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El estudio de la institucién municipal presenta diversos obstaculos,
debido a la carencia de unidad en los criterios de definicién teérica
vy conceptual, situacién que se origina en el hecho siguiente: el muni-
cipio ha sido objeto de distintos analisis —con diferentes métodos—
y desde distantes perspectivas.

En una primera instancia se afirma que el municipio es la célula de
la organizacién juridica; que constituye la formacién “natural” en la
que el individuo adquiere conciencia social y educacién civica ele-
mental; en fin, se le califica como la comunidad "totalizadora” porque
en su seno reline y concentra todas las funciones y actividades sociales.

En una segunda fase —cuando los analistas examinan el texto del
articulo 115 constitucional— el municipio se presenta como una forma
de descentralizacién dual: politica, porque sus autoridades asumen
los cargos publicos como consecuencia de procesos electorales en los
que interviene directamente la ciudadania, y porque tiene una cierta
y determinada competencia que le es propia y exclusiva; administra-
tiva, ya que se evidencia el hecho de que en cierta parte del territorio
se asienta un grupo comunitario que tiene autoridades administrativas
que atienden o deben atender a la satisfaccién de las necesidades
colectivas.

Al margen de las aproximaciones socioldgicas, histéricas y antropo-
légicas que se han hecho en relacién con la institucién municipal,
existen evidencias que permiten afirmar que en el discurso juridico ha
predominado la explicacién proporcionada por el derecho administra-
tivo que, fundamentalmente, la concibe como una entidad con perso-
nalidad juridica y patrimonio propios; esto es, como una forma de
descentralizacién administrativa, territorial o geografica.
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Sin pretender desdefiar las valiosas aportaciones que el derecho
administrativo ha realizado a la teoria de la institucién municipal,
considero que limitarnos a tales conceptos nos conduce a un vacio en
cuanto a la determinacién de la naturaleza juridica del municipio, ya
que ésta sélo puede ser precisada —en su real esencia— a través del
derecho constitucional,

Resulta conveniente corroborar la afirmacion que antecede y para
ello es necesario recordar que el derecho constitucional es la ciencia
social que se hace cargo del estudio de los principios y de las normas
juridicas que rigen teleolégicamente al Estado y a todo fenémeno
politico con el que guarde relacién.

Asi, pues, la explicacién exclusiva del municipio bajo los principios
administrativos, supone el riesgo de pasar por alto su esencia misma
que no se otra diferente al fenémenc politico que se manifiesta como
la forma primaria de relacién entre gobernantes y gobernados.

En otras palabras, lograremos aproximarnos a la naturaleza juridica
de la instituciéon municipal, en la medida —y s6lo en la medida~ en
que la estudiemos como fenémeno politico fundamental; como una
pieza clave de la estructura de poder que es regida por principios y
normas constitucionales; ‘en fin, como p-oducto de la evolucién hist6-
rica y constitucional de la nacién mexicana.

De esta manera, parto de la premisa de que el municipio es un
producto normativo del mayor rango, ya que juridicamente se origina
en la constitucién del Estado federal mexicano, Por lo mismo me
alejo de aquellas explicaciones que sustentan al municipio en el hecho
de una creacién '‘natural” y “espontanea’,

El analisis cuidadoso del municipio —como fendémeno politico—
nos permite advertir la operatividad del postulado siguiente: igual que
en la esencia de la Federacion y de los estados subyacen las decisiones
fundamentales contenidas en la Constitucién mexicana, las bases que
originan, dan forma y hacen funcionar al municipio, guardan estrecha
relacion con las mismas decisiones politicas,

El examen de esa correspondencia —de la conexién existente entre
la institucion municipal y las decisiones politicas fundamentales— hara
posible precisar la naturaleza juridica del municipio. Atendiendo a esa
correspondencia, el método que determina el desarrollo de este tra-
bajo consiste en estudiar las areas en que se imbrican los principios
constitucionales y el municipio.

Para los efectos del tema que venimos desarrollando, y sin desco-
nocer la opinién mas generalizada entre los especialistas sobre el
namero y contenido de las decisiones fundamentales, hemos estimado

DR © 1986. Universidad Nacional Autdénoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/ivHzwzD

PRINCIPIOS POLITICOS DEL MUNICIPIO 611

pertinente seleccionar del texto de nuestra Constitucién los siguientes
principios politicos: soberania, federalismo, democracia representativa,
divisién de poderes y supremacia del Estado respecto de las iglesias,

1. La soberania y el municipio

No obstante que con frecuencia el pueblo se encuentra al margen
del poder, tanto en la norma constitucional cuanto en el mundo fac-
tico, es incontestable que la energia, la fuerza de toda estructura de
poder —de los estados histéricamente dados— se origina en su base,
que no es otra que el pueblo mismo.

En el caso de la nacién mexicana, cruentas y prolongadas luchas
dieron lugar a que se consagrara al pueblo como titular, exclusivo v
excluyente, del poder del Estado mexicano.

Asi, la decisién politica que contiene el articulo 39 constitucional,
sefiala que la soberania nacional reside esencial y originariamente en
el pueblo; que todo poder deriva del pueblo y se instituye para bene-
ficio de éste; en fin, que el pueblo tiene en todo tiempo el inalienable
derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno. -

El precepto comentado tiene estrecha relacién con el articulo 41
constitucional en el que se determina que el pueblo ejerce su sobera-
nia, su poder, por medio de los érganos de la uwnién, en los casos
de la competencia federal, y a través de los érganos de los estados,
en lo que atiende a sus regimenes interiores.

En cuanto a los érganos de la Federacién, su nimero, forma de
organizacién y funcionamiento, se encuentran claramente delimitados
en el titulo tercero de la Constitucion,

Sin embargo, en el texto constitucional no existe disposicién alguna
que delimite el numero de los érganos o poderes de los estados miem-
bros, ya que la ley fundamental reconoce la prerrogativa de los estados
de organizarse como mejor les parezca en sus regimenes interiores,
siempre con apego al sistema federal y a la forma de gobierno repu-
blicano, representativo y popular,

Con base en tales disposiciones constitucionales, estamos en aptitud
de afirmar que la naturaleza juridica del municipio corresponde a la de
un poder estatal junte con los tradicionales érganos Legislativo, Eje-
cutivo y Judicial, como de manera acertada lo establecio la Constitu-~
cién del estado de Hidalgo.

Afirmar lo contrario nos llevaria a reconocer que el municipio no
¢s un medio para que el pueblo ejerza su soberania.

En otros términos, si en forma unanime aceptamos —segun lo evi-
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dencia la doctrina— gue el pueblo ejerce su soberania, entre otros
medios, a través de la institucién municipal, y si no pasamos por alto
que el articulo 41 constitucional dispone en forma expresa que el
pueblo ejerce su soberania mediante los poderes federales y estatales,
resulta claro que Ja misma Constitucién otorga el caracter de peder
estatal al municipio.

La afirmacién de que el pueblo, en el ambito de los estados miem-
bros, sélo ejerce su soberaniz por medio de los poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, ubica a quien formule tal aseveracién ante una
alternativa que de antemano debe desecharse, ya que implica elegir
entre las dos siguientes opciones: a) el pueblo ejerce su soberania a
través del municipio, pero entonces éste tendria que formar parte inte-
grante de uno de los tres poderes tradicionales, o b) el pueblo no ejerce
su soberania a través del municipio.

Como ninguna de las opciones enunciadas es aceptable, llegamos a
la conclusién de que la naturaleza juridica de la institucién municipal
es similar a la de los tradicionales 6rganos Legislative, Ejecutivo y
Judicial de los estados miembros; gue es —diria Kelsen— un érgano
de produccién normativa de singular importancia por la posibilidad
que la poblacién tiene de participar con mayor facilidad en esa pro-
duccién de normas; es, en fin, el cuarto poder que constitucionalmente
existe en los estados de la Republica.

La circustancia de que el municipio no puede fijarse su competencia
porque le es atribuida por un poder externo —sea el constituyente del
Estado federal mexicano, el del estado miembro o el legislador local—
no es un argumento suficientemente valido para desconocer en el mu-
nicipio su naturaleza de poder estatal, ya que otros poderes, en el
nivel federal y en el local, tampoco se fijan sus competencias, pues son
establecidas por entidades diferentes, segiin acontece con los érganos
ejecutivos y los judiciales, federales y estatales. '

Resulta corroborativo de la conclusién a la que hemos arribado v,
ademas, es particularmente interesante, el hecho consistente en que las
bases para un proyecto de ley municipal, cuya autoria corresponde a
Antonio Carrillo Flores, Manuel Bartlett, Antonio Martinez Baez,
Gustavo R. Velasco y Fernando Sastrias,' contemplen la recomen-
dacién del Primer Congreso Panamericano de Municipios, que en su
parte medular establece: ... En las constituciones de los paises de

1 Revista de {a Escuela Nacional de Jurisprudencia. México, enero-marzo d»>
1946.
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Ameérica se reconozca el municipio como uno de los 6rganos de la sobe-
rania de] pueblo y la nacién...”

La explicacién que proponemos respecto a la naturaleza juridica del
municipio —como poder piblico—~ permite aplicar el articulo 105 cons-
titucional cuando surjan controversias sobre la constitucionalidad de
los actos de la institucién municipal o de los otros poderes del estado.
En estos casos, es la Suprema Corte de Justicia de la nacién quien
tiene a su cargo la resolucién de las controversias,

Por otra parte, en caso de que el conflicto que surja entre un ayun-
tamiento y los otros poderes del estado tenga naturaleza politica, la
solucién corresponde al Senado de la Repiiblica conforme a lo estable-
cido en el articulo 76, fraccién VI, de la Constitucién. Este precepto
atribuye a la Camara de Senadores la facultad exclusiva de resolver
las cuestiones politicas que surjan entre los poderes de un estado cuan-
do alguno de ellos ocurra con ese fin a la propia institucién senatorial,
en el entendido de que la resolucién se sujetard a la Constitucién
general de la Republica y a la del propio estado miembro,

Con esta interpretacién se habria preservado la esencial “‘autonomia_
politica” que es caracteristica del municipio libre y que tan severa-
mente fue afectada con las reformas del 3 de febrero de 1983, al
insertar en la fraccién I del articulo 115 constitucional, las figuras
de la suspension y desaparicidon de ayuntamientos y de la revoca-
ciéon del mandato de alguno de sus miembros; arma politica que, como
es del conocimiento general —atendiendo a las practicas politicas—
facilitara la frecuencia de actitudes prepotentes de los gobernadores
de los estados.

A pesar de esa desafortunada parte de la reforma constitucional, es
valido afirmar que la conexion existente entre la institucién municipal
y la decisién fundamental de la soberania, se caracteriza porque aqué-
lia es el dispositivo mas cercano, sencillo y directo que tiene el pueblo
de esta nacion para hacer eficaz, real y positiva la titularidad de la
soberania gque le otorga el articulo 39 de nuestra ley fundamental.

2. Federalismo y municipio

En este rubro podemos destacar dos aspectos importantes que ca-
racterizan las relaciones del sistema federal y el municipio. Por una
parte, la eficacia del federalismo a través del municipio; por otra parte,
Ia influencia que el municipio tiene en la explicacién de la naturaleza
juridica del Fstado federal.

Resulta claro que en el primer aspecto —la eficacia del sistema
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federal a través del municipio— el respeto a la autonomia politica, a
la vida constitucional, en fin, al municipio libre, propicia una mayor
participacién comunitaria y la consecuente vigorizacién de la institu-
cién municipal, sin la cual los estados miembros no podran lograr la
energia necesaria para hacer vigente el sistema federal que nuestra
Constitucién establece como decisién fundamental.

Respecto al segundo aspecto, el que se refiere a la posicién del mu-
nicipio en la explicacién de la naturaleza juridica del Estado federal,
tradicionalmente ésta tiene su sustento en el principio de la descen-
tralizacién.

Dentro del ambito estrictamente normativo, percibimos al sistema
federal como aquella estructura juridica —sistema normativo— inte-
grada con dos érdenes juridicos parciales: por un lado, el de la Fede-
racion y, por el otro, el correspondiente a los estados miembros.

Con base en la anterior afirmacién, resulta claro que la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos no es exclusiva de la Fe-
deracion, como tampoco es tnicamente de los estados: es la Constitu-
cién del todo, del Estado federal mexicano, Es el conjunto de normas
juridicas que crea los érganos de la Federacién y los de los estados;
es el dispositivo que establece las reglas de distribucién competencial
entre esos dos 6rdenes parciales.

Basicamente en el articulo 124 se ubica la regla competencial de los
érdenes parciales, atendiendo al principio siguiente: las facultades que
no estan expresamente concedidas por la Constitucién a los funcio-
narios federales, se entienden reservadas a los estados. Conforme a
este principio observamos que los estados son los sujetos residuales
de las facultades y la Federacién es el sujeto receptor. Sin embargo, es
importante no pasar por alto que el principio opera no sdlo hacia la
Federacion, sino también en direccion a los municipios, de tal manera
que examinando el texto del articulo 115 constitucional y relacionan-
dolo con el articulo 124, estamos en posibilidad de afirmar que aquellas
facultades que no estan expresamente concedidas por la Constitucién
a los funcionarios federales y a los municipios, se entienden reser-
vadas a los estados, entidades que siguen siendo el sujeto residual
de la distribucién competencial.

La conclusién precedente se refuerza con el siguiente ejemplo: a
partir de las reformas constitucionales del 3 de febrero de 1983, los
estados no pueden percibir aquellos ingresos que la fraccién IV del
articulo 115 pormenoriza, ya que constitucionalmente forman parte de
la hacienda municipal. Este fendmeno supone que antes de la reforma
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los estados si podian percibir ingresos por tales conceptos, y es evi-
dente que estamos frente a la figura de una delegacion de facultades
del sujeto residual de la competencia constitucional; pero en este caso,
la delegacién no fue a favor de las autoridades federales sino de la
institucién municipal como sujeto receptor.

Estas consideraciones proporcionan un panorama mas amplio en la
explicacién de la naturaleza juridica del Estado federal, porque en
el sustento de la distribucién competencial se implican facultades que
no se atribuyen a la Federacién ni son reservadas a los estados.

3. Democracia representativa y municipio

El postulado contenido en el articulo 40 constitucional, en el sentido
de que es voluntad del pueblo mexicanc la de constituirse en una
Repiiblica democratica y representativa, se manifiesta en la organi-
zacion que el articulo 115 establece en relacién con el municipio, al
disponer:

a) Que el municipio es base de la organizacién politica de los estados.

b) Que los ayuntamientos son de eleccién popular directa.

¢) Que no habra ninguna autoridad intermedia entre el ayuntamiento
y el gobierno del estado.

d) Que los presidentes municipales, regidores y sindicos, de los ayun-
tamientos, electos popular y directamente, no podran ser reelectos para
el periodo inmediato.

¢) Que las personas que por eleccién indirecta, o por nombramiento
de alguna autoridad desempefien las funciones correspondientes a los
cargos de presidente municipal, regidor vy sindico, no podrén ser electas
para el periodo inmediato posterior.

[) En fin, que en la eleccién de los ayuntamientos debe operar el
principio de la representacién proporcional.

Estas bases que constitucionalmente rigen la vida de los municipios,
pretenden una mayor participacion politica de la comunidad; la nece-
saria rotacién en los cargos publicos en que se apoya todo régimen
republicano; la intervencién de las minorias politicas en el gobierno mu-
nicipal, En fin, en estas bases se puede organizar la comunidad
municipal para lograr una aproximacién al ideal democratico de la
nacién, considerado no solamente como estructura formal, juridica o
politica, sino como un sistema de vida fundado en el constante mejo-
ramiento econdmico, social y cultural del pueblo, segiin se encuentra
programado en el articulo 3 de la ley fundamental,

Ya sefialamos que en nuestro concepto, la inclusién de las figuras
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de la suspensién y desaparicién de ayuntamientos y de la revoca-
cién del mandato de alguno de sus miembros, se traduce en un severo
quebrantamiento de los principios democraticos que dieron lugar al
municipio libre en su consagracién coenstitucional. La circunstancia
de que las reformas del 3 de febrero de 1983 establezcan a favor de
los miembros de los ayuntamientos la previa garantia de audiencia,
no es atenuante del impacto que tales reformas representan para la
vida democratica del municipio.

Resulta oportuno registrar que para algunos autores el estableci-
miento de tal garantia permite la preservacion de la autonomia politica
del municipio, consideracién que, desde luego, desechamos.

En este sentido se expresa Miguel Gonzalez Avelar al sostener:

... Se trata de una facultad que reproduce en la peor interpreta-
cién posible, la que desde 1917 confiere al Senado, la fraccion V
del articulo 76 de la Constitucién, y conforme a la cual corresponde
con exclusividad a dicha Camara: “Declarar cuando hayan desapa-
recido todos los poderes constitucionales de un estado, que es llegado
el caso de nombrar un gobernador provisional... Sumamente criti-
cada esta facultad por la doctrina, que ha visto en la aplicacién
histérica de ella la forma de controlar politicamente a los estados
mediante la amenaza permanente de una “desaparicién de poderes”,
la que por su parte tienen los gobernadores o legislaturas estatales,
cuando no esta precedida de un juicio o procedimiento legal, resulta
una afrenta a la autonomia municipal vy un atropello, sin emboso
a la voluntad de quienes eligieron a las autoridades municipales. . .*

En nuestro concepto, a pesar de la garantia de audiencia, la facultad
de desaparecer y suspender ayuntamientos y la que implica la revo-
cacién de los cargos de sus miembros, sigue siendo una afrenta a la
autonomia municipal.

Deseo terminar estos comentarios relativos a la vida democratica
del municipio y a la reforma constitucional, manifestando mi pleno
acuerdo con la opinién que en este punto vierte Felipe Tena Ramirez,®
al expresar;:

... Mas alla de la literalidad del precepto en analisis, cuya formu-
lacién acaso pudiera mejorarse, queda para nosotros una cuestion

z Gonzalez Avelar, Miguel, La Suprema Corfe y la politica, México, UNAM,

1979, pp. 55 y 56.
3 Tena Ramirez, Felipe, “La reforma constitucional de 1983", El municipio en
México, Zamora, El Colegio de Michoacan A, C., 1984,
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de fondo, imposible de eludir, cuya presencia en el precepto de
que se trata afecta irreversiblemente la naturaleza misma del mu-
nicipio libre. Nos referimos a que el intervencionismo en comento
queda a merced exclusiva de un érgano estrictamente politico, segiin
es la legislatura de cada estado de la Federacién, con la espectativa
natural de que dicho organo politico se comporte como tal, y no
como juzgador imparcial, en decisiones predominantemente politi-
cas, como seria, v. gr.. la declaratoria de que ha desaparecido un
ayuntamiento, integrado segin los comicios por candidatos de par-
tidos de oposicion. El origen popular del municipio, y por ende su
autonomia, caracteristicas esenciales de la institucidén, se sustituyen
de ese modo por la sola voluntad de la legislatura, fenémeno que
puede ser llamado de cualquier modo menos con el nombre de mu-
nicipio libre. ..

4. Divisién de poderes y municipio

Segin lo hemos sustentado, constitucionalmente el municipio es
—como el Legislativo, Ejecutivo y Judicial— un poder pablico de los
estados miembros,

De esta manera, tenemos que el principio de la divisién de poderes,
consagrado en el articulo 49 constitucional, encuentra en el ambito
de los estados una ampliacién en lo gue atafie a la distribucién orga-
nica de las funciones piblicas,

Es asi como podemos afirmar que el poder municipal tiene como
titular a todos los ayuntamientos del estado miembro; que es valida
y operante la prohibicién que el articulo 49 establece respecto a que
no podran reunirse dos o mas poderes en una sola persona o cor-
poracion,

En cuanto a sus atribuciones, en el caso del municipic se presenta
un fenémeno similar al que encontramos en el resto de los poderes. En
efecto, en el drgano municipal aparece una serie de funciones carac-
teristicas que por su importancia le dan identidad al érgano. Se trata
de la funcién administrativa que es propia de la institucién municipal,
aunque también el ayuntamiento despliega facultades materialmente
legislativas, cuando expide bandos de policia y buen gobierno, regla-
mentos, circulares y demas disposiciones de observancia general,

5. La supremacia del Estado cn relacion con las iglesias y el municipio

El texto del articulo 130 constitucional nos permite observar un im-
portante fenémeno de concurrencia de la Federacion, estados y muni-
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cipios, para mantener vigente la definicion de supremacia que como
atributo soberano histéricamente logrd el Estado federal mexicano al
imponerse constitucionalmente a las agrupaciones religiosas denomi-
nadas iglesias.

Es la autoridad municipal quien tiene a su cargo la importante res-
ponsabilidad de hacer cumplir los principios constitucionales y las dis-
posiciones sobre la disciplina religiosa.

En efecto, los ayuntamientos, dada su evidente proximidad a los
fenémenos religiosos de la comunidad, tienen la obligacién constitu-
cional de mantener el registro de los templos y de sus encargados; en
caso de que no cumplan con tal disposicién, en términos de lo estable-
cido por el articulo 130, sus miembros seran destituidos.

El municipio se traduce en un mecanismo que constitucionalmente
tiene el control normativo, real y directo del cumplimiento de las dis-

posiciones que en materia de cultos sustentan la soberania del Estado
federal mexicano.

DR © 1986. Universidad Nacional Autdbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas





