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Carituro X. EL MUNICIPIO LIBRE

El municipio es una comunidad humana de vida y es ademas de las més
antiguas en la historia de la humanidad. Es una forma primaria de orga-
nizacidn, en donde con mayor facilidad pueden nacer y conservarse las
estructuras democriticas, pues en las comunidades pequefias la comunica-
cién entre sus habitantes es m4s sencilla de lograr. En los grandes Estados
nacionales de nuestra época el municipio normalmente se presenta como
una forma de descentralizacién, pero adn asi constituye una institucién
base de la democracia y reducto tltimo de ella.
Moisés Ochoa Campos dice:

Municipio natural es la comunidad domiciliaria desde el punto de vista
socioldgico, © sea, la asociacién natural de tipo local por excelencia. Esta
calidad sociolégica se da independientemente de que el municipio posea o
no la forma politica propia del régimen local. !

El municipio en la actualidad se presenta como una forma de descen-
tralizacién para la organizacién de la vida comun y para la realizacién de
los servicios piiblicos de la comunidad; si bien esta descentralizacién se
presenta en muchos aspectos como una institucién tipicamente adminis-
trativa, el municipio conserva importantes aspectos politicos y sus posibi-
lidades en este terreno son muy amplias, dependiendo, sin embargo, en
gran medida, de las disposiciones concretas de las normas correspondientes,
desde Ia Constitucién, constituciones locales, hasta las leyes orgénicas re-
lativas.

Felipe Tena Ramirez dice:

Si el municipio es indudablemente una forma de descentralizacién, débese
ante todo, a que constituye una forma espontinea y primaria de organi-
zacién comunal que el Estado autocritico puede pretender ahogar, pero
que al Estado democritico sélo comresponde reconocerla e incorporarla a su
estructura. En esa zona se refugia lo mds elemental de las libertades indivi-
duales y de grupo y por eso sélo puede ser, mientras exista como muni-
cipio, una zona descentralizada. Aun en un Estado rigurosamente demo-
cratico, el municipio debe continuar existiendo a titulo de reducto final e
incoercible de la libertad de la persona frente al Estado. 2

1 Moisés Ochoa Campos. La reforma municipal, Tesis Profesional, México, 1955, P

485.
2 Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, México, 1970, pp. 150 v 150,
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384 PORFIRIO MARQUET GUERRERO

En México el municipio desempefié una importante funcién politica
desde los primeros momentos de la conquista, pues ¢l primer acto de go-
biero de Hernan Cortés fue la fundacién de Veracruz, con cabildo pro-
pio, quien le otorgé, en ausencia del rey, los titulos de Justicia Mayor vy
Capitin General, con lo cual lo doté de las atribuciones de que carecia
para emprender la conquista.* Lo anterior hace decir a Ochoa Campos
que: “...la conquista de México fue empresa de un municipio mexicano:
cl de la Villa Rica de la Veracruz”. *

No es nuestro propésito entrar en detalles en torno a la historia del
municipio; creemos sin embargo que es importante apuntar que las dos
tendencias que se han disputado el control de la politica local son las si-
guientes:

La conservadora, “de caracter centralista, que trataba de dar una riguro-
sa jerarquia al sistema de autoridad y de suprimir Ia naturaleza electiva
de los ayuntamientos”.

Y la hberal, “de caricter federalista, que deseaba ayuntamientos de
eleccién popular, en un régimen descentralizado”.® Finalmente, por lo
menos en €l terreno tedrico, en México habria de imponerse la dltima.

Hemos dicho que €] municipio se presenta como una forma de descen-
tralizacién en ciertos aspectos administrativa, pero en otros también po-
litica.

Para el administrativista mexicano Gabino Fraga, la descentralizaciéon
“...en términos generales, consiste en confiar la realizacién de algunas
actividades administrativas a 6rganos que guardan con la administracién
central una relaciéon que no es la de jerarquia”. ¢ El mismo autor, refirién-
dose seguramente al municipio, sostiene que la descentralizacién adminis-
trativa, en algunos casos, ha obedecido a la necesidad de dar satisfaccién
a las ideas democraticas y a la conveniencia de dar mayor eficacia a la
gestion de los intereses locales, “. .. para lo cual el Estado constituye auto-
ridades administrativas cuyos titulares se eligen por los mismos individuos
cuyos intereses se van a ver comprometidos con la accién de dichas auto-
ridades”.” Distingue este mismo autor tres tipos de descentralizacién
administrativa: la descentralizacién por region; la descentralizacién por
servicio, v la descentralizacién por colaboracion; es a la primera a la que
corresponde la organizacién del municipio.

Efectivamente, las autoridades municipales, surgidas de la comunidad
misma y electas por sus habitantes, deben tener un mayor conocimiento

3 Tena Ramirez. Ob. cit,, p. 151

4 Qchoa Campos. Ob. cit.,, p. 486.

5 Ochoa Campos. Ob. cit., p. 438,

8 Gabino Fraga. Derecho administrativo, México, 1966, p. 200.
7 Fraga. Ob. cit,, pp. 200 y 201
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EL MUNICIPIO LIBRE 385

de los problemas y una mejor visién de sus posibles soluciones; igualmente,
estdn mds presionados por la opinién piblica y se encuentran mds obliga-
dos a tomarla en cuenta, que en una comunidad més grande y compleja.

En México el municipio libre surgié de la Revolucién Mexicana con
las caracteristicas que actualmente tiene. Desde el mes de octubre de 1914
Venustiano Carranza planted la necesidad de llevar a cabo reformas socia-
les y politicas que se consideraran de urgente necesidad publica, antes del
restablecimiento del orden constitucional; entre ellas y en primer lugar,
sefialé: “El aseguramiento de la libertad municipal, como base de la divi-
sién politica de los Estados y como principio y ensefianza de todas las
pricticas democriticas.” * El 12 de diciembre de 1914 en Veracruz se
expidi6 un decreto con adiciones al Plan de Guadalupe, en que se inclujan
disposiciones sobre asuntos municipales. El 26 de diciembre del mismo
afo se expidié un decreto relativo a la libertad municipal y que constituye
un antecedente directo del articulo 115 de 1a Constitucion de 1917; con él
se pretendia reformar el articulo 109 de la Constitucién de 1857.°

En el proyecto de Constitucion presentado por el Primer Jefe, €l articu-
lo 115 establecia al municipio libre como la base de la organizacién politi-
ca y de la divisién territorial de las entidades federativas, precisando que
cada municipio estarta integrado por un ayuntamiento de eleccién directa
y sin que hublera autoridades intermedias entre éste y el gobierno del
Estado.* FEn el Congreso Constituyente Ia discusién se centrd sobre la
cuestion relativa a la libertad econémica del municipio, que resulta esen-
cial para hacer real la libertad politica.

El problema era, pues, de orden financiero. Las posibles soluciones
a la forma de recaudacién fiscal eran tres: a¢) que €l municipio recau-
dara la totalidad de los ingresos y contribuyera a los gastos del Estado;
b) que el Estado recaudara dichos ingresos y distribuyera lo necesario
a los municipios, y ¢) que ambos recaudaran determinados ramos de
las fuentes de ingresos. En los tres casos podia establecerse que la distri-
bucién fuera materia de una ley reglamentaria.

Ante la ausencia de solucién en el proyecto del Primer Jefe se propuso
_primeramente la primera solucién, dando intervencién a inspectores nom-
brados por el ejecutivo de la entidad federativa correspondiente, para el
efecto de percibir la parte correspondiente al Estado-miembro y para vigi-
lar la contabilidad del municipio. Esta proposicién ocasioné fuertes deba-
tes, pues muchos diputados consideraron que la intervencién de inspectores
del ejecutivo local conduciria al sometimiento de los municipios al go-
bierno de la entidad federativa.

& Ochoa Campos, Ob. cit.,, p. 356.

% Ochoa Campos. Ob. cit,, p. 357.
10 Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, México, 1967, p. 797.
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Retirado el dictamen, que contenia la proposicién que citamos, el Con-
greso Constituyente se enfrascé en enconados debates sin aprobar una so-
lucién. Se plante6 una clasificacidén concreta de los ingresos que debian
corresponder al municipio, que finalmente no fue tomada en cuenta. Por
fin el 29 de enero de 1917, a unos dias de la clausura del Congreso, se
aprobé la proposicién del diputado Ugarte por 88 votos contra 62: “Los
municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de
las contribuciones que sefialen las legislaturas de los Estados y que, en
todo caso, serdn las suficientes para atender a las necesidades municipales.”
Esta disposicién quedd como fraccidon II del articulo 115, quedando la
ultima parte del primer parrafo del proyecto del Primer Jefe como frac-
cién §. De esta manera, la autonomia financiera del municipio, y conse-
cuentemente la autonomia politica, quedaron sujetas al gobierno de la
entidad federativa. !

Se incluy6 en la fraccién III del propio articulo 115 la disposicion que
dice: “Los municipios serdn investidos de personalidad juridica para todos
los efectos legales.”

El articulo 115 fue reformado en 1928 en relacién con la integracién
de Ias legislaturas de las entidades federativas, y en 1933 se adicioné un
parrafo a la fraccién I en relacién con los representantes de los munici-
pios, en los siguientes términos:

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los Aynntamientos, elec-
tos popularmente por eleccién directa, no podran ser reelectos para el
periodo inmediato. Las personas que por eleccidn indirecta o por nombra-
miento o designacién de alguna autoridad, desempefien las funciones pro-
pias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacién que se les dé, no
podran ser clectas para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes
mencionados, cuando tengan el caracter de propietarios, no podrin ser elec-
tos para ¢l periodo inmediato con el caricter de suplentes; pero los que
tengan el caricter de suplentes, si podrin ser electos para el periodo inme-
diato como propietarios, 2 menos que hayan estado en ejercicio.

En 1947 se habia adicionado otra vez la fraccién I del articulo 115 a
efecto de hacer participar a las mujeres en las elecciones municipales, con
el derecho de votar y ser votadas. Esta adicidn fue suprimida en 1953 al
reconocerse la ciudadania a las mujeres.

La adicién de 1933 extendié al 4mbito municipal el principio revolucio-
nario de la “no reeleccién”, prohibicién que desde el texto original del
articulo 115 afectaba a los gobemadores de las entidades federativas.

11'Tena Ramirez. Derecho constitucional..., p. 156. Cfr. también: Emesto Flores
Zavala. Elementos de finanzas pilblicas mexicanas, México, 1966, pp. 203 y 204
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No obstante las limitaciones financieras del municipio en la Consti-
tucién de 1917, éste constituye la comunidad primaria democratica por
excelencia. Tiene ademis toda una serie de posibilidades politicas que
podrian ser materia de una ley reglamentaria del articulo 115, mientras
tanto queda a las constituciones de las entidades federativas reglamentar
la actividad de los municipios, bien directamente, bien a través de leyes
orginicas que expidan las legislaturas locales.

En las constituciones de las entidades federativas,** la actividad poli-
tica de los municipios es muy variable, como lo es también la posibilidad
de las legislaturas locales para crear y suprimir municipios, siendo en algu-
nos casos mis dificil que en otros, y teniendo intervencién en la decisién
los ayuntamientos en algunos casos y en otros no.

Siendo normalmente mas dificil la reforma de las constituciones de
las entidades federativas que la de las leyes ordinarias, el hecho de que los
municipios se encuentren o no enumerados en algin precepto constitucio-
nal adquiere importancia, pues la supresién o creacién de cualquier mu-
nicipio implica necesariamente una modificacién a la Constituciéon. La
importancia crece si se toma en cuenta que en algunas constituciones los
ayuntamientos intervienen en el procedimiento de reformas a la propia
Constitucién.

Podemos distinguir las siguientes situaciones:

1. Existen constituciones locales en nuestro pais que enumeran detalla-
damente a los municipios que integran la entidad y otras que dejan tal

- cuestién a la ley orginica correspondiente. Entre las primeras se encuen-
tran las de los Estados de Aguascalientes, Campeche, Durango, Guerrero,
Sinaloa, Tabasco y Zacatecas, para no citar mas que algunas. Entre las
segundas se cuentan por e¢jemplo, las de los Estados de Colima, Chiapas,
Chihuahua, Jalisco, Sonora, Tamaulipas, Veracruz y Yucatin.

2. Existen constituciones que facultan al congreso local para crear y
suprimir municipios, distinguiéndose varias situaciones: a) Que la facultad
sea exclusiva del legislativo de la entidad, sin que sea necesario ningn
otro requisito. En tal hip6tesis se encuentran las constituciones de los
Estados de Coahuila, Chiapas, Hidalgo, Nuevo Leén, Puebla, Tamaulipas,
Tlaxcala y Veracruz entre otras. b) Que se requiera tomar en cuenta al-
gunos clementos objetivos, tales como el niimero de habitantes o la situa-
cién financiera del municipio que se pretenda crear o del que se pretenda
suprimir, asi como el que se tome en cuenta la opinién de los municipios
afectados, sin que tengan intervencion en la decision final. En esta hip6-
tesis se encuentran las constituciones de los Estados de Chihuahua, Mi-

12 Hemos consultade la obra de Margarita de la Villa de Helguera. Constituciones vigentes
en la Repdblica Mexicana, México, 1962, 2 tomos.

DR © 1975. Universidad Nacional Autbnoma 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/zxiwf

388 PORFIRIO MARQUET GUERRERC

choacan, Morelos, Oaxaca y Sonora entre otras. ¢) Que para que pueda
proceder la creacién o supresion de municipios se requiera de la aprobacion
de los ayuntamientos del Estado-miembro. En este caso la intervencién de
los ayuntamientos puede ser por disposicién expresa relativa a la crea-
cién y supresiéon de municipalidades, o bien de manera indirecta cuando
en la Constitucién de la entidad federativa se enumeran por una parte en
detalle los municipios que la integran y por otra, se les da intervencién
en el procedimiento para reformar o adicionar a la propia Constitucién
local. En el primer caso se encuentran las constituciones de los Estados de
Aguascalientes y Zacatecas, por ejemplo; en el segundo caso las de los
Estados de Campeche, Durango, Guerrero v Tabasco, entre otras. Desde
luego la aprobacién a la que nos referimos, puede ser por mayoria absoluta
o por mayoria especial, segin lo que disponga cada Constitucién.

3. Algunas constituciones preven la desaparicién de los ayuntamientos,
plantedndose diversas soluciones en relacién con el caso concreto de des-
aparicion, pudiendo considerarse como tal, el que se hayan declarado nu-
las las elecciones correspondientes. Entre otras constituciones locales que
prevén tal situacién, se encuentran las de Baja California, Coahuila, Sina-
loa, Tamaulipas, Yucatin y Zacatecas.

4. Otras constituciones locales facultan al gobierno de la entidad fede-
rativa, bien a través del legislativo o del ejecutivo, para suspender temporal
y en ocasiones definitivamente, a los miembros de algin ayuntamiento.
Cuando la suspensién es temporal ésta va de quince dias a tres meses
argumentindose normalmente que se investigarin determinadas anoma-
lias. Fntre las constituciones que otorgan al gobierno local tal facultad
se encuentran las de los Estados de Baja California, Guanajuato, Guerrero,
Tabasco, Veracruz y Yucatin. Es indudable que esta facultad significa
una amenaza constante a la libertad municipal, que aunada a la depen-
dencia financiera respecto a la legislatura de la entidad, hace sumamente
cuestionable la autonomia politica del municipio.

5. Existen en cambio constituciones en que se da al municipio una
mayor participacién en la vida de la entidad, a través, por ejemplo, del
otorgamiento de la facultad de iniciativa en la elaboracién de las leyes;
en este caso encontramos también tres hipétesis diversas: a) Que la ini-
ciativa se les otorgue respecto de cualquier ley de la entidad; en esta hipo-
tesis se encuentran entre otras, las constituciones de los Estados de Cam-
peche, Guanajuato, Hidalgo, Michoacan, Sinaloa y Sonora. b) Que la
Iniciativa que s¢ concede a los ayuntamientos se limite a los asuntos mu-
nicipales en general; en esta situacién encontramos las constituciones de
Coahuila, Colima, Chiapas, Puebla, San Luis Potosi, Tlaxcala y Yucatin,
entre otras. ¢) Finalmente, que la facultad de iniciativa se limite aGin mas,

DR © 1975. Universidad Nacional Autbnoma 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/zx9iwf

El, MUNICIPIQ LIBRE 389

a los asuntos que incumben a sus respectivas localidades; tal es el caso de
las constituciones de los Estados de México, Nuevo Leén y Tamaulipas,
entre otras.

6. Por dltimo, la mayoria de las constituciones de las entidades federa-
tivas, dan participacién a los ayuntamientos en el procedimiento de refor-
ma de la propia Constitucién. Esta participacién presenta tres formas
diversas: @) Que los ayuntamientos tengan simplemente la facultad de
opinar sobre las adiciones o reformas a la Constitucién local, pero sin
que puedan votar sobre ellas; dentro de esta hipétesis, sélo encontramos a
la Constitucién del Estado de Guanajuato. b} Que los ayuntamientos ten-
gan voto en el procedimiento de adicién o modificacién constitucional,
pero que tal vez tenga que rendirse en un lapso perentorio, vencido
el cual normalmente se tiene a los ayuntamientos por conformes con la
reforma o adicién, salvo el caso de la Constitucidén del Estado de Coahuila
en que s¢ tiene por no aceptada dicha reforma o adicion; dentro del caso
normal planteado en esta hipdtesis se encuentran las constituciones de
Baja California, Guerrero, Jalisco, Tlaxcala y Zacatecas, entre otras. ¢)
Que los ayuntamientos tengan voto en ¢l procedimiento de adicién o re-
forma constitucional, sin que dicho voto deban hacerlo en un lapso pe-
rentorio; €n esta hipotesis encontramos entre otras a las constituciones de
los Estados de Chiapas, Durango, Querétaro, San Luis Potosi y Tabasco.

Es importante mencionar una disposicién original contenida en la Cons-
titucién del Estado de Yucatan. Efectivamente, en la Constitucion fede-
1al se establece que las facultades no concedidas expresamente a la federa-
cion, se entienden reservadas a los Estados (articulo 124), pero nada dice
respecto a los munioipios en relacién con las entidades federativas,
por lo que debe entenderse que las facultades de las autoridades municipa-
les son expresas, en tanto que las de la entidad conservan la autoridad
residual. Sin embargo, el articulo 102 de la Constitucién del Estado de
Yucatdn consigna el principio de que la competencia expresa corresponde
a las autoridades del Estado-miembro, en tanto que la competencia resi-
dual corresponde a las autoridades municipales. Sin embargo, aun en esta
Constitucién esta aparente ventaja de los municipios s¢ ve compensada
por otras disposiciones que facultan al legislativo local para crear nuevos
municipios, para revocar acuerdos de los ayuntamientos en determinados
casos, o para decidir sobre la legalidad de las elecciones municipales, por
¢jemplo.

Hemos encontrado en dos constituciones: las de los Estados de Cam-
peche y de Tabasco, disposiciones que dan intervencién eventual a los
presidentes municipales en los casos de desaparicion de poderes del Estado
para ocupar, por ministerio de ley, la gubernatura provisional prefiriéndose,
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en el caso del primero, a los de los municipios mas poblados sobre los
menos, y en el caso del segundo, se hace una enumeracidn precisa del
orden de preferencia. Como nos hemos referido a este aspecto en capitulo
anterior, no entraremos aqui en mayores comentarios.

En resumen podemos decir, que no obstante que el municipio libre se
instituyé en la Constitucién de 1917 en forma imperfecta, puesto que
si bien le concedi6 una cierta autonomia politica, no precisé la autono-
mia financiera que resultaba indispensable para la realizacién auténtica
de la primera, y que la ausencia de autonomia financiera ha afectado en
la realidad de manera efectiva, no sblo la libertad politica, sino aun el
normal funcionamiento del municipio mismo, éste sigue siendo la comu-
nidad humana de vida, forma primaria de organizacién en donde la de-
mocracia es mds factible. Ademas, segiin hemos visto, en diversa medida,
segun las disposiciones constitucionales de las entidades federativas, conser-
va una actividad politica importante y participa muchas veces de manera
notable en el desarrollo juridico y politico de los Estados-miembros vy,
consecuentemente, del pais entero.

Es deseable que algtin dia se realicen las modificaciones legales y aun
constitucionales que aseguren al municipio una auténtica autonomia finan-
ciera, a través de una equitativa distribucién de las fuentes de ingreso
que otorguen 2l municipio una mayor libertad politica eliminando las
disposiciones que hoy la limitan juridicamente, v que de esa manera, la
célula primaria de nuestra tedrica democracia pueda realizarse plenamente.
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