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A LOS MUNICIPIOS LA AUTONOMÍA MUNICIPAL
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SUMA RIO: I. Las re for mas y adi cio nes del 23 de di ciem bre de 1999
al ar tícu lo 115 crea ron el or den de go bier no mu ni ci pal. II. El or den 
de go bier no mu ni ci pal re si de ex clu si va men te en el ayun ta mien to.
III. El “go bier no mu ni ci pal” es el cuar to or den de go bier no crea do
por la Cons ti tu ción. Los dos pri me ros fue ron la Fe de ra ción y los
es ta dos. El ter ce ro lo fue el go bier no del Dis tri to Fe de ra, y el cuar -
to, el “go bier no mu ni ci pal”. IV. El go bier no mu ni ci pal es una for ma
de go bier no re pu bli ca no, re pre sen ta ti vo y po pu lar. V. El munici pio
li bre, cons ti tu cio na li za do en 1917, no le atri bu ye al mu ni cipio la
au to no mía mu ni ci pal. VI. Las pa trió ti cas y bri llan tes par ticipa cio -
nes de Ja ra y Me di na en el cons ti tu yen te de 1917, y su valien te de -
fen sa a fa vor del mu ni ci pio li bre. VII. Pa ra los cons ti tu yen tes Jara 
y Me di na, el mu ni ci pio só lo po día go zar de li ber tad si la Cons ti tu -
ción le ga ran ti za ra una ver da de ra li ber tad ha cen da ria. VIII. Ne ce si -
dad de que el ar tícu lo 115 de fi na y pre ci se en qué con sis te “el
muni ci pio libre”, y ade más, la indis pen sa ble ne ce si dad de que la
Cons ti tu ción con sa gre la ga ran tía ins ti tu cio nal de la au to no mía mu -
ni ci pal. IX. Las Cons ti tu cio nes de los paí ses más avan za dos del
mun do le han otor ga do al mu ni ci pio de ma ne ra ex pre sa la ga ran tía 
ins ti tu cio nal de la au to no mía mu ni ci pal. X. Los pro pó si tos de la “la 
au to no mía mu ni ci pal” de li nea dos por los gran des “de cla ra cio nes”
de paí ses ame ri ca nos y eu ro peos a fa vor del mu ni ci pio. XI. El esen -
cial pa pel his tó ri co de los mu ni ci pios ha es ta do sien do aplas ta do
por go bier nos cen tra lis tas y an ti de mo crá ti cos. XII Nues tro ar tícu lo
115 cons ti tu cio nal ha for ta le ci do enor me men te al mu ni ci pio, pe ro
es ne ce sa rio que con sig ne la ga ran tía ins ti tu cio nal de la “au to no -
mía mu ni ci pal”. XIII. Los gran des avan ces del de re cho mu ni ci pal
de Ale ma nia gra cias a la pro tec ción que la Cons ti tu ción fe de ral
otor ga a sus mu ni ci pios. XIV. La ne ce si dad de con si de rar en nues -
tra Cons ti tu ción la obli ga ción de par ti ci par a los mu ni ci pios con un 
por cen ta je pre ci so, de lo que se re cau de del im pues to so bre la ren ta 
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de las per so nas fí sicas. XV. La ur gen te e in dis pen sa ble ne ce si dad de
que la Cons ti tu ción me xi ca na ins ti tu ya un de re cho cons ti tu cio nal
mu ni ci pal de or ga ni za ción, pre su pues ta rio, im po si ti vo y de par ti ci -

pa ción y co la bo ra ción ha cen da rias

I. LAS REFORMAS Y ADICIONES DEL 23 DE DICIEMBRE

 DE 1999 AL ARTÍCULO 115 CREARON EL ORDEN

DE GOBIERNO MUNICIPAL

El 23 de di ciem bre de 1999, el Cons ti tu yen te Per ma nen te me xi ca no apro -
bó la dé ci ma re for ma al ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal, des de su ini cio en
1917. En es te apartado so la men te co men ta re mos la re for ma a la frac ción I.

En es tas re for mas y adi cio nes des ta ca co mo la más im por tan te la con -
te ni da en la frac ción I, al crear nues tra Cons ti tu ción un or den de go bier -
no más, a los tres ya an te rior men te crea dos. En efec to, si bien es cier to
que tra di cio nal men te só lo con ta mos en to da nues tra his to ria cons ti tu cio -
nal con dos órde nes de go bier no: el fe de ra  y el de los es ta dos, con mo ti -
vo de las re for mas y adi cio nes al ar tícu lo 41 cons ti tu cio nal se creó un
ter cer or den de go bier no: el del Dis tri to Fe de ral.

Con re la ción a es ta dé ci ma re for ma de 1999, el dic ta men de las Co mi -
sio nes Uni das de Pun tos Cons ti tu cio na les de For ta le ci mien to de Fe de ra -
lis mo y de Estu dios Le gis la ti vos del Se na do de la Re pú bli ca, en tre otras
cues tio nes, dic ta mi nó: “es ta mo di fi ca ción re pre sen ta (se ha cía re fe ren cia
a la frac ción I) un avan ce que per mi te asen tar con cla ri dad en el or de na -
mien to cons ti tu cio nal la fun ción del ayun ta mien to en el Mu ni ci pio
como or den gu ber na men tal”; y más ade lan te: “ es (el mu ni ci pio) el pri -
mer or den de go bier no y el más cer ca no a la po bla ción”.

El dic ta men de las Co mi sio nes Uni das del Se na do se ña ló den tro del
apar ta do de no mi na do “Me jor con cep tua li za ción de la ca pa ci dad de go -
bier no del mu ni ci pio”, lo si guien te: 

Co mo se apre cia en el tex to pro pues to en el pri mer pá rra fo de la Frac ción
I se ofre cen dos plan tea mien tos sig ni fi ca ti vos, ya que por su la do se de fi -
ne que ca da mu ni ci pio se rá go ber na do por un Ayun ta mien to y no ad mi -
nis tra do co mo en el tex to vi gen te. Esta mo di fi ca ción re pre sen ta un avan ce 
que per mi te asen tar con cla ri dad en el or de na mien to cons ti tu cio nal la fun -
ción del Ayun ta mien to en el Mu ni ci pio co mo un or den gu ber na men tal.
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Re sul ta ab so lu ta men te evi den te que las re for mas y adi cio nes a la frac -
ción I tu vie ron un so lo pro pó si to: re ti rar del ar tícu lo 115 la ca te go ría
cons ti tu cio nal con sis ten te en que el mu ni ci pio es ad mi nis tra do por un
ayun ta mien to, y en su lu gar, con sig nar la nue va ca te go ría cons ti tu cio nal, 
de que “cada muni ci pio se rá go ber na do por un ayun ta mien to”. Y ade -
más, re for zar es ta nue va ca te go ría cons ti tu cio nal, con la men ción ex pre -
sa en la mis ma frac ción I, en el sen ti do de que “La com pe ten cia que es ta
Cons ti tu ción otor ga al go bier no mu ni ci pal se ejer ce rá por el ayun ta mien -
to de ma ne ra ex clu si va”.

Estas re for mas y adi cio nes a la frac ción I del ar tícu lo 115 es ta ble cen
con cla ri dad dos cues tio nes fun da men ta les: pri me ra, que “ca da Mu ni ci -
pio se rá go ber na do por un Ayun ta mien to de elec ción po pu lar di rec ta”, y
se gun do, que “La com pe ten cia que es ta Cons ti tu ción otor ga al go bier no
mu ni ci pal se ejer ce rá por el Ayun ta mien to de ma ne ra ex clu si va y no ha -
brá au to ri dad in ter me dia en tre és te y el go bier no del Esta do”.

La pri me ra cues tión fun da men tal le otor ga al mu ni ci pio la ca li dad de
or den de go bier no, co mo lo tie nen tam bién el go bier no fe de ral, el go -
bier no de los es ta dos y el go bier no del Dis tri to Fe de ral. Y al ha blar de
es tos cua tro ór de nes de go bier no le atri bui rá al con cep to go bier no un
sen ti do am plio, y no el res trin gi do, que en oca sio nes se le atri bu ye pa ra
de no mi nar so la men te a la fun ción eje cu ti va. En es te ca so, en ten de mos
por go bier no fe de ral, no so la men te a la fun ción for mal men te pro pia del
Eje cu ti vo Fe de ral, si no a la ju ris dic ción fe de ral en su con jun to, que abar -
ca los tres po de res fe de ra les. Y así, de igual ma ne ra, al ha blar del go bier -
no de los es ta dos ha ce mos re fe ren cia a los tres po de res de ca da uno de
nues tros 31 es ta dos, y cuan do ha bla mos del go bier no del Dis tri to Fe de ral,
no nos es ta mos re fi rien do a las fun cio nes ex clu si vas del je fe de go bier no,
si no a esa je fa tu ra, pe ro tam bién a la Asam blea Le gis la ti va y al Po der
Ju di cial.

II. EL ORDEN DE GOBIERNO MUNICIPAL RESIDE

EXCLUSIVAMENTE EN EL AYUNTAMIENTO

Pues bien, ca da mu ni ci pio cuen ta con un or den de go bier no, que tie ne
co mo re si den cia ex clu si va un ayun ta mien to. En con se cuen cia, ca da mu -
ni ci pio se rá go ber na do por un ayun ta mien to. Sa be mos que el ayun ta -
mien to no es la úni ca au to ri dad con que cuen ta un mu ni ci pio, si no que
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exis ten (se gún la po bla ción de ca da mu ni ci pio) otras au to ri da des: se cre -
ta ría del ayun ta mien to, te so re ría, de par ta men to de po li cía, ras tro, alum -
bra do, obras pú bli cas, al coho les, ur ba nis mo, et cé te ra.

 Pe ro es ne ce sa rio sa ber que to das es tas de pen den cias son me ras au to -
ri da des ad mi nis tra ti vas que no ejer cen ni un so lo ac to de gobier no, si no
so la men te de sem pe ñan una fun ción for mal men te ad mi nis tra ti va. La to ta -
li dad de los ac tos de la te so re ría mu ni ci pal, o de la po li cía, por más im -
por tan tes que sean pa ra la po bla ción de un mu ni ci pio, tie nen so la men te
el ca rác ter de ac tos ad mi nis tra ti vos, y ja más, de ac tos de go bier no. En
cam bio, la to ta li dad de los ac tos que lle ve a ca bo el ayun ta mien to cons ti -
tu yen ac tos de go bier no. Ha brá ac tua cio nes del ayun ta mien to real men te
irre le van tes, pe ro no es ca pan de su na tu ra le za gu ber na men tal. En es tric to 
sen ti do cons ti tu cio nal, el ayun ta mien to, aun que rea li ce ac tos ma te rial -
men te ad mi nis tra ti vos, la rea li dad es que for mal men te siem pre es ta rá
ejer cien do una fun ción gu ber na men tal.

El ayun ta mien to no pue de es cin dir sus fun cio nes, es de cir, unas ve ces
ac tuar ad mi nis tra ti va men te, y otras, gu ber na men tal men te, pues el ayun -
ta mien to (de acuer do con la frac ción I del ar tícu lo 115) tie ne co mo úni ca 
com pe ten cia el go ber nar al mu ni ci pio, en vir tud de que el go bier no mu -
ni ci pal “se ejer ce rá por el Ayun ta mien to de ma ne ra ex clu si va”.

La to ta li dad de las de pen den cias del mu ni ci pio es tán so me ti das al
ayun ta mien to. El ayun ta mien to go bier na, es de cir, tie ne a su man do di -
rec to a la to ta li dad de las de pen den cias ad mi nis tra ti vas.

El pre si den te mu ni ci pal no es el je fe del go bier no mu ni ci pal, si no que
for ma par te de ese go bier no, jun to con los re gi do res y los sín di cos. El
go bier no mu ni ci pal se de po si ta en el ayun ta mien to, quien ejer ce el go -
bier no de ma ne ra co le gia da.

III. EL “GOBIERNO MUNICIPAL” ES EL CUARTO ORDEN DE GOBIERNO

CREADO POR LA CONSTITUCIÓN. LOS DOS PRIMEROS FUERON 

LA FEDERACIÓN Y LOS ESTADOS; EL TERCERO LO FUE EL GOBIERNO 

DEL DISTRITO FEDERAL, Y EL CUARTO, EL “GOBIERNO MUNICIPAL”

La se gun da cues tión fun da men tal de las re for mas y adi cio nes a la
frac ción I con sis te en que se crea de ma ne ra ex pre sa la ca te go ría de “go -
bier no mu ni ci pal”, go bier no que “se ejer ce rá por el Ayun ta mien to de ma -
ne ra ex clu si va”. Esto sig ni fi ca que la Cons ti tu ción creó ex pre sa mente un
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cuar to or den de go bier no: “el go bier no mu ni ci pal”. Y tam bién sig ni fi ca
que es te go bier no mu ni ci pal tie ne la na tu ra le za cons ti tu cio nal de in di vi -
si ble. Es de cir, que no pue de ejer cer lo el pre si den te mu ni ci pal, uno o va -
rios re gi do res o sín di cos o uno o va rios al tos fun cio na rios, co mo pu die ra
ser el te so re ro, et cé te ra.

El go bier no mu ni ci pal, al ser in di vi si ble, sig ni fi ca que so la men te lo
po drá ejer cer el ayun ta mien to co mo ór ga no co le gia do.

En el ayun ta mien to no se dan, co mo en los go bier nos de la Fe de ra -
ción, de los es ta dos y del Dis tri to Fe de ral, la clá si ca di vi sión de po de res:
Le gis la ti vo, Eje cu ti vo y Ju di cial. En el go bier no mu ni ci pal so la men te
exis te cons ti tu cio nal men te un so lo po der: el ayun ta mien to. Jun to al po -
der del ayun ta mien to exis ten au to ri da des ad mi nis tra ti vas que es tán ba jo
su man do, y que so la men te eje cu tan fun cio nes ad mi nis tra ti vas, pe ro ja -
más fun cio nes gu ber na men ta les.

El ayun ta mien to ejer ce de ma ne ra ex clu si va el go bier no mu ni ci pal, en 
vir tud de que es la úni ca au to ri dad po lí ti ca del mu ni ci pio. Y lo es, en vir -
tud de que los miem bros que in te gran el ayun ta mien to son elec tos de
ma ne ra po pu lar y di rec ta. En con se cuen cia, el go bier no mu ni ci pal na ce
cons ti tu cio nal men te de bi do a la vo lun tad po lí ti ca de quie nes con su su -
fra gio eli gen a los miem bros del ayun ta mien to. Esta elec ción di rec ta que
los su fra gan tes ha cen en re la ción con los miem bros del ayun ta mien to
res pon de al man da to cons ti tu cio nal de que “Los Esta dos adop ta rán pa ra
su ré gi men in te rior, la for ma de go bier no re pu bli ca no, re pre sen ta ti vo,
po pu lar, te nien do co mo ba se de su di vi sión te rri to rial y de su or ga ni za -
ción po lí ti ca y ad mi nis tra ti va, el Mu ni ci pio Li bre…”.

En con se cuen cia, el ayun ta mien to ad quie re las com pe ten cias ex clu si -
vas pa ra go ber nar al mu ni ci pio, por man da to di rec to del ar tícu lo 115,
vin cu lán do se es te man da to a las dos dis po si cio nes más im por tan tes de la
es truc tu ra or gá ni ca de la Cons ti tu ción fe de ral. Pri me ra men te, el Ayun ta -
mien to na ce a la vi da po lí ti ca y cons ti tu cio nal de su mu ni ci pio por efec to 
de una “elec ción po pu lar di rec ta”. Es de cir, que el ayun ta mien to “di ma -
na del pue blo”, co mo un efec to di rec to de la so be ra nía na cio nal que “re -
si de esen cial y ori gi na ria men te en el pue blo”, tal y co mo lo or de na el
artícu lo 39 cons ti tu cio nal.

El pre si den te mu ni ci pal, los re gi do res y los sín di cos, que in te gran el
ayun ta mien to, son au to ri da des que ex pre san la vo lun tad po pu lar a tra vés
de una elec ción di rec ta, elec ción que es ex pre sión de la so be ra nía, que
ra di ca úni ca y ex clu si va men te en el pue blo.
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IV. EL GOBIERNO MUNICIPAL ES UNA FORMA DE GOBIERNO

REPUBLICANO, REPRESENTATIVO Y POPULAR

Pe ro ade más, el ayun ta mien to, co mo de po si ta rio ex clu si vo del “gobier -
no mu ni ci pal”, se en mar ca en una for ma de go bier no re pu bli ca no, re pre -
sen ta ti vo y po pu lar. Y es ta na tu ra le za cons ti tu cio nal ya anun cia da ex pre -
sa men te en el pri mer pá rra fo del ar tícu lo 115 tie ne una vin cu la ción con
la otra esen cial dis po si ción de la es truc tu ra or gá ni ca de nues tra Cons ti -
tución gene ral de la Re pú bli ca: su vin cu la ción con la idea de que el “go -
bier no mu ni ci pal” es, sim ple men te, un fe nó me no de in car di na ción en la
ca pi tal idea de nues tra Re pú bli ca re pre sen ta ti va, de mo crá ti ca y fe de ral,
tal y co mo es tá ex pre sa da en el ar tícu lo 40 cons ti tu cio nal.

Y co mo co ro la rio de lo an te rior, el pue blo de ca da mu ni ci pio “ejer ce
su so be ra nía” (pa ra el ca so de las com pe ten cias mu ni ci pa les) a tra vés del 
ayun ta mien to, pues así lo de ter mi na (de acuer do con una in ter pre ta ción
cons ti tu cio nal in te gra ti va) el ar tícu lo 41 cons ti tu cio nal.

Aun cuan do el “go bier no mu ni ci pal” se ejer ce rá de ma ne ra ex clu si va
por el ayun ta mien to, es evi den te que el pre si den te mu ni ci pal, los re gi do -
res y los sín di cos ejer cen, me dian te su ac tua ción, ver da de ros y rea les ac -
tos de go bier no, siem pre y cuan do sus ac tos res pon dan a man da tos ex -
pre sos del ayun ta mien to, o a dis po si cio nes que la ley les otor gue.
Igual men te, cuan do sus ac tos res pon dan a lo es ta tui do en los re gla men -
tos mu ni ci pa les.

El ayun ta mien to es el úni co de po si ta rio del “go bier no mu ni ci pal”, pe ro
ne ce sa ria men te re quie re ex pre sar se y ma te ria li zar sus de ter mi na cio nes y
com pe ten cias a tra vés de cier tas per so nas fí si cas. Y es tas per so nas so la -
men te pue den ser lo el pre si den te mu ni ci pal, los re gi do res y los sín di cos.

Aho ra bien, quien tie ne com pe ten cia cons ti tu cio nal pa ra go ber nar, ob -
via men te la tie ne pa ra ad mi nis trar. La ad mi nis tra ción mu ni ci pal es una
con se cuen cia ne ce sa ria del “go bier no mu ni ci pal”. La ad mi nis tra ción mu -
ni ci pal es tá so me ti da al go bier no mu ni ci pal. Por ello, la to ta li dad de las
au to ri da des ad mi nis tra ti vas del muni ci pio (te so re ría, po li cía, obras pú bli -
cas, et cé te ra) son de pen den cias y au to ri da des sub or di na das al ayun ta -
mien to, pues es es te or ga no po lí ti co el úni co que po drá ejer cer el go bier -
no del mu ni ci pio.

Co mo po de mos ob ser var, las re for mas y adi cio nes al ar tícu lo 115, del
23 de di ciem bre de 1999, en cuan to le otor ga ron al mu ni ci pio la com pe -
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ten cia pa ra que pu die ra con tar con un go bier no mu ni ci pal, cons ti tu ye
una de las re for mas más im por tan tes y tras cen den ta les pa ra la vi da po lí ti -
ca, so cial y eco nó mi ca en to da la his to ria del mu ni ci pio me xi ca no. Des de 
nues tra pri me ra Cons ti tu ción de 1824 has ta di ciem bre de 1999, ja más los 
mu ni cipios de Mé xi co ha bían cons ti tui do un or den de go bier no, pues
sola men te la Cons ti tu ción de 1917 le otor gó al mu ni ci pio la com pe ten cia 
de ad mi nis trar, pe ro no de go ber nar a la co mu ni dad mu ni ci pal.

V. EL MUNICIPIO LIBRE, CONSTITUCIONALIZADO EN 1917,
NO LE ATRIBUYE AL MUNICIPIO LA AUTONOMÍA MUNICIPAL

Algu nos es tu dio sos del de re cho mu ni ci pal me xi ca no han de fen di do la
idea de que la cons ti tu cio na li za ción en 1917 del mu ni ci pio libre cons ti -
tu yó la con sa gra ción de una real au to no mía mu ni ci pal, aun y cuan do se
die ra esta con sa gra ción en el so lo ni vel con cep tual y no en la rea li dad de
la vi da mu ni ci pal. 

En rea li dad, el Pro yec to de Ca rran za so bre la pri me ra par te del ar tícu -
lo 115, en el que se con sig na ba la men ción ex pre sa del mu ni ci pio li bre,
pa de ció del gra ve de fec to, que se ha man te ni do has ta nues tros días: el
cons ti tu cio na li zar la fra se de “mu ni ci pio li bre”, sin ha ber lo de fi ni do. Y
es ta gra ve de fi cien cia ha per ma ne ci do has ta nues tros días, pues la Cons -
ti tu ción ge ne ral de la Re pú bli ca, des de 1917 has ta nues tros días (oc tu bre
del año 2003), no ha de fi ni do qué en tien de por la fór mu la po lí ti ca del
“mu ni ci pio li bre”.

Nues tra Cons ti tu ción no otor ga nin gún re co no ci mien to a los de re chos
his tó ri cos del mu ni ci pio me xi ca no, lo que ven dría a fa ci li tar la ta rea pa ra
in ter pre tar el con cep to de “mu ni ci pio li bre”. Pe ro tam po co, en nin gu no de
sus ar tícu los, se ña la los ele men tos esen cia les de es ta li ber tad mu ni ci pal.

Esta de fi cien cia ha si do de sas tro sa en la his to ria del de sa rro llo mu ni -
ci pal des de 1917 a la fecha, pues am pa ra dos en una apa ren te ca te go ría de
gran fuer za cons ti tu cio nal, a la idea del “mu ni ci pio li bre” no se le han da -
do ele men tos pa ra que la dog má ti ca cons ti tu cio nal me xi ca na ha ya po di do
de sa rro llar una doc tri na cohe ren te so bre es te con cep to, apa ren te men te
cum bre, pe ro real men te des pro vis to de fuer za cons ti tu cio nal y po lí ti ca.

Ade más, la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción, en es tos úl ti mos
86 años, no ha emi ti do cri te rios só li dos y pro gre sis tas que hu bie ran po -
dido con tri buir a de fi nir y a ex pan dir la idea del “mu ni ci pio li bre”.
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VI. LAS PATRIÓTICAS Y BRILLANTES PARTICIPACIONES DE JARA

Y DE MEDINA EN EL CONSTITUYENTE DE 1917, Y SU VALIENTE

DEFENSA A FAVOR DEL MUNICIPIO LIBRE

En el Cons ti tu yen te Per ma nen te de 1916-1917, el Pro yec to de Cons ti -
tu ción pre sen ta do por Ve nus tia no Ca rran za se le yó el dic ta men so bre los 
ar tícu los 115 y 122. Esta lec tu ra del dic ta men se lle vó a ca bo en la 52a.
se sión or di na ria, ce le bra da el 20 de ene ro de 1917. Una par te del dic ta -
men de cía:

La di fe ren cia más im por tan te y por tan to la gran no ve dad res pec to de la
Cons ti tu ción de 1857, es la re la ti va al es ta ble ci mien to del Mu ni ci pio Li bre 
co mo la fu tu ra ba se de la ad mi nis tra ción po lí ti ca y mu ni ci pal de los Esta -
dos y, por en de, del país. Las di ver sas ini cia ti vas que ha te ni do a la vis ta
la Co mi sión y su em pe ño de de jar sen ta dos, los prin ci pios en que de be
des can sar la or ga ni za ción mu ni ci pal, ha in cli na do a és ta a pro po ner las
tres re glas que in ter ca la en el Artícu lo 115 y que se re fie ren a la in de pen -
den cia de los Ayun ta mien tos, a la for ma ción de su ha cien da, que tam bién
de be ser in de pen dien te, y al otor ga mien to de per so na li dad ju rí di ca pa ra
que pue dan con tra tar, ad qui rir, de fen der se, et cé te ra.

 Más ade lan te ex pre sa ba el do cu men to:

Te nien do en cuen ta que los mu ni ci pios sa len a la vi da des pués de un lar go 
pe río do de ol vi do en nues tras ins ti tu cio nes, y que la de bi li dad de sus pri -
me ros años los ha ga víc ti mas de ata ques de au to ri da des más po de ro sos, la
Co mi sión ha es ti ma do que de ben ser pro te gi dos por me dio de dis po si cio -
nes cons ti tu cio na les y ga ran ti zar les su ha cien da, con di ción si ne qua non

de vi da y su in de pen den cia, con di ción de su efi ca cia.

Co mo po de mos ob ser var, el dic ta men no de fi ne lo que de be en ten der -
se por “mu ni ci pio li bre”. A lo más, el do cu men to se ña la las tres re glas a
que ha ce re fe ren cia; re glas de es ca sa fuer za, pues no di ce (y mu cho me -
nos el ar tícu lo tal y co mo fue apro ba do en 1917) có mo van a al can zar los 
mu ni ci pios su in de pen den cia ni có mo van a for mar su ha cien da; y ello
in de pen dien te men te de que la pa la bra “in de pen den cia” (en el dic ta men)
só lo fue una pa la bra va cía, pues no se di jo cuál era la na tu ra le za de esa
in de pen den cia.
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En la 59a. se sión or di na ria, ce le bra da el 24 de ene ro de 1917, el di pu -
ta do Ja ra, al re fe rir se al de ba te de la frac ción II del ar tícu lo, ma ni fes tó: 

Se ño res Di pu ta dos: Si la Co mi sión no hu bie ra traí do al de ba te la II Frac -
ción del Artícu lo 115 en la for ma en que es tá ex pues ta, se gu ra men te que
no hu bie ra si do con se cuen te con la idea ex pre sa da, que la re fe ri da Co mi -
sión tie ne pa ra dar a los mu ni ci pios su li ber tad, de acuer do con el pro gra -
ma re vo lu cio na rio. No se con ci be la li ber tad po lí ti ca cuan do la li ber tad
eco nó mi ca no es tá ase gu ra da, tan to in di vi dual co mo co lec ti va men te, tan to 
re fi rién do se a per so nas co mo re fi rién do se a pue blos, co mo re fi rién do se a

en ti da des en lo ge ne ral.

Ve mos que pa ra el gran cons ti tu yen te Ja ra, la li ber tad mu ni ci pal con -
sis tía en la li ber tad eco nó mi ca de los mu ni ci pios. Y es ta afir ma ción es
vá li da, pues en esa mis ma in ter ven ción, Ja ra ex pre só:

Si da mos por un la do la li ber tad po lí ti ca (se re fie re a los mu ni ci pios), si
alar dea mos de que los han am pa ra do una re vo lu ción so cial y que ba jo es te 
am pa ro se ha con se gui do una li ber tad de tan ta im por tan cia y se ha de vuel -
to al Mu ni ci pio lo que por tan tos años se le ha bía arre ba ta do, sea mos con -
se cuen tes con nues tras ideas, no de mos li ber tad por una par te y res trin ja -
mos has ta lo úl ti mo la li ber tad eco nó mi ca, por que en ton ces la pri me ra no
po drá ser efec ti va, que dan do sim ple men te con sig na da en nues tra Car ta
Mag na co mo un be llo ca pí tu lo y no se lle va rá a la prác ti ca, por que los mu -
ni ci pios no po drán dis po ner de un so lo cen ta vo pa ra su de sa rro llo, sin te -
ner an tes el ple no con sen ti mien to del Go bier no del Esta do. Así pues, Se -
ño res Di pu ta dos, pi do res pe tuo sa men te a vues tra so be ra nía di ri gir nues tro

vo to por el Artícu lo en la for ma en que lo ha ex pues to la Co mi sión.

Por su par te, el di pu ta do Me di na, miem bro de la Co mi sión, ex pre só: 

Señores Di pu ta dos: La Co mi sión ha vis to con to da com pla cen cia que los Se -
ño res Di pu ta dos que se han ins cri to en pro (pa ra el de ba te) y aque llos que
han ha bla do en con tra del Dic ta men es tán de acuer do to dos en que la ver -
da de ra y úni ca ba se de la li ber tad mu ni ci pal es tá en el ma ne jo li bre de los
fon dos con que de be de con tar el Mu ni ci pio... Pues bien; és tas con si de ra -
cio nes ge ne ra les y fun da men ta les se im po nen a la Co mi sión cuan do és ta
ne ce si ta dar le vi da a la pro me sa re vo lu cio na ria que se ha he cho a la Na -
ción Me xi ca na, con sis ten te en el es ta ble ci mien to del Mu ni ci pio Li bre.
¿De qué ma ne ra se es ta ble ce rá el Mu ni ci pio Li bre ya no co mo una pro me -
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sa, si no co mo un he cho efi caz con to da su fuer za? Pues na da más, Se ño -
res, que dán do le su ha cien da con to da su li ber tad. El Mu ni ci pio Li bre
debe te ner su ha cien da pro pia, por que des de el mo men to en que el Mu ni -
ci pio en ha cien da ten ga un tu tor, sea el Esta do o la Fe de ra ción, des de ése
mo men to el Mu ni ci pio de ja de sub sis tir. El prin ci pio adop ta do por no so -
tros y por to da la Asam blea, es que es pre ci so e ine lu di ble que el Mu ni ci -

pio ten ga su ha cien da li bre.

VII. PARA LOS CONSTITUYENTES JARA Y MEDINA, EL MUNICIPIO

SÓLO PODÍA GOZAR DE LIBERTAD SI LA CONSTITUCIÓN

LE GARANTIZARA UNA VERDADERA LIBERTAD HACENDARIA

Ja ra, Me di na y otros cons ti tu yen tes de fen die ron la idea del mu ni ci pio
li bre, en el sen ti do de que so la men te po dría exis tir el mu ni ci pio li bre
siem pre y cuan do se le ga ran ti za ra una ver da de ra li ber tad ha cen da ria.

Por su pues to que la va lien te y lú ci da de fen sa de Ja ra, Me di na y otros,
de la li ber tad de la ha cien da mu ni ci pal, co mo fun da men to del mu ni ci pio
li bre, fue muy im por tan te en 1917, pues ni las Cons ti tu cio nes fe de ra les
de 1824 y de 1857 men cio na ban al mu ni ci pio, y mu cho me nos lo in -
cluían co mo una ins ti tu ción cons ti tu cio nal.

Pe ro aun así, el Cons ti tu yen te de 1917 no pre ci só la na tu ra le za y al -
can ce del mu ni ci pio li bre, ni mu cho me nos es ta ble ció las dis po si cio nes
cons ti tu cio na les ne ce sa rias pa ra crear la ga ran tía ins ti tu cio nal del mu ni -
ci pio li bre. Se tu vo la gran idea de ins ti tu cio na li zar cons ti tu cio nal men te
al mu ni ci pio; se le atri bu yó la ca li dad de li bre, pe ro no se im ple men ta ron 
las ga ran tías ne ce sa rias en la Cons ti tu ción pa ra dar le efi ca cia a la ins ti tu -
ción del mu ni ci pio li bre, co mo tam po co se de ter mi na ron los ele men tos
esen cia les de esa li ber tad.

La so la li ber tad ha cen da ria ja más ha si do su fi cien te en la his to ria del
mu ni ci pio en el mun do pa ra ha cer de es ta ins ti tu ción un or den de go bier -
no que ges tio ne to dos los in te re ses de la co mu ni dad. Pe ro ade más, la li -
ber tad de la ha cien da mu ni ci pal no fue ga ran ti za da en la Cons ti tu ción de
1917, co mo tam po co fue ga ran ti za da en las im por tan tes re for mas y adi -
cio nes al ar tícu lo 115, tan to en 1983 co mo en 1999. En con se cuen cia,
aun y cuan do se qui sie ra ha cer de la li ber tad ha cen da ria la con di cio nan te 
fun da men tal del mu ni ci pio li bre, ni aún así po dría mos afir mar que la fór -
mu la po lí ti ca del “mu ni ci pio li bre” es tá cum pli da, pues la rea li dad es que 
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ni las re for mas de 1987 ni las de 1999 han im ple men ta do ga ran tías ins ti -
tu cio na les que per mi tan la ope ra ción efec ti va del mu ni ci pio li bre.

VIII. NECESIDAD DE QUE EL ARTÍCULO 115 DEFINA Y PRECISE

EN QUÉ CONSISTE “EL MUNICIPIO LIBRE” Y ADEMÁS,

LA INDISPENSABLE NECESIDAD DE QUE LA CONSTITUCIÓN

CONSAGRE LA GARANTÍA INSTITUCIONAL

DE LA AUTONOMÍA MUNICIPAL

Por to do lo an te rior, con si de ra mos que la pró xi ma re for ma cons ti tu -
cio nal al ar tícu lo 115 de be con ser var la men ción de “mu ni ci pio li bre”,
pe ro que ne ce sa ria men te ten drá que de fi nir se ese con cep to.

Só lo que es ta de fi ni ción no de be rá que dar co mo una cláu su la ce rra da,
si no más bien co mo una de fi ni ción con fuer za po ten cial ex pan si va. Ten -
drá que acla rar se que los ele men tos del mu ni ci pio li bre cons ti tu yen so la -
men te un mí ni mo, y no un lí mi te; es de cir, que la de fi ni ción y enu me ra -
ción de los ele men tos de esa ins ti tu ción son so la men te enun cia ti vos y
ga ran tías mí ni mas, sal van do la idea, y, eso sí, de ján do la cla ra men te ex -
pre sa, de que el mu ni ci pio li bre tie ne to das las com pe ten cias ne ce sa rias
pa ra ges tio nar los in te re ses de la co mu ni dad.

Aho ra bien, esa pró xi ma re for ma al ar tícu lo 115 ten drá obli ga to ria -
men te que in cluir de ma ne ra ex pre sa una nue va ca te go ría cons ti tu cio nal
que mu chos creen que la con tie ne el ar tícu lo 115. Me re fie ro a la ca te go -
ría cons ti tu cio nal de la au to no mía mu ni ci pal. Ja más en nues tra his to ria
cons ti tu cio nal se ha con sa gra do a fa vor del mu ni ci pio la au to no mía mu -
ni ci pal. Equi vo ca da men te se ha pre ten di do asi mi lar la idea del mu ni ci pio 
li bre con la de au to no mía mu ni ci pal, cons ti tu yen do esa asi mi la ción o
ana lo gía un error his tó ri co y doc tri na rio fun da men tal, pues la au to no mía
muni ci pal go za hoy en el mun do en te ro de un enor me pres ti gio. Cree mos,
pues, que es ne ce sa rio se ña lar al gu nos da tos his tó ri cos, doc tri na rios y
cri te rios cons ti tu cio na les de otros paí ses, so bre la au to no mía mu ni ci pal.
Y ello, con la fi na li dad de ir des per tan do en la con cien cia de los ju ris tas
me xi ca nos y de los le gis la do res del país la gran ne ce si dad de in cor po rar
la ca te go ría de la au to no mía mu ni ci pal en nues tro ar tícu lo 115 de la
Cons ti tu ción fede ral.

A pe sar de la po bre za ha cen da ria de la gran ma yo ría de los mu ni ci pios 
de nues tro país, y a pe sar de la ca si nu la fuer za po lí ti ca de los mu ni ci -
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pios en re la ción con la Fe de ra ción y con las en ti da des fe de ra ti vas, en es -
tos mo men tos se da una con tras tan te pa ra do ja: por una par te, mu ni ci pios
em po bre ci dos, ins ti tu cio nes mu ni ci pa les so me ti das al cen tra lis mo de la
Fe de ra ción y al cen tra lis mo de sus es ta dos; y, por otra par te, un es ta tu to
cons ti tu cio nal dig no de ad mi ra ción.

Lo que ha su ce di do en Ale ma nia, Fran cia, Ita lia, Aus tria y Espa ña, es
que a pe sar de que es tas na cio nes no han re gu la do con so li dez la ins ti tu -
ción del mu ni ci pio, sí en cam bio han su pli do es tas de fi cien cias, y con
cre ces. Co mo un ejem plo po de mos men cio nar la pro tec ción que de los
mu ni ci pios han he cho sus tri bu na les cons ti tu cio na les. En cam bio, en
Mé xico, a pe sar de que con la re for ma y adi cio nes al ar tícu lo 115 en 1983, 
ya con tá ba mos con un es ta tu to cons ti tu cio nal mu ni ci pal que per mi tía
una fuer za ex pan si va, la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción po co
hizo en es tos úl ti mos vein te años en la ta rea de ha ber con fi gu ra do una
ins ti tu ción mu ni ci pal con una po de ro sa fuer za po lí ti ca, ha cen da ria y
consti tu cio nal, a tra vés de cri te rios de la Cor te en una ta rea in te gra do ra
y ex pan si va so bre el mu ni ci pio li bre.

IX. LAS CONSTITUCIONES DE LOS PAÍSES MÁS AVANZADOS

DEL MUNDO LE HAN OTORGADO AL MUNICIPIO

DE MANERA EXPRESA LA GARANTÍA INSTITUCIONAL

DE LA AUTONOMÍA MUNICIPAL

En los paí ses don de el mu ni ci pio ha te ni do una vi da más exi to sa en
gran par te se ha de bi do (a pe sar de su po bre re gu la ción cons ti tu cio nal) a
que han in cor po ra do en sus Cons ti tu cio nes (y lo han he cho con fuer za y
cla ri dad) la po de ro sa ca te go ría cons ti tu cio nal de la au to no mía mu ni ci pal. 
En es te sen ti do, la bue na suer te de los muni ci pios en Eu ro pa ha co rri do
pa re ja a la fir me pro tec ción cons ti tu cio nal que en esos paí ses se ha he cho 
a fa vor de la au to no mía mu ni ci pal.

En la vi da cons ti tu cio nal de las na cio nes hay con cep tos cum bres que
orien tan y do tan de con te ni do y de fuer za a de ter mi na das ins ti tu cio nes
cons ti tu cio na les. Por ejem plo, el prin ci pio de su pre ma cía cons ti tu cio nal,
los de re chos fun da men ta les, los ins tru men tos de de fen sa cons ti tu cio nal
de esos de re chos, la jus ti cia cons ti tu cio nal, la irre troac ti vi dad de las le -
yes, et cé te ra. Pues bien, en to da la his to ria del mu ni ci pio en el mun do,
un con cep to cum bre ha des ta ca do por so bre to dos los de más, y no ha
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des ta ca do por que se tra te de un con cep to que ha ya si do muy bien de ter -
mi na do ni por que ha ya si do ne ce sa rio crear lo a par tir de una ar te sa nía
cons ti tu cio nal ge nial. Na da de eso; ha si do cum bre por que les ha per mi -
ti do a los mu ni ci pios de to do Occi den te ir con quis tan do per ma nen te men -
te eta pas su pe rio res pa ra su de sa rro llo po lí ti co y eco nó mi co. Este con -
cep to cum bre es el de la au to no mía mu ni ci pal, que tie ne ya pres ti gio
mun dial; y a tal gra do ha si do así, que no so la men te es el prin ci pio más
im por tan te en la vi da de los mu ni ci pios de los paí ses más avan za dos del
mun do, si no que ade más ha ocu pa do la aten ción del Con se jo de Eu ro pa,
al ha ber se crea do la Car ta Eu ro pea de la Au to no mía Lo cal, en 1985.

Es cier to que el con cep to de au to no mía, co mo lo ad vir tió Gian ni ni, no 
ha po di do ser pre ci sa do ju rí di ca men te, si no más bien las di ver sas opi nio -
nes de la doc tri na so bre es te con cep to han con tri bui do en gran me di da a
su con fu sión. Por ejem plo, nues tra Cons ti tu ción no tie ne una idea pre ci -
sa, cuan do cons ti tu cio nal men te ha ce uso de es te con cep to. En el ar tícu lo
41 ha ce re fe ren cia al Insti tu to Fe de ral Elec to ral co mo un or ga nis mo pú -
bli co au tó no mo. Pe ro es te con cep to de au to no mía es muy dis tin to al de
la auto no mía de la Co mi sión Na cio nal de los De re chos Hu ma nos, y los
dos con cep tos an te rio res son muy dis tin tos a la idea de la auto no mía uni -
ver si ta ria.

No obs tan te la equi vo ci dad del con cep to de au to no mía, la rea li dad es
que cuan do es te con cep to se pre di ca de los mu ni ci pios, en to do Occi den -
te se le da a es ta au to no mía la con no ta ción de un es pa cio de li ber tad pa ra 
que los mu ni ci pios se au toor ga ni cen y pa ra que pue dan ges tio nar con en -
te ra in de pen den cia y fuer za po lí ti ca los in te re ses de la co mu ni dad.

X. LOS PROPÓSITOS DE “LA AUTONOMÍA MUNICIPAL” DELINEADOS

POR LAS GRANDES “DECLARACIONES” DE PAÍSES AMERICANOS

Y EUROPEOS A FAVOR DEL MUNICIPIO

Si exa mi na mos los cri te rios de los tri bu na les cons ti tu cio na les de
Espa ña y de Ale ma nia, prin ci pal men te; si es tu dia mos la dog má ti ca cons -
ti tu cio nal ita lia na y fran ce sa, y si lee mos cui da do sa men te la de cla ra ción
uni ver sal de la au to no mía lo cal, acor da da en Río de Ja nei ro el 25 de sep -
tiem bre de 1985; la Car ta Eu ro pea de Au to no mía Lo cal, acor da da en
Estras bur go el 15 de oc tu bre de 1985; la Car ta de la Au to no mía Mu ni ci -
pal Ibe roa me ri ca na, apro ba da en Ca ra cas, Ve ne zue la, el 22 de no viem -
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bre de 1990, y la De cla ra ción de Car ta ge na de Indias so bre la Au to no mía 
Local Ibe roa me ri ca na de Mu ni ci pa li da des, apro ba da en Co lom bia el 19 de 
no viembre de 1993; si es tu dia mos to do es to muy de te ni da men te, sa bre -
mos que, de una ma ne ra u otra, hay una ab so lu ta cla ri dad de los propó -
sitos fun da men ta les de la au to no mía mu ni ci pal. Algu nos de es tos pro -
pósi tos son los si guien tes:

— La au to no mía com pren de la au to nor ma ción, es de cir, la ca pa ci dad
de los mu ni ci pios pa ra dar se, en gran par te, sus re glas de or ga ni za -
ción.

— La au to no mía exi ge que los mu ni ci pios go cen de rea les y ca pa ci -
da des eje cu ti vas, a fin de ac tuar con efi ca cia; es de cir, ca pa ci dad
de li bre ges tión ad mi nis tra ti va.

— La au to no mía sig ni fi ca la ca pa ci dad de au to ges tión, lo que im pli ca 
una real in de pen den cia de otras ins tan cias gu ber na men ta les.

— La au to no mía im pli ca que los mu ni ci pios ten gan atri bui das com -
pe ten cias cons ti tu cio na les y le ga les su fi cien tes pa ra po der re gu lar
y ad mi nis trar los asun tos pú bli cos ba jo su res pon sa bi li dad y en in -
te rés de su co mu ni dad.

— La au to no mía mu ni ci pal es de tal im por tan cia, que exi ge se con -
sig ne ex pre sa men te en la Cons ti tu ción.

— La au to no mía tie ne la li ber tad ple na pa ra ejer cer su ac ti vi dad en
to das las ma te rias de la que no es tén ex pre sa men te ex clui das.

— La au to no mía exi ge que ma te rias cu ya com pe ten cia es té re ser va da
a otros ám bi tos de go bier no, y no sean aten di das por es tas ins tan -
cias, pue den ser ges tio na das por el mu ni ci pio.

— La au to no mía exi ge que la Cons ti tu ción y el Esta do pro te ja de tal
ma ne ra a los mu ni ci pios, a fin de que cuen ten con los re cur sos
eco nó mi cos su fi cien tes pa ra la ob ten ción de sus fi na li da des.

— La au to no mía de be rá fin car se en la elec ción de las au to ri da des mu -
ni ci pa les a tra vés de pro ce sos de mo crá ti cos au tén ti cos.

— La au to no mía mu ni ci pal tie ne que ser ga ran ti za da ins ti tu cio nal men -
te por la Cons ti tu ción, con la je rar quía de un de re cho fun da men tal.
En es te ca so es ta ría mos ha blan do de un de re cho fun da men tal ins ti -
tu cio nal, que im por ta a to da la co mu ni dad mu ni ci pal.

— La au to no mía exi ge que se re co noz ca cons ti tu cio nal men te al mu -
ni ci pio co mo un or den de go bier no.
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— La au to no mía ne ce sa ria men te tie ne que ex pre sar se en ac cio nes
pro pias del in te rés de la co mu ni dad, por lo que las ac ti vi da des del
mu ni ci pio ten drán que te ner el ma yor mar gen po si ble. Estas ac ti vi -
da des ne ce sa ria men te tie nen que in cluir los de re chos del mu ni ci -
pio pa ra pro te ger el me dio am bien te, la sa lud pú bli ca, et cé te ra.

— La au to no mía mu ni ci pal no per mi te que la Cons ti tu ción ni el le gis -
la dor li mi ten su na tu ra le za, si no más bien que és tos ga ran ti cen un
mí ni mo muy am plio de ac ti vi dad pa ra los mu ni ci pios.

— La au to no mía im pli ca el re co no ci mien to de la Cons ti tu ción de cláu -
su las abier tas, pa ra que el mu ni ci pio ges tio ne los in te re ses de la co -
mu ni dad, de acuer do con las con di cio nes cam bian tes de las cir cuns -
tan cias eco nó mi cas y so cia les del mo men to.

XI. EL ESENCIAL PAPEL HISTÓRICO DE LOS MUNICIPIOS

HA ESTADO SIENDO APLASTADO POR GOBIERNOS

CENTRALISTAS Y ANTIDEMOCRÁTICOS

Éstos son al gu nos de los ele men tos esen cia les que en tre los paí ses de
la Unión Eu ro pea y en al gu nos paí ses de Amé ri ca se con si de ran co mo
fun da men ta les, si que re mos con tar con mu ni ci pios que re cu pe ren su
esen cial si tio en la his to ria de la hu ma ni dad. El lu gar de los mu ni ci pios y 
su pa pel en la vi da de las na cio nes ha si do arre ba ta do por po lí ti cas cen -
tra lis tas y fran ca men te an ti de mo crá ti cas. El mu ni ci pio, co mo el lu gar
ideal pa ra dar le vi da a la de mo cra cia y a las li ber ta des, ha su fri do un
aten ta do por par te de los go bier nos cen tra les en to do el mun do.

Afor tu na da men te, en las na cio nes más de sa rro lla das se ha ve ni do ges -
tando una vuel ta al mu ni ci pio, an te los fra ca sos de las po lí ti cas cen tra -
listas que han de vas ta do las li ber ta des, el me dio am bien te, la crea ti vi dad de
las co mu ni da des, las cos tum bres y el de sa rro llo ar mó ni co de las na cio nes.

Pues bien, la Cons ti tu ción me xi ca na, la le gis la ción y los cri te rios de nues -
tra Su pre ma Cor te se han man te ni do al mar gen de es ta ava sa lla do ra cons -
truc ción del con cep to cum bre de la au to no mía mu ni ci pal. Este con cep to
cum bre, que cuen ta ya con una só li da cons ti tu ción doc tri nal, cons ti tu cio -
nal y ju ris pru den cial, por las Cons ti tu cio nes y tri bu na les cons ti tu cio na les 
de Ale ma nia, Espa ña, Fran cia, Ita lia y por los tra ta dos in ter na cio na les en 
ma te ria de au to no mía mu ni ci pal, en Mé xi co, ha si do ig no ra do. Y a tal
grado ha si do así, que sien do la au to no mía cons ti tu cio nal el prin ci pio ver -
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te bral de los mu ni ci pios en las de mo cra cias más avan za das, es fe cha que
nues tra Cons ti tu ción fe de ral ni si quie ra lo ha men cio na do.

XII. NUESTRO ARTÍCULO 115 CONSTITUCIONAL HA FORTALECIDO

ENORMEMENTE AL MUNICIPIO, PERO ES NECESARIO QUE CONSIGNE

LA GARANTÍA INSTITUCIONAL DE LA “AUTONOMÍA MUNICIPAL”

Re sul ta evi den te, pues, que no bas ta con que nues tro ar tícu lo 115 con -
sig ne la idea de “mu ni ci pio li bre” (que no lo de fi ne ni lo do ta de fuer za
ex pan si va); co mo tam po co bas ta con que se ha ya con sig na do ex pre sa -
men te la exis ten cia del “go bier no mu ni ci pal” (aun que hay que de cir que
es te re co no ci mien to ex pre so ha cons ti tui do un avan ce in con men su ra ble,
sien do una de las con quis tas más im por tan tes del mu ni ci pio me xi ca no en 
to da su his to ria). Re sul ta in dis pen sa ble que la pró xi ma re for ma cons ti tu -
cio nal al ar tícu lo 115 no so la men te con sig ne ex pre sa men te el con cep to
de au to no mía mu ni ci pal, si no que ade más lo de fi na y lo de je abier to pa ra 
ul te rio res de sa rro llos por par te de nues tra Su pre ma Cor te de Jus ti cia de
la Nación. Igual men te, en esa pró xi ma re for ma al ar tícu lo 115 de be rá
expli car se y do tar de con ten di do po lí ti co a la con sig na ción que ya exis te
en el artícu lo 115, del con cep to “mu ni ci pio li bre”. Estos tres con cep tos
ten drán un efec to vin cu lan te, po ten cián do se uno al otro, en una per ma -
nen te fuer za ex pan si va cons ti tu cio nal y po lí ti ca.

XIII. LOS GRANDES AVANCES DEL DERECHO MUNICIPAL

DE ALEMANIA GRACIAS A LA PROTECCIÓN QUE LA CONSTITUCIÓN

FEDERAL OTORGA A SUS MUNICIPIOS

El de re cho mu ni ci pal de Ale ma nia ha en con tra do en el ar tícu lo 28.2
de la Ley Fun da men tal de Bonn, una po de ro sa pro tec ción. La dog má ti ca
cons ti tu cio nal de esa na ción ha ma ni fes ta do que los Länder (el equi va -
len te a nues tros es ta dos) tie nen que ob ser var la má xi ma del “Com por ta -
mien to de leal tad mu ni ci pal”. Este com por ta mien to se da en la re la ción
de ca da uno de los Länder ale ma nes con sus mu ni ci pios.

La esen cia y el pro pó si to del “com por ta mien to de leal tad mu ni ci pal”
tie ne un so lo ob je ti vo: for ta le cer la au to no mía mu ni ci pal. Y en es te sen -
ti do, la dog má ti ca cons ti tu cio nal ale ma na se orien ta en el sen ti do de que
en to da re la ción que se dé en tre los mu ni ci pios y los Eje cu ti vos o Le gis -
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la ti vos de los Länder, siem pre, es tos Eje cu ti vos y Le gis la ti vos ten drán
que li mi tar su in ter ven ción an te los mu ni ci pios. Se tra ta de una li mi ta -
ción ten dien te a pro te ger a los mu ni ci pios an te in ter ven cio nes de los
Länder, sin una cla ra y ver da de ra jus ti fi ca ción.

Pe ro es que la re gla, no só lo en Ale ma nia, si no en to dos los paí ses, es
la ten den cia na tu ral de los es ta dos (en el ca so de un país fe de ral) a in ter -
ve nir des me su ra da men te en la vi da de los mu ni ci pios. Y es que la his to -
ria de los mu ni ci pios del mun do ha si do la lu cha cons tan te pa ra li brar se
de la opre sión y del abu so de au to ri da des más po de ro sas.

Este ar tícu lo 28.2 de la Cons ti tu ción ale ma na, tex tual men te di ce: “Se
de be rá ga ran ti zar a los mu ni ci pios el de re cho de re sol ver to das las cues -
tio nes de la co mu ni dad lo cal en el mar co de las le yes con arre glo a su
pro pia res pon sa bi li dad. Las aso cia cio nes de mu ni ci pios ten drán tam bién
en el mar co de su ám bi to le gal de com pe ten cia el de re cho de au to no mía,
con arre glo a lo que dis pon ga la ley”.

Este ar tícu lo se en cuen tra en el apar ta do II, co rres pon dien te a la Fe de -
ra ción y a los Länder, lo que mues tra el al to com po nen te fe de ral de los
mu ni ci pios ale ma nes.

Expre sa men te, el ci ta do ar tícu lo 28.2 es ta ble ce una ga ran tía cons ti tu -
cio nal de con te ni do fe de ral pa ra los mu ni ci pios. Se tra ta de un ar tícu lo
per te ne cien te a una par te (la par te II) de la Cons ti tu ción, de di ca da a re gu -
lar ex clu si va men te lo re fe ren te a la Fe de ra ción ale ma na y a los Länder,
es de cir, a los es ta dos miem bros de la Fe de ra ción de Ale ma nia.

Expre sa men te, el ar tícu lo 28.2 es ta ble ce la ga ran tía cons ti tu cio nal, pa -
ra que los mu ni ci pios pue dan ejer cer (su de re cho cons ti tu cio nal) “el de -
re cho de re sol ver to das las cues tio nes de la co mu ni dad lo cal en el mar co
de las le yes con arre glo a su pro pia res pon sa bi li dad”. Es una ga ran tía pa -
ra to das las cues tio nes de la co mu ni dad, y con arre glo a su pro pia res -
pon sa bi li dad (la res pon sa bi li dad, por su pues to, de los mu ni ci pios).

Pa ra la Cons ti tu ción ale ma na, los mu ni ci pios, y las aso cia cio nes de
mu ni ci pios, go zan de au to no mía mu ni ci pal, y es tas en ti da des y cor po ra -
cio nes pú bli cas per te ne cen al de re cho cons ti tu cio nal de los Länder y de
la Fe de ra ción ale ma na.

En una es tric ta in ter pre ta ción cons ti tu cio nal del apar ta do II, en la cual 
se en cuen tra el ar tícu lo 28.2, la Fe de ra ción ale ma na asu me la res pon sa -
bi li dad de pro te ger a los mu ni ci pios y las aso cia cio nes de muni ci pios. El
ar tícu lo 28.2 no so la men te pro te ge “el de re cho de au to no mía” de los mu -
ni ci pios y de sus aso cia cio nes, si no que ade más pro te ge y ga ran ti za (ése
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es su com pro mi so) el de re cho cons ti tu cio nal de los mu ni ci pios pa ra “re -
sol ver to das las cues tio nes de la co mu ni dad lo cal”.  Este de re cho ac ti vo
ins ti tu cio nal de los mu ni ci pios obli ga a una pa si vi dad por par te de los
Länder, pa ra no in ter ve nir en to das aque llas cues tio nes que los mu ni ci -
pios pue dan re sol ver por ellos mis mos.

Así se ha pro nun cia do la dog má ti ca cons ti tu cio nal ale ma na, y ése ha
si do el cri te rio rei te ra do de los tri bu na les cons ti tu cio na les de los Länder
y del Tri bu nal Cons ti tu cio nal Fe de ral.

El de re cho de los mu ni ci pios a go zar de in gresos fi nan cie ros su fi cien -
tes “pa ra re sol ver to das las cues tio nes de la co mu ni dad lo cal” es un de -
re cho cons ti tu cio nal fi nan cie ro mu ni ci pal. Cuan do los Länder a que
per tene cen, o cuan do la Fe de ra ción, en su ca so, no pro por cio nan a los
mu ni ci pios y a las aso cia cio nes mu ni ci pa les los in gre sos su fi cien tes,
estas en ti da des y cor po ra cio nes pue den acu dir a los tri bu na les cons ti tu -
ciona les de los Länder, o bien, al Tri bu nal Cons ti tu cio nal Fe de ral, se gún 
sea la vio la ción de que se tra te.

Los mu ni ci pios ale ma nes es tán tam bién pro te gi dos por la Cons ti tu -
ción. En efec to, el ar tícu lo 106.6, tex tual men te di ce: 

El pro duc to de los im pues tos rea les co rres pon de rá a los mu ni ci pios; el de
los im pues tos lo ca les de con su mo y de lu jo a los pro pios mu ni ci pios o, se -
gún lo dis pon ga ca da Po der Le gis la ti vo re gio nal a las agru pa cio nes de mu -
ni ci pios. Los mu ni ci pios ten drán de re cho a fi jar to pes im po si ti vos pa ra los
tri bu tos rea les en el mar co de las le yes. Si en un Esta do no exis tie re nin gún
mu ni ci pio, co rres pon de rá al Esta do mis mo el ren di mien to de los im pues tos
rea les y de los tri bu tos lo ca les de con su mo y de lu jo. La Fe de ra ción y los
es ta dos, po drán par ti ci par me dian te una fór mu la de re par to en el pro duc to
del im pues to in dus trial. Los de ta lles del re par to se rán re gu la dos por una
Ley Fe de ral que re que ri rá del asen ti mien to del Con se jo Fe de ral. Con arre -
glo a lo que dis pon ga el Po der Le gis la ti vo re gio nal, po drán es ta ble cer se los
im pues tos rea les y la par ti ci pa ción mu ni ci pal en el pro duc to del Impues to

so bre la Ren ta co mo ba se de cómpu to pa ra los re par tos.

Co mo ve mos, los mu ni ci pios ale ma nes tie nen la ga ran tía cons ti tu cio -
nal de per ci bir im pues tos rea les, que se ex tien den no só lo a la cons ti tu -
ción rús ti ca y ur ba na, si no tam bién a la ac ti vi dad in dus trial. La ju ris pru -
den cia y dog má ti ca ale manas han de no mi na do a es te de re cho mu ni ci pal
la  “ga ran tía de los im pues tos rea les”.
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Pe ro ade más, los mu ni ci pios ale ma nes tam bién re ci ben una par te de la 
re cau da ción del Impues to so bre la Ren ta. En efec to, así lo es ta ble ce el
ar tícu lo 106.5 de la Cons ti tu ción Fe de ral: 

Los mu ni ci pios re ci bi rán una par te del ren di mien to del Impues to so bre la
Ren ta de las per so nas fí si cas (y no de las per so nas mo ra les: esta acla ra -
ción es nues tra), que de be rá ser pues ta por los es ta dos en ma nos de los
mu ni ci pios res pec ti vos so bre la ba se de las cuo tas por Impues to so bre la
Ren ta pa ga da por sus ha bi tan tes. La re gla men ta ción se ha rá me dian te una
ley fe de ral que re que ri rá apro ba ción del Con se jo Fe de ral, y que po dría
dis po ner que los mu ni ci pios fi jen ti pos im po si ti vos pa ra la par ti ci pa ción

mu ni ci pal.

XIV. LA NECESIDAD DE CONSIDERAR EN NUESTRA CONSTITUCIÓN

LA OBLIGACIÓN DE PARTICIPAR A LOS MUNICIPIOS

CON UN PORCENTAJE PRECISO DE LO QUE SE RECAUDE

DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FÍSICAS

De las am plias pro tec cio nes a que es tá obli ga da la Fe de ra ción y los
Länder a fa vor de los mu ni ci pios, hay una (en tre va rias muy po si bles) que 
per fec ta men te se po dría apli car en la Re pú bli ca me xi ca na. Nos re fe ri mos
al he cho con sig nar en la Cons ti tu ción fe de ral de Mé xi co la obli ga ción de
par ti ci par con un por cen ta je ex pre sa men te cuan ti fi ca do del Impues to so bre 
la Ren ta de las Per so nas Fí si cas, a fa vor de los mu ni ci pios.

Co mo so la men te se tra ta ría del Impues to so bre la Ren ta de per so nas
fí si cas (y no de per so nas mo ra les), esta par ti ci pa ción se ría equi ta ti va y
del pro pio in te rés pa ra la pro pia Fe de ra ción. En efec to, los muni ci pios
es ta rían muy in te re sa dos en par ti ci par con la Fe de ra ción en esta tri bu ta -
ción, en la que exis te no so la men te una gran eva sión fis cal, si no que mi -
llo nes de me xi ca nos con ca pa ci dad con tri bu ti va no tri bu tan, por que ni si -
quie ra es tán lo ca li za dos co mo con tri bu yen tes.

Una de las so lu cio nes más efi ca ces y rá pi das pa ra au men tar el nú me ro 
de con tri bu yen tes con sis ti ría en par ti ci par a los muni ci pios so bre es te
im pues to. Los mu ni ci pios se en car ga rían jun to con la Fe de ra ción y los
es ta dos, de in cor po rar a mi llo nes de con tri bu yen tes; al gu nos, que se en -
cuen tran en la eco no mía in for mal, y otros, que eva den al fis co. Los mu -
ni ci pios sí co no cen a las per so nas fí si cas, y es tán en po si bi li dad de co no -
cer me jor que la Fe de ra ción la ver da de ra ca pa ci dad con tri bu ti va de las
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per so nas fí si cas. Ade más, son los mu ni ci pios los úni cos que ver da de ra -
men te tie nen los me dios pa ra lo ca li zar a los mi llo nes de po ten cia les con -
tri bu yen tes que es tán en la eco no mía in for mal y que no tri bu tan.

Si la Fe de ra ción par ti ci pa a los mu ni ci pios de es te im pues to so bre la
ren ta de las per so nas fí si cas se ele va rían con si de ra ble men te los in gre -
sos fis ca les pa ra la Fe de ra ción, los es ta dos y los mu ni ci pios, y se po dría
arre glar de fon do y de ma ne ra per ma nen te el gra ve pro ble ma de la eco -
no mía in for mal.

XV. LA URGENTE E INDISPENSABLE NECESIDAD DE QUE LA

CONSTITUCIÓN MEXICANA INSTITUYA UN DERECHO CONSTITUCIONAL

MUNICIPAL DE ORGANIZACIÓN, PRESUPUESTARIO, IMPOSITIVO

Y DE PARTICIPACIÓN Y COLABORACIÓN HACENDARIA

A pri me ra vis ta, pu die ra pa re cer que pro pues tas de es te ti po no po -
drían ser via bles, da da la de bi li dad de la gran ma yo ría de los mu ni ci pios
de Mé xi co. Pe ro es to se ría una me ra su po si ción, sien do, en cam bio, una
rea li dad la to tal ine fi ca cia del go bier no fe de ral en sus po lí ti cas pa ra en -
san char la ba se de la pi rá mi de de los con tri bu yen tes y las me di das pa ra
dis mi nuir la eva sión fis cal.

Siem pre que al guien pre ten de do tar de au to no mía a los mu ni ci pios de
Mé xi co, y de for ta le cer los en sus fi nan zas, las crí ti cas son las mis mas:
los mu ni ci pios no es tán pre pa ra dos pa ra lle var a ca bo ta reas ad mi nis tra ti -
vas com ple jas, se fo men ta ría la co rrup ción, se in cre men ta ría el ca ci quis -
mo lo cal, se de bi li ta ría a los es ta dos, et cé te ra.

Re cor de mos que du ran te de ce nios se de cía que el pue blo me xi ca no no 
es ta ba lis to pa ra la de mo cra cia, y que por ello lo me jor era con ti nuar con 
una “de mo cra cia di ri gi da”.

La rea li dad es que to dos los mu ni ci pios del mun do se han en fren ta do
a lo lar go de la his to ria con el po der po lí ti co de los más po de ro sos: los
mo nar cas, em pe ra do res, dic ta do res, con quis ta do res, je fes mi li ta res vic to -
rio sos. Pe ro tam bién se si guen en fren tan do en las so cie da des de mo crá ti -
cas con el po der cen tral, tan to en los paí ses con sis te mas uni ta rios co mo
en los sis te mas fe de ra les.

A pe sar de to das es tas lu chas, el mu ni ci pio en el mun do ha so bre vi vi -
do y se ha for ta le ci do. Y esen cial men te ha si do así, no por una con ce sión 
del po der cen tral, si no por el he cho de que el mu ni ci pio es una co mu ni -
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dad na tu ral pri ma ria del ser hu ma no, y por que se ha de mos tra do his tó ri -
ca men te que la au to ri dad mu ni ci pal es la más cer ca na y la más sen si ble
pa ra re sol ver los pro ble mas de la co mu ni dad.

En Mé xi co, a pe sar de nues tros ca si dos cien tos años de na ción in de -
pen dien te, nues tra Cons ti tu ción fe de ral no le ha otor ga do aún a los mu ni -
ci pios la ga ran tía cons ti tu cio nal de la au to no mía mu ni ci pal.

Este con cep to de la au to no mía mu ni ci pal ha co bra do un enor me pres -
ti gio en las so cie da des de mo crá ti cas de las na cio nes más avan za das. Pa ra 
Schmidt, la au to no mía mu ni ci pal es un “fer men to es pe cial” del or den
fun da men tal de mo crá ti co y li bre de Ale ma nia. Pa ra STERN, es ta au to -
no mía mu ni ci pal “ase gu ra una des cen tra li za ción or ga ni za ti va, la coo pe -
ra ción ma te rial ciu da da na en la lo ca li dad. Esta ble ce víncu los con el es -
pa cio que le es fa mi liar al ciu da da no, acen túa la sen sa ción de pa tria, crea 
sen ti mien tos de in te gra ción, pue de des per tar ini cia ti vas pro pias pro duc ti -
vas, ac túa fren te a la alie na ción y el ano ni ma to bu ro crá ti cos”.

Indepen dien te men te de la ne ce si dad de con sig nar en nues tro ar tícu lo 
115 cons ti tu cio nal la ga ran tía de la au to no mía mu ni ci pal, re sul ta in -
dispen sa ble am pliar (por su pues to que en la Cons ti tu ción fe de ral) el de re cho
cons ti tu cio nal mu ni ci pal, en va rios de los tí tu los de nues tra Constitu -
ción fe de ral. Un de re cho cons ti tu cio nal mu ni ci pal de or ga ni za ción, pre -
su pues ta rio, im po si ti vo, de par ti ci pa ción ha cen da ria con la Fe de ra ción y
los es ta dos, y de par ti ci pa ción en ta reas de com pe ten cia fe de ral y de los
es ta dos. Un po de ro so de re cho cons ti tu cio nal mu ni ci pal ten drá que par tir, 
obli ga da men te, de la ins ti tu cio na li za ción cons ti tu cio nal de la au to no mía
mu ni ci pal, co mo fór mu la po lí ti ca, or gá ni ca y fun cio nal, pa ra el mu ni ci -
pio me xi ca no.
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