lo relativo
al tratamiento y disposicion de aguas residuales.

En el inciso c) al servicio de limpia se adiciona la recoleccién, traslado, tratamiento y

disposicién final de residuos.

En el inciso g) al concepto calles, parques y jardines, se agrega el “equipamiento®,

entendido éste como la obra, mobiliario y accesorios correspondientes.

En el inciso h) se adiciona con un reenvio al articulo 21 constitucional y con la referencia a
la policia preventiva municipal, de acuerdo con el siguiente texto: “Seguridad publica, en
los términos del Articulo 21 de esta Constitucién, policia preventiva municipal y

transito. "™

De esta manera, las funciones de seguridad publica se remiten al &mbito constitucional y las

de la policia preventiva, quedan a cargo del municipio.

Para ubicar mejor, el contexto de la reforma, conviene transcribir los dos ultimos parrafos
del articulo 121 de nuestra Ley Fundamental, donde se establece que: “La seguridad
publica es una funcion a cargo de la Federacion, el Distrito Federal, los Estados y los
Municipios, en las respectivas competencias que esta Constitucion sefiala. La actuacién de
las instituciones policiales se regira por los principios de legalidad, eficiencia,
profesionalismo y honradez. La Federacion, el Distrito Federal, los Estados y los
Municipios se coordinardn, en los términos que la ley sefale, para establecer un sistema

» 33

nacional de seguridad publica.

Es pertinente sefialar, que esta disposicion forma parte del Articulo 66 de la Ley Organica
Municipal del Estado de Aguascalientes: “En cada Municipio se integrardn cuerpos de



seguridad publica, compuestos por el mismo nimero de miembros que sean indispensables
para atender a sus necesidades y que se consignen en el Presupuesto de Egresos,

incluyendo a los comandantes de los mismos.” *

Adicionalmente, el articulo 67 del referido ordenamiento, sciiala que los presidentes
municipales tendrdn el mando de los cuerpos de Policia Preventiva Municipal.

En relacién a los servicios piiblicos a cargo de los municipios, La ley Organica Municipal
del Estado de Aguascalientes, agrega las unidades deportivas y la promocién cultural. La
Ley del Municipio Libre del Estado de incluye el registro civil, mientras que el Cédigo
Municipal del Estado de Coahuila, adiciona los servicios de bibliotecas publicas,
educacién, cultura y deportes, estacionamientos publicos, bomberos y transporte urbano

entre otros,

Continuando con nuestro anilisis de la reforma, se adiciona un segundo pérrafo a la
fraccién III en estudio, para establecer que la competencia exclusiva de los municipios en
materia de servicios publicos, no excluye la obligacién de respetar las leyes federales y
estatales que comrespondan, aunque éstas no podrdn desvirtuar la competencia del
municipio. En los antecedentes que preceden al Decreto de reformas al Articulo 115
Constitucional, se sefiala que: “si bien el municipio tiene en exclusiva el servicio de agua
potable en su jurisdiccion, ello no implica que no deba observar la ley federal de aguas
racionales o las leyes estatales para la distribucion de agua en bloque; no obstante dichas
leyes no podrdn sustraer del dmbito municipal su potestad primigenia de distribuir entre
la poblacion el vital liguido si no media el acuerdo o resolucién de su drgano de

Gobierno.” »

Adicionalmente, se amplia la posibilidad de coordinacion y asociacion entre municipios de
dos 0 mas estados, no s6lo para la prestacion de servicios, sino para el mejor ejercicio de la
funcion phblica que les corresponde, previa aprobacion de las legislaturas (en el texto
anterior, s6lo podian coordinarse y asociarse municipios de un mismo Estado y finicamente

para la prestacion de servicios)



Esta disposicion fue la que levanté mas polémica en el Senado de la Repiiblica, en razén de
que el dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de Estudios
Legislativos, manifesté una scrie de inquietudes sobre una posible interpretacion que
pudiera darse en cuanto a la asociacion y coordinacién de municipios. Por su importancia,
y por que a nuestro juicio, tenian como destinatario al Frente Zapatista de Liberacién
Nacional, reproducimos textualmente sus argumentos:

“Estas Comisiones Unidas coinciden con el objetivo general de esta reforma, que es
conceder mejores instrumentos para que los municipios pueda cumplir mds eficazmente

con las tareas que la propia Constitucion les encomienda, en beneficio de la poblacién.

Sin embargo, ven con preocupacion la redaccién propuesta por la Colegisiadora para lo
que seria el pdrrafo tercero de la fraccién IH del Articulo 115 Constitucional, ya que tal y
como estd redactado en la Minuta, pareciera ser que la asociacion entre municipios de
diferentes estados pueda darse al margen de los gobiernos de los mismos, con lo que se
cambiard radicalmente la concepcion originaria del Estado Federal, al hacer a los

municipios y no los estados la base de esta organizacion politica.

Los miembros de las comisiones de Dictamen entendemos entonces que el cabal alcance de
la modificacién al ultimo pdrrafo de la fraccion Ul de! propuesto Articulo 115 es que los
municipios puedan coordinarse y asociarse para conseguir la mejor prestacion de los

servicios publicos enunciados en la propia fraccién I11.

Que consecuentemente, no podrd interpretarse de otra forma y precisamente nunca
entender que esta reforma pretende crear un nuevo y futuro orden administrativo y mucho

menos de gobierno.

Que tal reforma no quiere decir que pueda crearse una estructura politica distinta a las

entidades y a los propios municipios.



Que la figura de municipios asociados nunca podra afectar las instituciones fundamentales

del pacto federal, que son los estados de la repiiblica.

Que las asociaciones de municipios no pueden ni deben tener una connotacion pollitica,
que por si misma otorgue nuevas atribuciones a los municipios, y que por tanto éstas

nunca desaparecerdn, ni disminuirdn, pero tampoco aumentardn por virtud del convenio

de asociacion.

Que por tanto, ni la asociacién ni las propias facultades auténomas pueden dar lugar a
autorizar una relacion directa con otras entidades estatales o con la federacion y mucho

menos con organismos internacionales.

Que por tanto, las funciones asociadas no podrdn utilizarse para distintos fines a los
encargados por la Constitucion a los municipios, y que son los servicios publicos a la

comunidad de su territorio.

Que por tanto, la asociacion no podra darse para asumir funciones que la Constitucion
Jfederal establece como concurrentes con los estados de la Republica, con la Federacion,
como son los educativos, los de salud, de proteccién al medio ambiente, de administracion
y uso de suelo, de transporte publico, de seguridad publica, de agua, de otras materias

similares y particularmente, los relativos a asuntos fiscales.

Que en suma, la reforma responde al propésito indudable de fortalecer al municipio en
México, pero sin afectar a las entidades del pacto federal en que se funda el  estado

mexicano

Que por tanto, ningun otro objeto de la asociacion que exceda la correcta intencion de la

reforma puede ser vdlido.

Consecuentemente, cabe decir finalmente, que para complementar y acotar en su perfecta

dimension este intento de mejorar la descentralizacion y el federalismo por la vertiente



municipalista, el Congreso de la Union deberd abocarse enseguida a desarrollar la
reforma al articulo 124 constitucional, para establecer con claridad los asuntos de
competencia exclusiva de las entidades federativas y precisar los principios fundameniales
de su soberania y su régimen de relaciones entre el gobierno federal y el gobierno

municipal

Por ello, estas Comisiones Unidas quieren dejar constancia de que se aprueba el contenido
de la Minuta en el entendido de que, sin permitir otras interpretaciones que se pudieran
dar a estas reformas, es indudable la asertacion de que seguirdn siendo los Estados y no

los Municipios el eje del pacto federal mexicano.” *

Para nosotros resulta evidente que toda esta palabreria, tenia como destinatario el
movimiento zapatista, que ese momento contaba con una gran aceptacién nacional. Por
ello, la insistencia de algunos Senadores de que la asoctacién entre municipios podria darse
unicamente para la prestacion de servicios, omitiendo la parte que se refiere a la
coordinacidn y asociacién de municipios, para el mejor ejercicio de las funciones que les

correspondan.

Existia una clara preocupacion de que los municipios indigenas pudieran unirse y formar
un gran movimiento, aprovechando este resquicio constitucional, lo que pondria en peligro

las instituciones de la reptiblica, de acuerdo con la éptica del gobierno federal.

Dejando fuera interpretaciones sesgadas, consideramos que la reforma beneficiard
principalmente a los municipios metropolitanos, que tienen problemas comunes, de
recoleccion de basura, ecologia y transporte piblico, entre otros, ya que podrdn convenir
acciones comunes para solucionar estas problematicas. Ademas, se abren amplias
posibilidades para que municipios de diferentes estados de la reptblica, se asocien para
desarrollar programas de beneficio comun, Salvador Valencia comenta que:
“Indudablemente, es muy aconsejable que en las leyes locales de cardcter local municipal

y en los propios ordenamientos que expidan los ayuntamienfos se establezcan



procedimientos juridicos pertinentes para la coordinacion e intercambio de

experiencias. ™"

Siguiendo con el andlisis de la reforma, la fraccién IV del articulo 115, que corresponde a

la parte hacendaria del municipio, presenta las siguientes modificaciones:

Iv..

Las leyes federales no limitardn la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni concederdn exenciones en relacion
con las mismas. Las leyes locales no establecerdn exenciones o subsidios en favor de
persona 0 institucion alguna respecto de dichas contribuciones. Sélo estardn exentos los
bienes de dominio publico de la Federacién, de los Estados o los Municipios, salvo que
tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier

titulo, para fines administrativos o propdsitos distintos a los de su objeto publico.

Los ayuntamientos en el émbito de su competencia, propondran a las legislaturas
estatales las cuoias y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribucién de mejoras y
las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro

de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobardn las leyes de ingresos de los municipios,
revisardn y  fiscalizardn sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos serdn

aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal serdn ejercidos en forma directa por

los ayuntamientos, o bien por quien ellos autoricen conforme a ia ley;
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En el primer parrafo transcrito, se establece que los organismos descentralizados,
empresas paraestatales y fideicomisos, serdn causantes del impuesto predial cuando utilicen
bienes de dominio publico, para fines administrativos o propositos distintos a los de su
objeto piblico. La razén que esgrime el legislador es que: “dichos bienes e instituciones o
personas que los utilicen, demandan los mismos servicios municipales que otros bienes que
no tienen la calidad de bienes de dominio pvblico y que sin embargo si tributan impuesto
publico.” *

Sin embargo, al decir de Marlina Barona, no es de esperarse que estas contribuciones

impacten de manera importante en las finanzas municipales, ya que pueden ser combatidas

legalmente, ademas del reducido niumero de casos donde se puede aplicar, en este sentido,
sefiala lo siguiente : “ Suponiendo que la intencion es positiva, y que busca incrementar la
recaudacion, es necesario aclarar que:

e Como la redaccidn no es muy precisa puede dar lugar a controversias entre las partes
lo que, en el mejor de los casos, retrasaria su pago.

o Sitomamos en cuenta que las instalaciones de esas empresas con mayor valor catastral
contintian exentas del pago del predial, y que son pocos los municipios del pais donde
se asientan estas instalaciones administrativas de empresas paraestatales, podemos
concluir que el cambio es poco significativo; asi, salvo algunas excepciones, la

recaudOacion por este concepto serd ¢scasa.” *

Desde nuestro punto de vista, una manera de fortalecer las finanzas municipales, es legislar
para obligar al gobierno federal y a los gobiernos estatales, al pago correspondiente del
impuesto predial por todos sus bienes inmuebles, tanto de dominio publico como de
dominio privado, sean de las dependencias de la administracién publica centralizada o de

las entidades de la administracion publica paraestatal.
Continuando con nuestro analisis de la reforma, en el segundo parrafo adicionado, se otorga

derecho de iniciativa a los municipios para proponer a las legislaturas estatales, las cuotas y

tarifas aplicables a los impuestos, derechos y contribucién de mejoras, asi como las tablas
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de valores unitarios de suelo y conmstrucciones que sirvan de base para el cobro de

contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

No podemos negar la importancia de que sean los ayuntamientos, en base a su realidad
socio- econOmica, quienes propongan en el presupuesto de ingresos, la cantidad que

estiman recabar en cada uno de los rubros que integran las haciendas piiblicas municipales.

Especial atenci6én deben dedicar al cobre del impuesto predial, que sin considerar las
participaciones federales, es el que mayor impacta en sus finanzas, sobre todo en las
grandes ciudades, por lo que esta nueva atribucién, sustentada en estudios técnicos y
manejada con responsabilidad, significaran mayores recursos para la hacienda publica

municipal.

Hacemos el comentario, por que al poner en vigencia esta parte de la reforma (dos afios
después, porque asi lo establecié el Articulo Quinto Transitorio del Decreto), generd
molestias entre la poblacién ya que el pago del impuesto predial se dispard, en algunos
municipios del Estado de Nuevo Ledn, més de 400 por ciento, por que los valores
unitarios de suelo que sirven de base para el cobro de contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria, sin estar actualizados, se equipararon a los valores de mercado en forma

intempestiva y sin mediar un estudio técnico.

Siguiendo con el anilisis de la reforma, en el tercer parrafo de la fraccién IV, se establece
que las legislaturas de los estados no sélo revisardn sino que también fiscalizardn las

cuentas publicas en los municipios.

Consideramos que la fiscalizacion de los recursos piblicos, es después de la elaboracion de
leyes, la atribucién mas importante que tiene el Congreso del Estado, por lo que la revision
de las cuentas publicas de los municipios, no afecta la autonomia hacendaria del
municipio, consagrada en nuestra Carta Magna. Ademas, esta medida sirve de contrapeso a

la atribucidn que tienen los ayuntamientos para aprobar su presupuesto de egresos.
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En el cuarto parrafo de la referida fraccién, se establece que la libertad de hacienda implica
el ejercicio exclusivo de los recursos que corresponden al ayuntamiento. El razonamiento
del legislador no deja duda de la facultad de los ayuntamientos para manejar libremente su
hacienda: “serdn incompatibles con el nuevo precepto constitucional los actos de
cualquier organo legislativo o ejecutivo distinto al ayuntamiento, que se comprometan o
predeterminen cualquier presupuesto de egresos, incluso dietas o salarios de los miembros
de los ayuntamientos o0 sus funcionarios, puesto que para cualquier caso, es una
disposicion presupuestal propia del ayuntamiento en el hoy exclusivo ejercicio de

administrar su hacienda. " *°

A este respecto, hemos de sefialar que la Constitucién Politica del Estado de Nuevo Leodn,
restringe el libre manejo de la hacienda piblica de los 51 municipios que conforman este

Estado, como lo indica la siguiente disposicién:

“Articulo 128. Los Ayuntamientos, en los primeros dias del mes de noviembre de cada,
presentardn al Congreso sus proyectos de Presupuestos de Ingresos para que, con su

aprobacion se pongan en vigor durante el afio siguiente.

Los recursos que integran la Hacienda Municipal serdn ejercidos en forma directa por las

administraciones publicas municipales.

Los presupuestos de egresos de los municipios serdn aprobados por los Ayuntamientos con

base en sus ingresos disponibles

Los Ayuntamientos acordardn anualmente las remuneraciones para sus integrantes de
acuerdo a los lineamientos que determine la Ley y las someterdn al Congreso del Estado

para su aprobacion o rechazo.” *!

Como se observa, el parrafo cuarto del citado articulo, impide ¢l gjercicio pleno de los

ayuntamientos, en cuanto al libre manejo de la bacienda municipal, al condicionar el pago

de las remuneracjones a los integrantes de los ayuntamientos, a lineamientos por parte del
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Congreso; lineamientos que se obtienen a partir de una férmula que combina parametros
tales como: extensién territorial del municipio, nimero de habitantes, eficiencia
administrativa y presupuesto de ingresos, ejercido el afio anterior, donde a cada pardmetro

se le da una ponderacion distinta.

Por ello, los municipios de Monterrey y Santa Catarina interpusieron las controversias
constitucionales 18/2001 y 19/2001, contra el Decreto No. 49 a las que nos referimos
anteriormente, mismas que fueron resueltas favorablemente por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, y publicadas en el Periédico Oficial del Estado del 12 del 2003.

En el Considerando DECIMO SEGUNDO, ultimo pérrafo, que precede a la sentencia se

establece que:

“En torno al Articulo 128de la Constitucion de Nuevo Ledn, también reformado por el
mismo decreto, éste es invalido en la porcion normativa del mismo que impone a los
municipios someter, para su aprobacion o rechazo, al Congreso del Estado los acuerdo

tomados por el gyuntamiento respecto de las remuneraciones de los integrantes.” *

Continuando con el andlisis de la reforma, la fracciébn V del articulo que nos ocupa, se
dividié en nueve incisos, reforzando su contenido a favor de la intervencién del municipio
en materias que son concurrentes con la Federacién y el Estado. De esta manera, el
municipio podra participar en los planes de desarmrollo regional; manejo, control y
autorizacion del uso del suelo; creacién y administracién de zonas de reserva ecolégica;
elaboraciéon y aplicacién de programas de ordenamiento ecolégico; formulacién y
aplicacién de programas de transporte publico y convenios para la administracién y
custodia de zonas federales. El texto qued6 como sigue:
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V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales relativas,
estardn facultados para:
a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano
municipal;
b) Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;
¢) Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional, los cuales deberdn
estar en concordancia con los planes generales de la materia. Cuando la
Federacion o los Estados elaboren proyectos de desarrollo regional deberan
asegurar la participacién de los municipios;
d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion el suelo en el dmbito de competencia, en
sus jurisdicciones territoriales ;
e) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;
f) Otorgar licencias y permisos para construcciones
g Participar en la creacion y administracion de las zonas de reservas ecoldgicas y en
la elaboracién y aplicacién de programas de ordenamiento en esta materia;
h) Intervenir en la formulacién y aplicacién de programas de transporte publico de
pasajeros cuando afecten su dmbito territorial ; e

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

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el pdrrafo tercero del
articulo 27 de esta Constitucion, expediran los reglamentos y disposiciones administrativas

que fueren necesarios

Es importante destacar que con la reforma, los municipios por primera vez, son
reconocidos constitucionalmente como interlocutores con la federacién y el estado, para
buscar soluciones a la problematica del desarrollo ordenado de sus localidades. “Es
saludable que aumente la participacién de los municipios en el desarrollo urbano, la
ecologia y la preservacion del medio ambiente, la cual hasta hora ha sido insuficiente, a
pesar de los buenos deseos de la norma constitucional. Con estas nuevas facultades, los
municipios podrdn enfrentar de manera mds decidida los serios desafios que plantean el

crecimiento y preservacion de nuestras ciudades.” ©
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Por 1ltimo, en la fraccién VII con una nueva redaccién, se establece que en los municipios
particularmente las capitales de los estados, el mando de la policia preventiva

correspondera al presidente municipal. E] texto quedé como sigue:

VII. La policia preventiva municipal estard al mando del presidente municipai, en los
términos del reglamento correspondiente. Aquélla acatard las drdenes que el Gobernador
del Estado le trasmita en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o

alteracion grave del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendrd el mando de la fuerza piblica donde resida habitual o

transitoriamente; y

Consecuentemente, la nueva redaccion del Articulo 115 Constitucional quedé como sigue

(en itdlicas se destacan las reformas y adiciones ):

ARTICULO 115. Los estados adoptardn, para su régimen interior, la forma de gobiemno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacion politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:
I  Cada Municipio serd gobernado por un Ayuntamiento de eleccion popular
directa, integrado por un Presidente Municipal y el niimero de regidores y sindicos gue la
ley determine. Las competencias que esta Constitucion otorga al gobierno municipal se
gjercerdn por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habrd autoridad intermedia entre

aquel y el gobierno del Estado.
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Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos electos
popularmente por eleccidn directa, no podran ser reelectos para ¢l periodo inmediato. Las
personas que por eleccion indirecta 0 por nombramiento o designacién de alguna autoridad
desempeifien las funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacién que
se les dé, no podran ser elegidos para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes
mencionados cuando tengan el caricter de propietarios, no podrdn ser elegidos para el
periodo inmediato con el cardcter de suplentes, pero los que tengan el caracter de suplentes,
si podran ser electos para el periodo inmediato como propietarios a menos que hayan estado

en €jercicio,

Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes,
podrén suspender ayuntamientos, declarar que éstos ban desaparecido y suspender o
revocar el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas graves que la ley
local prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido la oportunidad suficiente para

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

Si algunc de los miembros dejare de desempefiar su cargo serd sustituido por el
suplente, o se procederd segun lo disponga la ley.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o falta absoluta de
la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procede que entren en funciones los
suplentes, ni que se celebren nuevas elecciones, las legisiaturas de los Estados designardn
entre los vecinos a los Consejos Municipales que concluirdn los periodos respectivos; estos
Consejos estardn integrados por el niimero de miembros que determine la ley, quienes

deberdn cumplir los requisitos de elegibilidad establecidos para los regidores.

II. Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejardn su patrimonio

conforme a la ley.

Los ayuntamientos tendrdn facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en

materia municipal que deberdn expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de
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policia y buen gobierno; los reglamenios, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la
administracion publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y

servicios publicos de su competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el pdrrafo anterior serd establecer:

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

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

¢) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a que se refieren las
Jracciones III y IV de este articulo, como el segundo parrafo de la fraccion VII del
articulo 116 de esta Constitucion ;

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

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuentan con los bandos o

reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitirdn las normas que establezcan los procedimientos
mediante los cuales se resolverdn los conflictos que se presenten entre los municipios y el
gobierno del estado, o entre aquellos, con motivo de los actos derivados de los incisos c) y

d) anteriores.
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III Los Municipios tendrdn a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes:

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

b) Alumbrado publico;

¢) Limpia, recoleccion, trasiado, tratamiento y disposicion final de residuos;

d) Mercados y centrales de abasto.

¢) Panteones.

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento

h) Seguridad piblica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia

preventiva municipal y transito ; e
i) Las demds que las legislaturas determinen segiin las condiciones territoriales y
socioecondomicas de los municipios, asi como su capacidad administrativa y

financiera.

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desemperio de las
Junciones o la prestacién de los servicios a su cargo, los municipios observardn lo

dispuesto por las leyes federales y estatales.

Los Municipios previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podrdn coordinarse y
asociarse para la mds eficaz prestacién de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las
Junciones que les correspondan. En este caso y tratdndose de la asociacion de municipios
de dos o mds Estados, deberdn contar con la aprobacion de las legislaturas de los Estados
respectivas. Asi mismo, cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podrdn
celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o a través del
organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de alguno de ellos, o bien se

presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio.

IV. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formard de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros

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

a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los
estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division,

consolidacién, traslacion y mejora, asi como los que tengan por base €l cambio
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de valor de los inmuebles. Los municipios podran celebrar convenios con el
estado para que éste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con

la administracion de esas contribuciones

b) Las participaciones federales, que serdn cubiertas por la Federacion a los
municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se
determinen por las legislaturas de los estados.

¢) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios piiblicos a su cargo.

Las leyes federales no limitardn la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni concederdn exenciones en relacion
con las mismas. Las leyes locales no establecerdn exenciones o subsidios en favor de
persona o institucion alguna respecto de dichas contribuciones. Sélo estardn exentos los
bienes de dominio publico de la Federacién, de los Estados o los Municipios, salvo que
tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier

titulo, para fines administrativos o propdsitos distintos a los de su objeto publico.

Los ayuntamientos en el ambito de su competencia, propondrdn a las legislaturas
estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribucion de mejoras y
las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro

de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.
Las legislaturas de los Estados aprobaradn las leyes de ingresos de los municipios,
revisardn y fiscalizardn sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos serdn

aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por

los ayuntamientos, o bien por quien ellos autoricen conforme a la ley;
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a)

b)

d)

e)

b/,

g

B

Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales relativas,

estaradn facultados para:

Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano

municipal;
Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;

Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional, los cuales
deberdn estar en concordancia con los planes generales de la materia. Cuando
la Federacion o los Estados elaboren proyectos de desarrollo regional deberdn

asegurar la participacion de los municipios;

Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion el suelo en el dmbilo de

competencia, en sus jurisdicciones territoriales ;
Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;
Otorgar licencias y permisos para construcciones

Participar en la creacién y administracion de las zonas de reservas ecoldgicas

y en la elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento en esta

materia;

Intervenir en la formulacion y aplicacion de programas de transporte publico

de pasajeros cuando afecten su dmbito territorial ; e

Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas federales.
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En lo conducente y de conformidad a los fines sefalados en el pdrrafo tercero del
articulo 27 de esta Constitucién, expedirdn los reglamentos y disposiciones administrativas

que fueren necesarios.

VI. Cuando dos o méas centros urbanos situados en territorics municipales de dos o mds
entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demografica, la
federacion, las entidades federativas y los municipios respectivos, en €l ambito de sus
competencias, planeardn y regulardin de manera conjunta y coordinada el desarrollo de

dichos centros con apego a la ley federal de la matenia.

VII. La policia preventiva municipal estard al mando del presidente municipal, en los
términos del reglamento correspondiente. Aquélla acatard las 6rdenes que el Gobernador
del Estado le trasmita en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o

alteracion grave del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza piblica donde resida habitual o

transitoriamente; y

VIII. Las leyes de los estados introducirdn el principio de la representacién proporcional en

la eleccion de los ayuntamientos de los municipios.

Las relaciones de trabajo entre los municipios, s¢ regularan por leyes que expidan las
legislaturas de los estados con base en lo dispuesto en el articulo 123 de esta Constitucion,
y sus disposiciones reglamentarias.

IX. Derogada; y

X. Derogada.
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ARTICULOS TRANSITORIOS

ARTICULO PRIMERO. El presente decreto entrard en vigor noventa dias después de su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion, salvo lo previsto en los articulos

siguientes:

ARTICULO SEGUNDO. Los Estados deberdn adecuar sus constituciones y leyes conforme
a lo dispuesto en este decreto, a mds tardar en un avio a partir de su entrada en vigor. En
su caso, el Congreso de la Union deberd realizar las adecuaciones a las leyes federales a

mds tardar el 30 de abril del ario 2001.

En tanto se realizan las adecuaciones a que se refiere el pdrrafo anterior, se continuardn

aplicando las disposiciones vigentes.

ARTICULO TERCEROQ. Tratdndose de funciones y servicios que conforme al presente
Decreto sean competencia de los municipios y que a la entrada en vigor de las reformas a
que se refiere el articulo transitorio anterior sean prestados por los gobiernos estatales, o
de manera coordinada con los municipios; éstos podrdn asumirlos, previa aprobacién del
ayuntamiento. Los gobiernos de los estados dispondrdn lo necesario para que la funcién o
servicio publico de que se trate se transfiera al municipio de manera ordenada, conforme
al programa de transferencia que presente el gobierno del estado, en un plazo madximo de

noventa dias contados a partir de la recepcién de la correspondiente solicitud.

En el caso del inciso a) de la fraccion Il del articulo 115, dentro del plazo serialado en el
parrafo anterior, los gobiernos estatales podran solicitar a la legislatura correspondiente,
conservar en su dmbito de competencia los servicios a que se refiere el citado inciso,
cuando la transferencia de estado a municipio afecte, en perjuicio de la poblacion, su

prestacion. La legislatura estatal resolvera lo conducente.
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En tanto se realiza la transferencia a que se refiere el primer pdrrafo, las funciones y

servicios publicos seguirdn ejerciéndose o prestdandose en los términos y condiciones

vigentes,

ARTICULO CUARTO. Los estados y municipios realizardn los actos conducentes a efecto
de que los convenios que, en su caso, hubiesen celebrado con anterioridad, se ajusten a lo

establecido en este decreto y a las constituciones y leyes estatales.

ARTICULO QUINTOQ. Antes del inicio del ejercicio fiscal de 2002, las legislaturas de los
estados, en coordinacion con los municipios respectivos, adoptardn las medidas
conducentes a fin de que los valores unitarios de suelo que sirven de base para el cobro de
las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria sean equiparables a los valores de
mercado de dicha propiedad, y procederdn, en su caso, a realizar las adecuaciones
correspondientes a las tasas aplicables para el cobro de las mencionadas contribuciones, a

fin de garantizar su apego a los principios de proporcionalidad y equidad.

ARTICULO SEXTO. En la realizacién de las acciones conducentes al cumplimiento del
presente decreto, se respetardn los derechos y obligaciones contraidos previamente con

terceros, ast como los derechos de los trabajadores estatales y municipales.
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CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

Después de abordar la parte doctrinaria del municipio; comentar las etapas de nuestra
historia donde el municipio ha sido factor de cambio y analizar las diez reformas al
Articulo 115 Constitucional, particularmente la @ltima, por ser la mas importante, para el
objeto de este trabajo, pasaremos al apartado de las propuestas y conclusiones. Al efecto,
formulamos las siguientes propuestas:

a) Eleccion de regidores por distrito electoral municipal;

b) Referéndum y Plebiscito municipal;

¢) Reeleccion de los integrantes del Ayuntamiento; y

d) Administrador Municipal.

Eleccion de regidores por distrito electoral municipal

Siendo el municipio el ambito de gobierno responsable de atender las necesidades basicas e
inmediatas de la pobiacién, asi como de realizar todas aquéllas acciones que permitan una
sana convivencia social, es menester que el ayuntamiento refleje lo més fielmente posible,

la pluralidad de las fuerzas politicas de su circunscripcion.

En esta tesitura, consideramos pertinente modificar la forma de elegir a los integrantes del
ayuntamiento a fin de que en este 6rgano de gobierno estén representadas las diferentes
secciones geograficas del municipio. La altemativa que proponemos es eliminar la
eleccion por planilla, de manera que el presidente municipal y €l sindico o sindicos, se
asignen al partido politico que obtenga la mayoria de votos, mientras que los regidores

serian electos por distrito electoral municipal, a efecto de lograr una mayor pluralidad en el

ayuntamiento.
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De esta manera, se lograrian entre otras, las siguientes ventajas:

e Elimipar el control que ejerce el presidente municipal sobre el ayuntamiento, en razén
de que la mayoria de los regidores pertenecen a su mismo partido.

¢ Mayor independencia de las decisiones colegiadas del ayuntamiento, respecto de las
individuales del presidente municipal.

e Asegurar la representacidn territorial y politica en el ayuntamiento.

e Vincular el ayuntamiento a grupos especificos de la soctedad.

e Rendir cuentas de las acciones del municipio a determinados grupos de la poblacién.

¢ Dar al elector la posibilidad de votar por candidatos que verdaderamente representen a
su comunidad.

e Acercar mds el municipio para resolver los problemas de servicios en los barrios,

colonias y sectores.

Para nosotros es fundamental, que el compromiso de los regidores sea con los ciudadanos

que los eligieron, y no con los partidos politicas que los postularon, como sucede ahora.

Adicionalmente, para dar cumplimiento a la fraccién VIII del Articulo 115 Constitucional,
donde se establece que en la integracion de los ayuntamientos se aplique el principio de la
representacién proporcional, estamos planteando que los candidatos a presidente municipal
que no sean electos por mayoria, pero obtengan la segunda y tercera votacion,
especialmente en los municipios con més de 100 mil electores inscritos en la lista nominal,
se integren como regidores del ayuntamiento por el principio de representacién
proporcional, siempre y cuando sus partidos obtengan el porcentaje minimo de votacién

que establezca la legislacion electoral del Estado.

Hacemos esta propuesta, en razon de que en los candidatos a presidente municipal recae el
peso de la campaiia; son o llegan a ser las figuras mas conocidas de Ia planilia que participa
en la eleccion; por su labor de proselitismo logran el apoyo, aunque no mayoritario, de
algunos sectores de la poblacidon, y en algunos casos, sus plataformas politicas, resultan

mejores que la de la planilla ganadora. Sin embargo, con todo y esto, al perder la eleccion
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se van a su casa, no obstante haber obtenido una votacién que rebasa el porcentaje minimo
para tener derecho a regidores de representacién proporcional. Todo su esfuerzo es
capitalizado por el candidato a regidor que ocupa el primer lugar de la lista, y en su caso
por los que le siguen en el orden, quienes pasan a ocupar los cargos en el ayuntamiento,

algunas veces sin hacer campafia.

Esta disposicién nos parece a todas luces injusta. Por ello, estimamos adecuado que los
candidatos a presidentes municipales cuya votacién represente la segunda y tercera fuerza,
se integren al ayuntamiento como regidores de representacién proporecional, para que dicho
cuerpo colegiado tenga una mayor pluralidad.

Conviene sefialar que por disposicién constitucional, en la integracién de todos los
ayuntamientos debe aplicarse el principio de la representacién proporcional, sin embargo,
las legislaturas de los estados le han dado un sesgo que no corresponde al espiritu con la

que fue concebido este principio, veamos por que:

Como ya lo hemos mencionado, la séptima reforma al articulo 115 Constitucional,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de diciembre de 1977, particularmente
la adiciéon de un dltimo parrafo a la fraccion III, establecié que : “ De acuerdo con la
legisiacion que se expida en cada una de las entidades federativas se introducird el sistema

de diputados de minoria en la eleccién de las legislaturas locales y el principio de

representacion proporcional en la eleccion de los Ayuntamientos de los municipios cuya

'y

poblacion sea de 300,000 o mds habitantes” ( el subrayado es nuestro)

La reforma, ya de por si insuficiente, por que s6lo beneficiaba a 36 de 2,337 municipios
de aquella época, se aplicé en los Estados de Baja California, Campeche, Coahuila,
Chiapas, Chihuahua, Guerrero, Jalisco, México, Michoacin, Nayarit, Nuevo Leon,
Tamaulipas y Veracruz, pero unicamente en el caso de los regidores, dejando fuera a los
sindicos, lo que en nuestra opinién implicé una grave violacidn a la disposicién
constitucional recién aprobada. Cabe seiialar que algunos estados como Puebla , Qaxaca,

Durango y Tlaxcala, en uso de su soberania, aplicaron la representacion proporcional en
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municipios con poblaciones de 100 a 200 mil habitantes y de menos de 100 mil moradores,
pero solo para la eleccion de regidores, '

Por otra parte, la octava reforma al articulo 115, enviada al Congreso por el presidente
Miguel de la Madrid, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 3 de febrero de
1983, pretendié ampliar la representacién proporcional en todos los ayuntamientos del pais.
En la parte que nos interesa destacar, adicioné la fraccién VIII, con el siguiente texto:
“Las leyes de los estados introducirdn el principio de la representacion proporcional en la

eleccion de los municipios.”
En la exposicién de motivos de la referida iniciativa, se¢ expresaba que:

“En lo tocante a la fraccion VIII que corresponderd a los Estados, se reproduce en sus
términos el texto tal y como se encuentra en los pdrrafos relativos a la fraccion Il del
actual Articulo 115,con la sola variante relacionada con la integracion de los
ayuntamientos mediante el principio de la representacion proporcional, suprimienda el
limite poblacional establecido en el texto vigente del precepto, por considerar que el
avance de la reforma politica y la madurez alcanzada por los ciudadanos hace
innecesarios el limite actual de trescientos mil habitantes o mds en un municipio para tener
derecho a elegir a los miembros del cabildo mediante el principio de representacién
proporcional, mdxime que algunas constituciones locales reconociendo esta circunstancia,
han eliminado o disminuido aguel limite, en uso de las facultades de los poderes

estarales,” *

Tampoco este mandato constitucional se ha cumplido a la letra, por que las legislaturas lo
interpretaron en forma sesgada, para restringir el acceso de la oposicién en la

conformacion del ayuntamiento.

Blanca M. Acedo, en un interesante estudio denominado: Representacion Politica y
Sistemas Electorales Municipales, menciona que todas las legislaciones electorales
estatales han incorporado el sistema mixto, ¢s decir, se combinan ¢l sistema mayoritario

con el de representacion proporcional, excepto donde utiliza el método de usos y
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costumbres. Refiere que en todos los casos, el partido que gana la eleccion le comresponde
la presidencia municipal y la sindicatura. S6lo en Campeche, México y Querétaro puede

darse el caso de una de las sindicaturas sea ocupada por un partido minoritario. ?

Sefiala ademas, que:“en 25 estados se establece la diferencia entre regidores de mayoria
relativa y de representacién proporcional y que al partido que gana la eleccion se le asignan
el total de regidurias de mayoria relativa y las de representacién proporcional se distribuyen
ente los partidos que cumplieron con los requisitos contemplados en la legislacién local, de
acuerdo con el método establecido en la misma, que van desde la formula de cociente
natural y resto mayor hasta la asignacién auwtomaética de regidurias a los partidos que
cubrgi¢eron el porcentaje minimo, lo que genera una gran inequidad en la representacién de
los partidos minoritarios. En estos 25 estados, la proporcién entre mayoria relativa y
representacion proporcional estd definido de antemano, per el nimero de puestos que se

reparten por este principio.” ¢

Por ultimo, menciona que en 6 estados, Durango, Guanajuato, Guerrero, Morelos , Tlaxcala
y Veracruz, todas las regidurias se asignan mediante la representacién proporcional pura .
La presidencia municipal y la sindicatura le corresponden al partido politico que gana la
eleccién, por lo que de acuerdo con este sistema de designacion, puede darse el caso de que
el partido ganador no tenga mayoria en el ayuntamiento, siendo a su juicio, el modelo con

el que se logra una mayor equidad entre votos y cargos de representacién proporcional. 3

Estamos de acuerdo en que el partido politico que gane la eleccién obtenga la presidencia
municipal y la o las sindicaturas, pero diferimos en aplicar el principio de la representacion
proporcional pura, ya que puede dar lugar a que algunas regiones importantes del

municipio no estén representadas en ¢l ayuntamiento.
Estamos ciertos que no existe un sistema electoral que refleje con absoluta fidelidad la

voluntad popular en la integracién de los 6rganos de gobiemo. Por ¢llo, consideramos

importante buscar mecanismos alienativos que garanticen lo mdas aproximadamente
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posible, la expresién de las diferentes corrientes politicas en los ayuntamientos. Es en este

contexto, en €l que se formulan estas dos propuestas.

Referéndum y plebiscito municipal

A la par que proponemos fortalecer el gobierno municipal a fin de que sus resoluciones
tengan la mayor legitimidad, es necesario implementar mecanismos de participacion
ciudadana en la toma de decisiones trascendentes en la vida de la comunidad. Para ello,
consideramos necesario instituir las figuras de Referéndum y Plebiscito municipales.

Veamos en que consisten estas figuras de consulta directa a la poblacidn:

Una de las caracteristicas fundamentales del estado modemno es la de atribuirle ser
soberano. Esta discusién planteada por los tedricos del estado, respecto de quien es titular
de la soberania, fue resuelta por el tedrico francés, Jean Bodino, otorgandosela al monarca.

Juan Jacobo Rosseau en su obra: El Contrato Social, otorg6 la titularidad de la soberania al
pueblo, con la caracteristica de ser indivisible, inalineable e imprescriptible. La tesis de
Rossean se sustenta en un pacto politico que excluye la subordinacién de una persona u
organo. El contrato es la idea de un principio de legitimacién del ejercicio del poder
politico, en que el consenso es el instrumento fundamental para la toma de decisiones.

Lo anterior, se traduce por ¢jemplo, en la aplicacién del sufragio, bajo el principio de que: a

cada hombre un voto, independientemente de su condicién social, econdémica o cultural.

Previo al inicio de la Revolucién Francesa, bajo el influjo de las ideas de Emmanuel Sieyes,
se traslada la titularidad de la soberania del pueblo a la Nacion. De esta mancra, la
soberania se identifica con €l cuerpo colegiado de representantes populares que s¢ arrogan
el derecho de hablar por la nacion y decidir quienes pueden contribuir a formar su voluntad

por medio del voto.

La Constitucion de Cadiz, influenciada por la ilustracién francesa, recoge este principio en

el Articulo Tercero, al postular que: “ La soberania reside esencialmente en la Nacion...” ¢
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El Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana, sancionado en
Apatzingan, el 22 de octubre de 1814, en su articulo 5 preceptuaba lo siguiente: “La
soberania reside originalmente en el pueblo y su ejercicio en la representacion nacional
compuesta de Diputados elegidos por los ciudadanos bajo la forma que preescriba la

Constitucion.”’

Por otra parte, El Acta Constitutiva de la Nacién Mexicana, fechada en la Ciudad de
Meéxico el 31 de enero de 1824, sefialaba en su Articulo Tercero que: “ La soberania reside
radical y esencialmente en la Nacion, y por lo mismo pertenece a ésta el derecho de
adoptar y establecer por medio de sus representantes la forma de gobierno y demds leyes

Jundamentales que le parezca mds conveniente. ” *

La Constitucion liberal de 1857, plasmé el concepto de soberania en el Articulo 39, donde
se establecia que: “La soberania nacional reside esencial y originalmente en el pueblo.
Todo Poder Publico dimana del pueblo y se instituye para su beneficio. El pueblo tiene en

todo tiempo el inalineable derecho de alterar y modificar la forma de gobierno.”®

El constituyente de 1917, mantuve practicamente el mismo texto del articulo que nos
ocupa: “La soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo poder
publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo

tiempo el inalineable derecho de alterar y modificar la forma de su gobierno. " *°

La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Nuevo Ledn, expedida el 16 de
diciembre de 1917, retoma este mismo planteamienta, en el articulo 29, al sefialar que: “ E7
Estado de Nuevo Leon, es libre, soberano e independiente de los demds Estados de la
Federacion y de cualquier otro extranjero. Como parte integrante de la Republica estd
ligado a ella del modo prevenido en la Constitucion Federal promulgada el 5 de febrero de
1917 y sujeto a las leyes generales de la Nacion, en todo lo que no afecte su régimen

interior, pues retiene la libertad de gobernarse y administrarse por si mismo.” "'
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Esta disposicion se complementaba con el articulo 30, al disponer que: “El gobierno del
Estado es republicano, representativo y popular, se ejercerd por los poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, siendo la base de su organizacién politica y administrativa el
Municipio Libre. Estos poderes derivan del pueblo y se limitan solo al ejercicio de las

Jacultades expresamente designadas en esta Constitucion.” ?

Ahora bien, no obstante que nuestra Carta Magna otorga la titularidad de la soberania al
pueblo y le reconoce la facultad de alterar o modificar su forma de gobierno, se impide que
el pueblo participe directamente en la decisién y ejecucion de las acciones politicas, ya que
de acuerdo con el articulo 41 Constitucional: “E! pueblo ejerce su soberania por medio de
los Poderes de la Union en el caso de la competencia de éstos y por los de los Estados en

lo que toca a su régimen interior.”

Consecuentemente, para ser efectivo el espiritu del articulo 39 de nuestra Ley Suprema, en
relacion con los diversos 29 y 30 de la Constitucién Politica del Estado, proponemos
establecer las figuras de referéndum y plebiscito, tanto en el 4mbito federal, como en el

estatal, de manera que puedan ser aplicados a nivel municipal.

El referéndum es el procedimiento mediante el cual los ciudadanos de una Nacidn, o de
algiin Estado en particular, expresan su aprobacién o rechazo, a las reformas, adiciones o
derogaciones de la Constitucion Politica Federal o Estadual en su caso, o a las leyes que
expida el Congreso Federal o Estatal, segiin corresponda.

Dicha figura trasladada al campo municipal, tendria como propdsito recoger la opinién de
la comunidad, respecto de la aprobacién, reforma y abolicion de reglamentos y bandos

municipales.

Existen diferentes tipos de referéndum: obligatorios o facultatives, segin si el resultado de
la consulta tiene efectos vinculantes o informativos; sucesivos o preventivos, en referencia a
si la consulta se realiza una vez que la ley o reglamento empieza a producir efectos o antes

de que esto ocurra; constitutivos o abrogatorios, segun si la consulta se requicre para el
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proceso de creacién legislativa o si representa una causa de extincién de la vigencia de una
ley; generales o especiales, si la consulta se aplica a cualquier materia o sélo a algunas y
nacionales o locales, segin se aplique a todo el pais o s6lo a la localidad.

Nuestra propuesta es instituir ¢l referéndum obligatorio, sucesivo, abrogatorio o

derogatorio, especial y estatal, con aplicacién a los municipios.

El referéndum se aplica en muchos paises para consultar directamente a los ciudadanos
sobre cuestiones trascendentes. Por ejemplo, Espaiia lo otilizé para su ingreso a la OTAN;
Suecia, Dinamarca, Finlandia, Austria, Francia, Noruega y Suiza, para ratificar el Tratado
de Maastricht, que dio origen a la Unién Europea; Brasil para decidir entre la Repiblica y
la Monarquia y entre e} sistema presidencial o parlamentario en 1993; la provincia de
Québec en dos ocasiones lo aplicé para separarse de Canadd; la republica de Irlanda lo
implemento acerca de la figura de divorcio; Sudéifrica para adoptar una nueva Constitucion;

también lo hizo Inglaterra para revisar sus regiones en 1988.

Por otra parte, el plebiscito es una figura muy similar al referéndum porque también se trata
de una consulta popular sélo que éste se hace sobre actos no legislativos. Es de caricter
preventivo, es decir, la consulta tiene lugar antes de que se realice ¢l acto administrativo,
con efectos vinculantes para la autoridad. Generalmente se utiliza en asuntos de
excepcional importancia, por ejemplo, problemas de extensién territorial, uniones entre
estados y decisiones politicas que comprometen el destino de un estado o de un pais, y por

lo tanto, es conveniente que cuenten con la mas amplia consulta y respaldo ciudadano.

También esta figura esta legislada en otros paises. El ejemplo que se nos viene a la mente
es el del plebiscito chileno de 1985, por el que el pueblo logré la salida del General

Augusto Pinochet y retorné al sistema democratico.

En un proceso plebiscitario, los ciudadanos votan por un 8/ o por un NO, para expresar su

aceptacion o rechazo al acto de decision de gobierno sometido a su consideracion.
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Con el plebiscito municipal se consultaria a los ciudadanos para que expresen su
aprobacién o rechazo respecto a decisiones o medidas administrativas relacionadas con el

progreso, bienestar e interés social del municipio.

No debemos perder de vista que el referéndum y el plebiscito no niegan ni suplantan el
tégimen representativo de gobierno, sino que contribuyen a la ampliacién del poder
decisorio del pueblo bajo determinadas condiciones establecidas en la ley. Se trata, en
suma, de avanzar a la democracia participativa mediante el establecimiento de la
posibilidad regulada por la ley y dentro del régimen representativo de gobiemno, de apelar a
la fuente misma de la soberania y someter a su aprobacién determinadas leyes o actos que

revisten especial trascendencia.

Para nosotros, lo ideal es reformar la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, para incluir estos mecanismos de consulta que abren nuevos causes a la

participacion ciudadana y elevan la cultura democratica.

De no ser asi, entonces deberd seguirse el ejemplo de Chihuahua, San Luis Potosi,
Zacatecas Jalisco Tlaxcala, Baja California, Veracruz y Baja California Sur, entidades que

incluyeron en sus Cartas Magnas locales, el referéndum y el plebiscito.

El siguiente paso, es promulgar una ley que desarrolle los requisitos, procedimiento,
materias, efectos legales del resultado, asi como la parte contenciosa de estas importantes

herramientas de consulta.

Un ¢jemplo en este caso es la Ley de Referéndum y Plebiscito para el Estado de San Luis
Potosi, que en su articulo 12, faculta al gobemador del estado y a los ciudadanos para
someter a referéndum las reformas, adiciones o derogaciones a la Constitucion Politica del
Estado o a las leyes que expida el Congreso; dentro del plazo de cuarenta y cinco dias
naturales posteriores a la publicacion del ordenamiento en el Periédico Oficial del Estado,
indicando los articulos controvertidos y las razones por las cuales éstos deben someterse a

la consulta ciudadana. *
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El articulo 13 de la ley en comento, sefiala los requisitos cuando el referéndum lo solicite

un ciudadano o un grupo de los ciudadanos:

“I Tratdndose de reformas o adiciones a la Constitucion Politica del Estado, deberd
anexarse a la solicitud el respaldo, con los nombres y apellidos completos, firma y clave de
elector, de cuando menos el diez por ciento de los ciudadanos inscritos en la lista nominal

de electores de Estado; y

IL En los demas casos, en los términos de la fraccion anterior, el porcentaje requerido
serd por lo menos el siete punto cinco por ciento del total de los ciudadanos inscritos en la

lista nominal de electores del Estado o del Municipio.

En ambos supuestos, los promoventes designardn a las personas que los representen en

comun.”’ ¥

De la misma manera, el articulo 15 de la referida ley, precisa los supuestos para convocar a

referéndum:

“I _En caso de controversia, los actos o decisiones de cardcter general del titular del
Ejecutivo Estatal, que se consideren como trascendentes en la vida publica de la Entidad;
II. En caso de controversia, los actos o decisiones de gobierno de los ayuntamientos
municipales que se consideren trascendentes para la vida publica del Municipio que se
trate, y

Il En los términos de la Constitucion Politica del Estado, los actos del Congreso del
Estado referentes exclusivamente a la formacion de nuevos municipios dentro de los limites
de los ya existentes o la supresion o fusion de alguno o algunos de éstos.

Tratdndose de formacion de un nuevo municipio, el plebiscito deberd aplicarse a los
ciudadanos que habiten en todo el territorio del Municipio o Municipios del que pretenda

segregarse.

127



Tratdandose de supresion, el plebiscito debera aplicarse a los ciudadanos de todo el
territorio del Municipio afectado, y si se trata de fusién de dos o mds municipios, éste

deberd aplicarse en cada uno de los mismos.” "¢

El plebiscito lo puede solicitar el titular del ejecutivo, los ayuntamientos, el Congreso del
Estado y los ciudadanos de la Entidad.

Cuando se trata de este ultimo supuesto, el articulo 18 del citado ordenamiento, exige un
minimo de veinte por ciento de los ¢iudadanos inscritos en la lista nominal de electores, si
se trata de actos a que se refiere la fraccion I del articulo 15; cuando menos el veinte por
ciento de los ciudadanos inscritos en 1a lista nominal de electores, para el caso a que refiere
la fraccién 1 del mismo articulo, y cuando menos el veinticinco por ciento de los
ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores del municipio o municipios de que se

trate, en el supuesto contenido en la fraccién II1 del articulo en comento.

En todos los casos, deberdn anexarse los nombres y apellidos completos, firma y clave de

elector de los ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores, que den su respaldo a la

solicitud.

Por otra parte, en Nuevo Ledn, el referéndum y el plebiscito, estuvieron a un paso de
incluirse en la Constitucién Politica local. Sin embargo, por un error de ubicacion en el

texto de la propia Constitucién, no pudieron ponerse en practica.

Por la importancia que esto pudo representar en el fortalecimiento de la democracia en esta

importante entidad de la republica, es pertinente recordar este acontecimiento:

El 2 de diciembre de 1999, el licenciado Fernando de Jestis Canales Clarion, gobermador
constitucional del estado, envidé upa iniciativa con proyecto de decreto, para reformar

diversos articulos de la Constitucién Politica local, a fin de establecer las figuras del

referéndum y plebiscito.
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El 20 de diciembre del mismo afio, se aprobé por unanimidad someter a discusién la
iniciativa, con lo que se dio el primer paso que establecen los articulos: 138,139 y 140 de la

propia Constitucion para su reforma.

El 13 de octubre de 2000, en periodo extraordinario, la LXVIII legislatura que concluia sus
funciones el 15 de octubre, aprobé también por unanimidad, el Decreto No 398 en los
términos propuestos en la imiciativa en mencidon, enviandose al ejecutivo para su

publicacién en el Periddico Oficial del Estado, para su correspondiente entrada en vigor. "

Sin embargo, por las prisas, algunos articulos del referido decreto, no cormrespondian al
contexto en que fueron colocados, por lo que el 27 de octubre de 2000, cuando la actual
legislatura (LX1X) iniciaba sus funciones, la autoridad encargada de la publicacién del
Periddico Oficial del Estado, devolvié dicho decreto al Congreso del Estado.

Aunque ¢l error podia subsanarse, mediante una “fe de erratas”, valida porque se¢ habia
cumplido legalmente con el procedimiento para reformar la Constitucién Politica local, el
30 de enero la diputacién panista aproveché su mayoria y en alianza con algunos diputados

priistas, derogé dicho decreto.

De esta manera, Nuevo Leén perdié la oportunidad de contar con estos dos valiosos

instrumentos de consulta popular, para elevar la conciencia civica de los ciudadanos.

Reeleccion de los integrantes del ayuntamiento

La Constituciéon de Cadiz en su articulo 110, permitia la reeleccion de los diputados a las
Cortes, siempre y cuando hubiere pasado un periodo, al establecer que: “ Los diputados no

podrdn volver a ser elegidos, sino mediando ofra diputacién.” *

Esta misma restriccion se planteé en el articulo 57 del Decreto Constitucional para la
Libertad de la América Mexicana, conocida como la Constitucion de Apatzingan, expedida
el 22 de octubre de 1814, que no llegd a aplicarse. Adicionalmente, en el articulo 29 el
Reglamento para ¢l Congreso de Chilpancingo, elaborade por Morelos y expedido el 11 de
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septiembre de 1813,s¢ limité la duracién en el cargo de representantes a cuatro afios, a

menos que su proviancia los reeligiera. #

En la Constitucién de 1824, el tema de la reeleccion no se discutié. Tampoco formaria

parte del articulado de la Constitucién de 1857.

En la Constitucion de 1917, el tema se incluyé en el articulo 83, para permitir la reeleccion

unicamente a los Presidentes de la Reptiblica substitutos o interinos.

El 22 de enero de 1927 se publico la reforma constitucional a este articulo que permitié la
recleccion del Presidente pasado un periodo inmediato y solamente por un periodo mas.
Al afio siguiente, después del asesinato de Obregén, se volvi6 a reformar el articulo para

establecer un periodo de presidencial de seis afios y la no reeleccién absoluta tanto del

Presidente Constitucional como del interino.

Como ya lo hemos narrado, el Comité Ejecutivo del Partido Nacional Revolucionario,
presidido por el general Manuel Pérez Treviiio, presenté el 16 de noviembre de 1932, una
iniciativa de reforma a dicho articulo dictaminada favorablemente, para prohibir la

reeleccion en todos los cargos de eleccion popular.

El 13 de octubre de 1964, los diputados del Partido Popular Socialista de la XLVI
Legislatura, presentaron una propuesta de reforma para permitir la reeleccién indefinida de

los diputados, contenida en siete consideraciones, que en sintesis decian:

“Desde el Plan de Palo Blanco de 1876, hasta la Constitucion de 1917 el principio de no
reeleccion se ha planteado para el titular del Ejecutivo federal estatal y municipal, no fue
sino hasta 1933 que se establecio para los diputados y senadores; el objetivo de dicho
principio ha sido, histéricamente, impedir la continuacion del presidente de la Republica,
pero la de los miembros del Congreso, respecto de los que debe entenderse como una
cuestién de tiempo y no de principio; la reforma que permitié la incorporacion de los

diputados de partido ha cambiado la concepcidn tradicional del mandato de los
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representantes populares, ahora pueden serlo también de partido y representar a éste; el
proposito de la reforma no se cumpliré si cada tres afios debe reemplazarse a los
representantes de los mismaos, en todos los paises la reeleccion de los representantes es ley
y costumbre porque sélo los partidos que los proponen pueden saber quienes merecen su
confianza y porgue la actividad parlamentaria requiere capacidad y experiencia; el actual
periodo de sesiones de cuatro meses es insuficiente para que los representantes adquieran
la experiencia que el cargo requiere, si la reforma ha de trascender, serd a condicion de
que sus representantes estén altamente capacitados y fieles a sus principios por lo que, al
término del ejercicio los evaluardn, al igual que los ciudadanos, por lo que con el tiempo
ird aumentando los cuadros del Poder Ejecutivo, proponiendo, finalmente, se adicionara
una nueva sexta fraccion al articulo 54, que dijera; “ los diputados y senadores podrdn ser

reelectos.” #

La iniciativa fue aprobada en la Camara de diputados por 162 votos y 28 en contra. Sin
embargo, en el Senado no corrié con la misma suerte, ya que fue rechazada, sin discusion,

por unanimidad de 47 votos.

En el caso de los ayuntamientos, no sélo se prohfbe expresamente la reeleccién inmediata
de presidentes municipales, regidores y sindicos, sino que la Sala Superior del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién, ha interpretado esta disposicién en términos
absolutos, es decir, que estan impedidos para aspirar a ocupar cualquiera de estos cargos

en el periodo inmediato, segiin se desprende de la siguiente tesis de jurisprudencia:

NO REELECCION, ALCANCE DE ESTE PRINCIPIO EN LOS
AYUNTAMIENTOS:

“ De una interpretacion jfuncional del articulo 115, fraccion I, pdrrafo segundo de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con atencion especial a la
finalidad perseguida por el poder revisor de la constitucion, dentro de la prohibicién de
reeleccion para el periodo inmediato de los presidentes municipales, los regidores y los

sindicos de los ayuntamientos electos popularmente por votacion directa o de los demds
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funcionarios a que se hace alusion en el mandato de la Carta Magna, no sdlo se encuentra
la de ocupar el mismo cargo de presidente municipal, sindico, regidor 6 los demds
indicados sino también la de ocupar otro de tales cargos, ya sea que se pretenda que el
regidor propietario ocupe el puesto de sindico, el sindico el de presidente municipal, el
presidente municipal el de regidor, etcétera, con el objeto de renovar totalmente los
ayuntamientos y evitar que el mismo electorado vote dos 0 mds veces consecutivas por una

misma persona para integrar un mismo érgano colegiado.....

En este sentido, estamos a favor de la rcforma al segundo pamrafo de la fraccién I del
Articulo 115 Constitucional, para permitir la reeleccién inmediata de los presidentes

municipales, regidores y sindicos, manteniendo el periodo actual de tres afios.

Cabe sefialar que el texto original del articulo 115 Constitucional permitia la reeleccién
inmediata de los ediles municipales. Esta prictica fue prohibida expresamente, al
reformarse dicho articulo el 29 de abril de 1933.

Es necesario que los planes y proyectos municipales sean de largo plazo. La experiencia en
la gestion del gobierno municipal, debe ser aprovechada. El buen desempefio y eficacia de

los integrantes del ayuntamiento, debe ser estimulado con la continuidad de sus cargos.

Consideramos que las condiciones estdn dadas para eliminar este tabil y entrar de lieno al
concierto de las democracias modemnas, donde la reeleccién de parlamentarios estd
permitida, por 1o que una vez reformada con esta orientacion, nuestra Ley Suprema, puede
abrir la puerta para que también se permita la reeleccién directa de los integrantes del

ayuntamiento.

En este orden de ideas, el 10 de abril de 2003, un grupo de Senadores de la Republica de
los partidos PRI, PAN y PRD, presentaron una iniciativa de reforma a los articulos 59 y
116 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para permitir la

reeleccion inmediata de diputados federales, senadores y diputados locales.
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De¢ la exposicion de motivos de la iniciativa, perfectamente aplicable a la esfera del

ayuntamiénto, tomamos los siguientes parrafos:

“En el México actual, donde la competencia electoral permite la alternancia y existen las
condicianes de certeza, imparcialidad y legalidad en los proceses, oponerse a la reeleccién
de Diputados, Senadores y legisladores locales es apostar a la continuacion de un sistema
que ya no responde a las expectativas del pais y de los ciudadanos. Ademds, bajo una
nueva realidad politica, la reeleccion no podria llegar a favorecer la formacion de
pequerias elites parlamentarias y mucho menos eternizar a los legisladores, como han

llegado a pensar algunos. ”

“ La reeleccion serd un factor importante para profesionalizar la carrera legislativa. No
debemos olvidar que los legisladores sdlo se vuelven expertos mediante su trabajo
constante. Cuando los miembros de las cdmaras tienen la posibilidad de permanecer en
sus funciones, son capaces de profundizar en el conocimiento de las materias con las que
tratan y tienen mayor dominio de las funciones propiamente legislativas y de control que se
llevan a cabo desde sus organos de representacion. Como seralan algunos, * Las
legisladores profesionales acuden a las reuniones interparlamentarias a aprender a
discutir, a intercambiar informacion, datos, evidencias, argumentos. Los legisladores
profesionales son los guardianas de la institucion parlamentaria: consultan archivos de
comisiones (no permiten que los archivos desaparezcan en cada legislatura) y tienen
incentivos para organizar cuerpos permanentes de asesores especializados. Los
legisiadores profesionales producen legisiacion de calidad, porque van profundizando en

el conocimiento de la o delas materias sobre las que legislan.

“ Ademads, la reeleccion legislativa permitiria que dentro de la agenda politica y legislativa
aquellos proyectos de largo plazo como por ejemplo, la Reforma Energética, Federalismo,
Politica Social de Estado, Reforma Fiscal, y la Reforma del Estado pudieran desahogarse
con mayor profundidad, ya que se fomentaria la consolidacion de consensos de largo
plazo. La continuidad misma de los trabagjos legislativos se veria estimulada, generando n

esos temas verdaderas politicas de Estado.”
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" Cabe sefialar que una reforma de esta naturaleza debe acompariarse de otras reformas
fundamentales. En tal sentido, resuita indispensable fortalecer los mecanismos de difusion
y comunicacion del Poder Legislativo, a fin de que los representantes populares puedan
tener un mayor didglogo y cercania con los ciudadanos. La realidad es que tiene que existir
un equilibrio en la disponibilidad en los medios electrénicos de comunicacion entre el

Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo.”

“ Finalmente, deseamos resaltar que no estamos de acuerdo con la reeleccion del Titular
del Poder Ejecutivo y que la presente propuesta de reforma no debe ser tomada como

argumento para promoverla. ” *

Firman la iniciativa los senadores Demetrio Sodi de la Tijera, Genaro Borrego Estrada,
Jorge Zermeiio Infante, Raymundo Céardenas Hemandez, Emilio Gamboa Patrén, Juan José
Rodriguez Prats, Rodimiro Amaya Téllez, Netzahualcoyot! de la Vega, Javier Corral
Jurado, Maria del Carmen Ramirez Garcia, Oscar Luebbert Gutiérrez, Felipe de Jesis
Vicencio Alvarez, Jests Ortega Martinez, Silvia Hernandez, Fauzi Hamdam Amad, Rutilio
Escandon Cruz, Georgina Trujillo Zentella, César Jauregui Robles, Armando Cavaria
Barrera, Ismael Alfredo Hernandez Deras, Maria Luisa Calderéon Hinojosa, Elias Miguel

Moreno Brizuela, César Camacho Quiroz y Guillermo Herrera M.

Para no ser acusados de beneficiarse de la reforma, los promoventes incluyeron un
Articulo Segundo Transitorio con el siguiente texto:“ Los legisiadores federales y los
miembros de las legislaturas locales que participen en el proceso de esta reforma

constitucional no podrdn ser reelectos para la legislatura inmediata a la aprobacién del

presente Decreto.” *

Estamos ciertos que por la gran representatividad que tienen los firmantes al interior de sus
partidos politicos, la iniciativa tiene muchas posibilidades de ser aprobada, antes de que los
actuales senadores concluyan sus funciones, con lo que abririan posibilidades para permitir

también la reeleccion indefinida de los integrantes del ayuntamiento. Sin embargo, de darse
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la reforma en el ambito municipal, consideramos que tres periodos son suficientes, para no

dar lugar a la formacién de cacicazgos.

Administrador municipal

4. Gobierno y Administracién en el Nuevo Municipio Mexicano

Nuestra cuarta propuesta central para construir €l nuevo municipio en México parte del

siguiente fundamento: una cosa es gobernar y otra administrar, funciones que el municipio

tiene de manera explicita en rango constitucional.

Como se¢ anota en paginas anteriores, conforme a la tltima reforma constitucional el
municipio es una instancia de gobierno, término que se deriva de gobernar, mismo que
proviene del latin gubernare que quiere decir: regir, conducir, guiar o dirigir una

colectividad, dictando las disposiciones para su marcha ordenada y haciéndolas cumplir

para mantener la cohesién del grupo.

En un municipio, la funcion anterior recae en el Cabildo, Consejo o Ayuntamiento,
instancia que preside el Alcalde o Presidente Municipal, quien debe ser el que gobierna a
través de diferentes drganos que se crean para el efecto, y cuyo origen mds remoto se
encuentra en las ciudades-estado de la clasica demoeracia griega, localidades que reciben
tal denominacion por que, ademas de poseer una circunscripeién territorial determinada,

poseen su propio gobierno.

Si tomamos en cuenta la doctrina de la division de poderes, tenemos entonces que el
gobierno coincide con el poder ejecutivo, o bien, con los érganos de decisién de este poder,
“con exclusion de todo ¢l aparato de funcionarios que tienc la tarea de colaborar en el

funcionamiento de los servicios publicos, dando cumplimiento a las decisiones del

gobierno, o sea la administracién ptiblica.” *
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Tal y como se puede apreciar en el parrafo anterior, y en lo que fundamentamos nuestra
propuesta, gobernar es distinto a adminisirar, esta es una accion que en todo caso se deriva
de la primera, pero que conforme se han ido desarrollando los municipios en nuestro pais,
la administraciéon municipal se ha ido confundiendo con el arte de gobemar, llegando en
ocasiones a controlar, dificultar o inclusive demeritar, el ejercicio de gobierno. La

administracion, en todo caso, debe tener institucionalmente sélo funciones de ejecucion.

Debemos considerar que conforme la sociedad se fue desarrollando y creciendo la
poblacién, que pasa a vivir en sociedades predominantemente urbanas, se fueron perdiendo

las caracteristicas esenciales de las formas de vida de una sociedad rural, como son;

Comunidades relativamente pequeiias.
Relaciones cara a cara

Domicilio conocido
Actividades productivas relacionadas con el campo

En una sociedad con el perfil mencionado, gobernar era todo, el alcalde era la auroridad en
los diferentes drdenes junto con el cuerpo edilicio, y se encargaba de dar cumplimiento a
las normas que el mismo dictaba para bien de la comunidad misma, mas con €l tiempo,
dicho sentido de comunidad se fue perdiendo, hasta contar ahora con grandes ciudades que
llegan a constituir verdaderas megaidpolis, donde sus habitantes reclaman servicios por

parte de personas especializadas.

Asi es como, los cuerpos encargados de la administracion de las funciones esenciales que
estan a cargo, legalmente, de las autoridades municipales, fueron creciendo hasta hacerse
sustancialmente necesarias, llegando a confundir la tarea de gobernar con la de administrar,

aspectos que dificilmente pueden ser diferenciados por el ciudadano comun.

Es por lo que consideramos, que en el plano municipal, como es ¢l caso que nos ocupa,
debe ubicarse debidamente lo que significa administrar, vocablo que proviene del latin
“administrare”, funcién que debe esta a cargo de una persona responsable de tales

menesteres, llamesele; administrador, gerente, intendente ¢ superintendente, quien viene a
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ser un empleado, en este caso del gobiemo municipal, que tiene a su cargo la

administracién de los intereses de una comunidad.

Estas bases son en las que se funda nuestra propuesta, que es la creacion de la figura del
Administrador Municipal, instancia de la administracién publica que ya existe en algunas
importantes ciudades del mundo, inclusive con este mismo nombre, como son, por ejemplo,

en la ciudad de Mcallen (lugar cercano a nosotros geograficamente), o en Santiago de

Chile.

El Administrador Municipal, en nuestra propuesta, deberé ser una persona destacada y con
experiencia en el servicio publico, particulanmente conocida y conocedora de los asuntos
del municipio donde sean contratados sus servicios profesionales. Deberan ser personas que
por su carrera, conocen a detalle los problemas de determinado lugar, tanto en su etiologia
como en sus manifestaciones contemporaneas, contando con la cqpacidad para resolverlas

de la mejor manera y al menor costo.

El encargado de la administracion municipal, deberd ser contratado por el Ayuntamiento
mediante convocatoria piblica, en la cual se especificard debidamente el perfil profesional

y valorativo que debera cubrir, asi como las funciones que tendrd a su cargo, pudiendo

volverse a contratar con base a su desempeiio.

Partimos de la idea de que el Administrador Municipal tendra a su cargo el desarrollo de un
conjunto de actividades directamente preordenadas y que son de inmediato auxilio para el
gjercicio del gobierno mismo, por lo tanto seran actividades dependientes o subordinadas,
pero a la vez con funciones ejecutivas en el sentido de llevar a la practica los acuerdos de

quienes tienen a su cargo el gobiemo y de gjecutar Jas normas para la satisfaccioén de los

intereses generales.

Lo complejo de las estructuras politicas y administrativas, es una de las caracteristicas de
los estados modernos y contemporaneos, por lo que con nuestra propuesta, basados en lo

que establece nuesira Carta Magna, estariamos en posibilidad de otorgar a la estructura

137



administrativa, (0 burocritica en el buen sentido del término), el lugar que le corresponde
en una sociedad como la nuestra, que requicre tener al servicio de los municipios a personas
que se contratan por la posesion de competencias técnicas, las cuales son empleadas de
manera profesional y permanente, lo cual viene a ser lo que se ha llamado en nuestro medio
personal profesional de carrera, con lo cual se busca, que los municipios no se vean
afectados por los cambios de gobierno, maxime ahora, cuando, en nuestro pais ya quedé

para la historia, el sistema politico de! partido practicamente tnico.

Conforme a como lo concibe nuestra propuesta, en la vida municipal existe la necesidad de
ir forjando una nueva cultura politica, donde la comunidad se vuelva a integrar para la
defensa de su patrimonio, ya sea éste de cardcter historico, artistico, cultural o natural; en la
cual las autoridades tengan funciones muy diferenciadas y sobre todo con indices

mensurables de eficiencia en su quehacer.

Es por lo anterior que en la nueva etapa del municipio mexicano, el alcalde habra de tener
funciones de fondo, dedicarse plenamente a gobernar conforme a los postulados de nuestra
Carta Magna, leyes derivadas y reglamentos; quizas funciones no nuevas, pero ahora con
un sentido diferente, como son las siguientes:

e Presidir las sesiones del Cabildo
Representar al municipio en ceremonias protocolarias y en relaciones con otras
entidades,
e Crear los Comités que se consideren necesarios para la buena marcha de la vida
municipal, como los siguientes:
a) Artes, educacion y bibliotecas
b) Finanzas y comercio
¢) Contraloria
d) Salud, ecologia y desarrollo humano.
e) Organizaciones vecinales
f) Asuntos juridicos.
g) Atencion a las minorias
h) Seguridad piblica
i) Transporte y telecomunicaciones
j) Atencioén a grupos de la sociedad civil.
k) Informar anualmente de su gestion.
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La funcién de estos comités es, de manera deliberativa y participativa, analizar los
problemas mds importantes de Ja municipalidad y como resultado de dicha reflexion dictar
las politicas necesarias para la superacion de los mismos y mejorar la calidad de vida de sus
habitantes. Esta accién de gobemar, sobre cuestiones de fondo, el Alcalde serd el

responsable de que las politicas se lleven a cabo.

De ese marco juridico y reglamentario de la politica municipal, es del que se desprende el
papel de la instancia que se propone pata que se encargue de atender los asuntos de la
manera en como le sefialen los que tienen a su cargo el quehacer de gobernar, figura a la
que denominamos como: Administrador Municipal, mismo que en concreto se encargard
de:

e Ejecutar los acuerdos de los Comités Ciudadanos.

s Aplicar los correctivos necesarios cuando las normas establecidas se violenten o

infrinjan.
e Administrar los diferentes rubros a cargo del municipio, como:

a) Servicios publicos (alumbrado, recolecciéon de basura, seleccién de
desechos, confinacion de los mismos, alcantarillado, seguridad, vialidad y
transito, conservacion de parques y jardines, dreas recreativas, etc.)

b) Cementerios municipales.

¢) Conservacion del ambiente.

d) Mercados y comercios.

e) Servicios educativos y deportivos (Conservacién y mantenimiento de los

edificios escolares)
f) Programas de salud.

El conjunto de actividades anteriores, mas las que se establezcan por los Consejos
Municipales y el H. Ayuntamiento, se desarrollardn por personal que cuente con las
competencias necesarias para el caso, mismo quée estard bajo la responsabilidad de esta

instancia de la gestién municipal.
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CONCLUSIONES:

Dentro de las diversas teorias sobre el origen del municipio, consideramos que es la teorfa
Juridica que sostiene que el municipio es posterior al Estado, la que mejor explica la

génesis de la institucién municipal,

Como resultado de la tiltima reforma al Articulo 111 constitucional, el municipio deja de
ser considerado como un organismo administrativo descentralizado por regioén, ente
autarquico territorial, o ente auténomo, para transformarse en vn nuevo nivel de gobierno,

equiparable a los gobiernos federal y estatal.

La naturaleza juridica del municipio queda implicita al reconocerlo como nivel de
gobierno. Es decir, el municipio serd ahora gobernado y no administrado a través del
ayuntamiento, con atribuciones propias y exclusivas, como la prestacién de los servicios

pablicos y el manejo auténomo de su hacienda piiblica.

Los antecedentes prehispanicos del municipio los encontramos en el capulli azteca, forma
de organizacion comunal, con autoridades politico — administrativas y una marcada
influencia religiosa. Algunos tratadistas 1o equiparan al municipio, opinién que no

compartimos.

Con la fundacion de la Villa Rica de la Veracruz, mediante una maniobra juridica de
Hernan Cortés, para sacudirse la tutela de Diego de Velazquez, se inicia la conquista de
Meéxico, donde la figura de los ayuntamientos, fue clave para fortalecer los territorios

conquistados.

E) municipio colonial al principio se gobemdé por métodos democraticos. Los vecinos
elegian anualmente a los regidores y éstos designaban a los alcaldes. Después estuvo
sometido a los intereses de familias poderosas, especialmente los criollos, mediante la

compra de cargos en los cabildos.
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La Constitucién de Cadiz consolidé al municipio como instancia basica de gobierno y
elimind las regidurias perpetuas, sin embargo, creé la figura de jefes politicos, que bajo
distintas denominaciones, tuvo una influencia negativa para el desarrollo democratico del

pais y del propio municipio, hasta antes del estallido de la revolucién mexicana.

En la independencia de México, lo mismo que en el movimiento insurgente que dio lugar a
la primera Constitucién Politica Federal, expedida el 4 de octubre de 1824, la problemdtica

municipal no fue considerada dentro de las demandas politicas.

Fueron los gobiemos conservadores a través de las Siete Leyes en 1835 y las Bases
Orgdnicas de 1843, quienes bajo la influencia de la Constitucién de Cadiz, organizan la
vida municipal, de la misma manera que lo habia hecho el régimen imperial de Agustin de

Iturbide, 1822, a través del Reglamento Provincial Politico del Imperio Mexicano.

La constitecion liberal de 1857 tampoco abordd los aspectos municipales y remitié a los
estados la regulacion correspondiente, con excepcidn del Distrito Federal y Territorios, no
obstante el planteamiento certero del Dip. Castillo Velazco, en defensa de la autonomia de

los municipios.

Durante la monarquia de Maximiliano, a través del Estatuto Provisional del Imperio
Mexicano, se regularon funciones importantes a cargo del municipio, sin embargo, la
verdadera autoridad la tenian los prefectos imperiales, quienes designaban directamente a
los alcaldes y ejercian sobre ellos un fuerte control. La misma situacién de sojuzgamiento
frente a autoridades externas, sucedio durante el porfiriato, donde los prefectos politicos,

eran los superiores jerarquicos de los ayuntamientos.

Los planes revolucionarios se caracterizaron por incluir la supresién de los jefes politicos y
por la reorganizacion de los municipios y su plena autonomia. El Congreso Constituyente
no pudo plasmar completa esta demanda en el texto constitucional, porque la cuestién

hacendaria la dejaron en manos de las legislaturas de los estados.
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El primer texto del Articulo 115 constitucional incluyé aspectos concernientes a los
estados y municipios. Posteriormente éste se reformaria en once ocasiones, la filtima con
motive de la reforma constitucional indigena, que no se aborda en este trabajo, por lo que

sdlo se mencionan las primeras diez reformas.

Cabe sefialar que tres de las diez reformas nada tienen que ver con aspectos municipales.
De las demas, destacan la octava y la décima. La primera de ellas, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion del 3 de febrero de 1983, establecié requisitos para la suspension y
desaparicion de los ayuntamientos; incluyé la potestad reglamentaria de los mismos;
precisé los servicios publicos que tiene a su cargo el municipio; definié los bienes que
integran la hacienda municipal; dejé explicita la facultad de los ayuntamientos para
aprobar su presupuesto de egresos; amplié la representacién proporcional en todos los
ayuntamientos sin limite poblacional , ademés incluyé el marco laboral para regular a los

servidores publicos municipales.

Por su parte, la décima reforma al Articulo 115 Constitucional publicada en el Diario
Oficial de la Federacion del 23 de diciembre de 1999, por primera vez, fue el resultado de
una  serie de iniciativas formuladas por los partidos politicos PAN, PRI, PT y PRD, a
diferencia de las anteriores, que habfan sido presentadas por el ejecutivo federal en turno.

Las madificaciones al Articulo 115 Constitucional, incluyeron el reconocimiento del
municipio como nivel de gobierno; el fortalecimiento de su autonomia juridica; leyes
estatales en materia municipal, que comprenderdn aspectos genéricos, dejando las
cuestiones especificas al marco reglamentario del municipio; la modificacién y precision de
los servicios publicos; el fortalecimento de la hacienda municipal y la reformulacién del

desarrollo urbano, la ecologia y la planeacion regional de los municipios.

Se analizaron a profundidad, la Ley del Municipio Libre del Estado de Colima, el Cédigo
Municipal del Estado de Aguascalientes y el Cédigo Municipal de Coahuila, para conocer
la manera en que las legislaturas de dichos estados, plasmaron en la respectiva ley o cédigo

municipal, el contenido de la reforma constitucional al Articulo 115, obteniendo a nuestro
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Jjuicio, resultados satisfactorios. No fue el caso, de la Ley Organica de la Administracién
Publica Municipal del Estado de Nuevo Ledén, publicada en el Periddico Oficial del 17 de
octubre de 1987, que no solo se encuentra completamente desfasada, sino que contiene

disposiciones inconstitucionales, que afectan la vida del municipio.

La eleccion de regidores por distrito ¢lectoral, constituye nuestra primera propuesta de
reforma al Articulo 115. Consideramos importante que las distintas zonas o regiones del
municipio tengan representacién en el ayuntamiento, facilitando asi, la rendicién de
cuentas, ademds de una mayor independencia en las decisiones del ayuntamiento, porque se
asegura una mayor pluralidad en la integracién en este érgano de gobierno. En esta misma
vertiente, se propone que en los municipios de mas de cien mil electores, los candidatos a
presidente municipal que pierdan la eleccidn, pero que rebasen el porcentaje minimo de

votacion, se integren al ayuntamiento como regidores de representacion proporcional.

La segunda propuesta es la instauracién en todos los municipios del referéndum y
plebiscito, convencidos de que estas figuras de consulta directa a la poblacién, en asuntos
trascendentes en vida municipal, deben formar parte de nuestra vida democritica. Lo
anterior, tiene plena validez, porque diversos estados como Chihuahua, San Luis Potosi,

Zacatecas, Jalisco, Veracruz y Baja California Sur, ya legislaron a este respecto.

La tercera propuesta tiene que ver con la reeleccién de los integrantes del ayuntamiento,
acotada a tres periodos, para no dar lugar a cacicazgos de ninguna especie. En este
planteamiento no estamos solos. Diversas voces se pronuncian por aprovechar la
experiencia de ayuntamientos exitosos, es necesario establecer el marco legal que les
permita a las autoridades municipales no sélo planear el desarrollo del municipio a corto,
mediano y largo plazo, sino tener la posiblidad de constatar los resultados, todo ello, en

beneficio de la comunidad asentada en su territorio.
La importancia de no confundir las funciones de gobernar y administrar el municipio, asf

como que las mismas se desarrollen de manera coordinada, aunque por mandos distintos,

engloba la cuarta propuesta. Al ayuntamiento como autoridad suprema del municipio, le
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corresponde conducir, guiar o dirigir a la comunidad, dictando las medidas adecuadas al
caso, siendo atribucion del presidente municipal, constatar su cumplimiento. La figura del
administrador municipal que proponemos, tendria a su cargo una serie de actividades
directamente preordenadas, de inmediato auxilio al gobierno municipal en turno, es decir,
seran actividades dependientes o subordinadas, pero a la vez de caricter ejecutivo, para
llevar a la préctica los acuerdos del cabildo.

El administrador municipal, figura que existe en otros paises, vendria a reforzar el espiritu
con el que fue concebida y aprobada la reforma constitucional de 1999 al Articulo 115, La
premisa es que el municipio se dedique a gobernar y que las cuestiones administrativas en
su comjunto, queden en manos de un experto en estos menesteres, contratado por el

ayuntamiento.
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