EL MUNICIPIO:
CONSTITUCION DE 1917 Y ESTATUTO

L Origen y evolucion del municipio mexicano

El municipio es una de las grandes innovaciones institucio-
nales de la Carta de Querétaro, una verdadera decisién po-
litica fundamental, porque es una de las piezas bisicas de la
arquitectura constitucional y del sistema orgdnico de Méxi-
co. Los numerosos y variados elementos de la solucién mu-
nicipal de 1917 arrojan una verdadera jungla temdtica, la
cual reclama un tratamiento sistemitico: la evolucién histé-
rica de la institucién municipal, incluida la postura de las
sucesivas constituciones, primero; la naturaleza juridico-po-
litica y territorial del municipio, después, y sus relaciones
con los poderes estatales y con los nacionales, su arreglo or-
ganico y el consecuente reparto de competencias, asi como
las relaciones de las autoridades municipales con la ciuda-
dania, finalmente.

Para no extenderme, sélo dejo constancia de que la eta-
pa prehispinica, sobre todo el imperio azteca, conocié fér-
mulas de organizacién politico-territorial semiauténomas, y
de participacién popular en la prestacién de los incipientes
servicios piblicos, particularmente los de policia y salubri-
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dad, que con cierta liberalidad analégica podrian tenerse por
antecedentes municipales.

La etapa espafnola encuentra uno de sus hitos en la forma-
cién del Ayuntamiento de la Villa Rica de la Veracruz, manio-
bra juridica de Herndn Cortés -al fin ex estudiante de leyes en
la Universidad de Salamanca- para romper definiivamente
los lazos de dependencia que lo vinculaban con Diego Velaz-
quez, Gobernador de la isla La Espanola (Cuba). En la prime-
ra carta de relacién? se da cuenta a la Corona sobre el
pedimento de los conquistadores a Cortés, que éste satisfizo
de inmediato:

Y acordado esto nos juntamos todos, y acordes de un ani-
mo y voluntad, hicimos un requerimiento al dicho capitin en
el cual dijimos: que pues él veia cuanto al servicio de Dios
Nuestro Sefior y al de vuestras majestades convenia que esta
tierra estuviese poblada, dindole las causas de que arriba a
vuestras altezas se ha hecho relacidn, y le requerimos que lue-
go cesase de hacer, porque seria destruir la tierra en mucha
marra, y vuestras majestades serian en ello muy deservidos, y
que asi mismo le pediamos y requeriamos que luego nombra-
se para aquella villa que se habia por nosotros de hacer fun-
dar, alcaldes y regidores en nombre de vuestra reales altezas,
con ciertas protestaciones en forma que contra éI protestise-
mos si asi no lo hiciese.

Y hecho este requerimiento al dicho capitdn, dijo que al dia
siguiente nos responderia; y viendo pues el dicho capitdn cé-
mo convenia al servicio de vuestras reales altezas lo que le pe-
diamos, luego otro dia nos respondié diciendo que su
voluntad estaba mas inclinada al servicio de vuestras majesta-
des que a otra cosa alguna, y que no mirando al interés que a

! Ignacic Romerc Vargas ¢ Yturbide, Organizacidn politica de los pueblos de Andhuac, México,
Libros Luciérnaga, 1957.

2 Fechada el 10 de julio de 1519.
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€l se le siguiera si prosiguicra en el rescate que traia propuesto
de rehacer, ni los grandes gastos que de su hacienda habia he-
cho en aquella armada juntamente con el dicho Diego Veldz-
quez, antes posponiéndolo todo, le placia y era contento de
hacer lo que nosotros le era pedido, pues que tanto convenia
al servicio de vuestras reales altezas. Y luego comenzé con
gran diligencia a poblar y a fundar una villa, a la cual puso por
nombre la Rica Villa de la Veracruz y nombronos a los que la
presente suscribimos, por alcaldes y regidores de la dicha villa,
y en nombre de vuestras reales altezas recibié de nosotros el
juramento y solemnidad que en tal caso se acostumbra y suele
hacer.

Después de lo cual, otro dia siguiente entramos en nuestro
cabildo y ayuntamiento, y estando asi juntos enviamos a lla-
mar a dicho capitin Fernando Cortés y le pedimos en nombre
de vuestra reales altezas que nos mostrase los poderes e ins-
trucciones que el dicho Diego Velazquez le habia dado para
venir a estas partes; el cual envié luego por ellos y nos los mos-
tré, y vistos y leidos y por nosotros bien examinados, segin lo
que pudimos mejor entender, hallamos a nuestro parecer que
por los dichos poderes e instrucciones no tenia mas poder €l
dicho capitdn Fernando Cortés, y que por haber expirado ya
no podia usar de justicia ni de capitan de alli en adelante.

Pareciéndonos, pues, muy excelentisimos principes, que pa-
ra la pacificacién y concordia dentre nosotros y para nos go-
bernar bien, convenia poner una persona para su real servicio
que estuviese en nombre de vuestras majestades en la dicha vi-
lla y en esas partes por justicia mayor y capitin y cabeza a
quien todos acatidsemos hasta hacer relacién de ello a vuestras
reales altezas para que en ello proveyesen lo que mids servido
fuesen, y visto que a ninguna persona se podria dar mejor el
dicho cargo que al dicho Fernando Cortés, porque demas de
ser persona tal cual para ello conviene, tiene muy gran celo y
deseo del servicio de vuestras majestades, y asimismo por la
mucha experiencia que de estas partes ¢ islas tiene, a causa de
los oficios reales y cargos que en ellas de vuestras reales altezas
ha tenido, de los cuales ha siempre dado buena cuenta, y por
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haber gastado todo cuanto tenia por venir como vino con esta
armada en servicio de vuestras majestades, y por haber tenido
en poco, como hemos hecho relacién, todo lo que podia ga-
nar ¢ interese que se le podia seguir, si rescatara como tenia
concertado, le proveimos en nombre de vuestras reales altezas
de justicia y alcalde mayor, del cual recibimos el juramento
que en tal caso se requiere, y hecho como convenia al real ser-
vicio de nuestras majestades, lo recibimos en su real nombre en
nuestro ayuntamiento y cabildo por justicia mayor y capitin
de vuestras reales armas, y asi esta y estara hasta tanto que
vuestras majestades provean lo que mis a su servicio conven-
ga. Hemos querido hacer de todo esto relacién a vuestras rea-
les altezas, por que sepan lo que acd se ha hecho y el estado y
manera en que quedamos.

Es interesante resaltar del acto cortesiano que la creacién
del primer ayuntamiento mexicano vincula directamente la
empresa de la conquista con los Reyes Catdlicos, y que para
tal propésito se hecha mano de la tradicién municipalista cas-
tellana: los pueblos tienen derecho a reunirse ("ayuntarse”) y
el cabildo a examinar los asuntos de interés comun, asi como
a designar a las autoridades que han de conducir al poblado y
defenderlo (alcaldes y regidores), y a quienes (procuradores)
lo representen ante los propios monarcas. Paso a paso, de la
construccién de la nueva sociedad politica novohispana, se ex-
tendié la institucién municipal, recreindose el legado ibérico,
por un extremo, y captando, por el otro, las modalidades que
la demografia indigena hacia indispensables.

El municipio espaiiol, o sea para peninsulares y criollos, fue
al mismo tiempo un aglomerado de elementos democratcos y
de elementos oligirquicos: dado que la estructura de las Cor-

® Herndn Cortés, Cartas y documentos, México, Porria, 1963, pp. 20y 21.
4 Silvio Zavala, El mundo americano en la época colonial, México, Porria, 1967, tomo I, p. 398.
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tes como férmula de representacién politica, asi fuera discon-
tinua, no tuvo sitio en el enjambre institucional de la nueva
Espafia, los ayuntamientos son los dnicos cuerpos repre-
sentativos, aunque siempre amagados por la barroca y centra-
lizadora organizacién politica colonial. Por el otro lado, los
cabildos esparioles —distintos, por cierto, a los cabildos eclesids-
ticos- absorbieron tendencias oligirquicas, y aun aristocratizan-
tes, pues los cargos edilicios fueron recayendo en unas
cuantas familias nobles o de comerciantes y mineros, a través
de su adquisicién en propiedad o arrendamiento. No era in-
frecuente que varias regidurias fueran también hereditarias.

A pesar de que al principio 1a Corona resolvié que los ayun-
tamientos indigenas se confiarian a los caciques aborigenes, al
correr del tiempo sufrieron el asedio de las encomiendas y las
reducciones de las autoridades coloniales superiores.

El siglo XIX, con la independencia, la bisqueda de la orga-
nizacién politica, la reforma social y la dictadura porfiriana,
dejé su impronta en el municipio. En ese siglo, con motivo
de la caida de la dinastia borbénica en Espafia y la usurpa-
cién bonapartista, el ayuntamiento de la Ciudad de México
asume, precaria y temporalmente, la soberania popular, ex-
cita al Virrey a que tome todas las providencias necesarias pa-
ra preservar la integridad de la Colonia hasta que tuviera lugar
la restauracién, y convoca a todos los ayuntamientos novohis-
panos a hacer lo propio.” En esos momentos aciagos se mird a
los cabildos como verdaderas corporaciones representativas vy
expresiones soberanas.

® Moisés Ochoa Campos, La reforma municipal, México, Pormia, pp. 93 y ss.

% Charles Gibson, Los aztecas bajo el dominio espariol, 15191810, México, Siglo XXI, pp. 168
195.

7 Luis Villoro, El process ideoldgico de la revolticion de independencia, México, UNAM, 1967,
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La Carta de Cddiz aporta al constitucionalismo mexicano
los fundamentos primeros del federalismo, segiin lo demostré
la profesora Benson,® con las diputaciones provinciales; y el
cardcter constitucional de la institucién municipal trazé el ca-
mino para un arreglo politicamente descentralizado.

La descentralizacién politica, a través de las diputaciones y
los ayuntamientos, es congruente con las otras soluciones que
llevaron al triunfo el liberalismo en el Constituyente gaditano,
como la separacién de poderes, el parlamentarismo y la mo-
narquia constitucional. La Constitucién de Cadiz dispuso que
"para el gobierno interior de los pueblos habria ayuntamien-
tos"; y precisé las distintas modalidades del encargo edilicio y
su cardcter electivo, prohibié la reeleccién inmediata, y le defi-
nié su competencia, inclusive la rcglameman'a.l El Regiamen-
to Provisional del Imperio de Iturbide dnicamente se refirié al
municipio para determinar que fos ayuntamientos serfan elec-
tivos.

Las Bases del Plan de la Constitucién Politica de 1823 pres-
cribian el mimero de alcaldes, regidores y sindicos en funcién
de la poblacién y otorgaban al Congreso Nacional la facultad de
definir los ingresos tributarios de los ayuntamientos, pero se
quedan cortas si se les compara con la Constitucién de 1812,
Por el contrario, el Acta Constitutiva de la Federacién Mexica-
na y la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos,
ambas de 1824, no hicieron mayor referencia a los municipios

¥ Nettie Lee Benson, La diputacién provincial y el federalismo mexicano, México, El Colegio de
México, 1955.

® Jorge Sayeg Heléi, Federalismo y municipalismo mexicanos, México, Cimara de Diputados,
1984.

m_]oaquin Tomis Villarroya, Brewe historia del constitucionalismo espasiol, Madrid, Centro de Es-
tudios Constitucionales, 1987,

11 £] andlisia de los sucesivos textos constitucionales se fundé en la obra Los derechos del pueblo
mexicano, 3a. ed., México, Miguel Angel Porriia, 1978, tomo VIIL
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o a sus cuerpos de gobierno. La primera Constitucién centra-
lista -la Leyes Constitucionales de la Repiiblica Mexicana de
1836-, por su parte, no sin cierto laconismo, resolvié que ha-
bria ayuntamientos, los cuales serian de eleccién popular y es-
tarian a cargo de la recaudacién e inversién de "los propios y
arbitrios". La segunda Constitucién centralista (las Bases Orga-
nicas de la Repiblica Mexicana de 1843), igualmente lacénica,
apunta sélo que las asambleas departamentales ~que sustituye-
ron a los congresos locales de la Constitucién de 1824- apro-
barian los planes de arbitrios municipales y los presupuestos
anuales de gastos municipales.

Ambas cartas adoptaron la figura del jefe politico o prefec-
to que consagré la Constitucién de Cadiz.

El Estatuto Provisional del Imperio Mexicano de 1865, vir-
tual Constitucién centralista de Maximiliano de IHabsburgo,
contiene varios preceptos de contenido municipal: "cada po-
blacién tendrd una administracién municipal propia y propor-
cionada al nimero de habitantes"; y esa administracién se
depositaria en un alcalde {de designacién) y un ayuntamiento
(de eleccién popular). Las contribuciones serfan decretadas
por "el Emperador”.

La Constitucién Federal de 1857, precisamente por una
mala inteligencia del federalismo, rechazé la propuesta del Di-
putado Castillo Velasco y se resolvié implicitamente por dejar
a los estados la regulacién de la institucién municipal, lo que
hizo que el jurista se doliera:

En contra (...) sélo se me ha opuesto, por las personas a
quienes he consultado, la objecién de que las adiciones que
propongo no son propias en la Constitucién Federal, sino que
tienen su lugar legitimo en las constituciones de los estados:
pero yo no sé si, por ahorrar algunas palabras en el Cddigo
General o por el temor de arreglar por medio de una base co-
mun algunos puntos de la administracién de los estados, deba

39



JOSE FRANCISCO RUIZ MASSIEU

el Soberano Congreso exponer a la Repiblica a que cont-
nien los males que he indicado y que causaran su ruina.

A pesar de ello, algunos preceptos de esta Carta demues-
tran que el Constituyente daba por descontado que existian y
existirian los municipios (obligacién ciudadana de contribuir
en los gastos municipales y de inscribirse en el padrén munici-
pal, por ejemplo).

El Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana,
que expidieron los liberales en 1856 al triunfo definitivo de la
Revolucién de Ayutla, atribuye a los gobernadores la creacién
de municipios, la aprobacién de los ingresos y presupuestos
de egresos municipales y la vigilancia de su administracién y
uso. En el siglo XIX, ya bajo la Constitucién de 1857, los pla-
nes politicos que Porfirio Diaz"? expidi6 en sus rebeliones
contra Judrez y Lerdo de Tejada sostienen la reivindicacién de
la libertad municipal.

La reconstruccién de la historia constitucional del México
decimonénico no debe omitir, por penoso que sea, que las le-
yes de desamortizacién, deseosas de liquidar el patrimonio in-
mobiliario de la Iglesia Catélica y de favorecer la extensién de
la propiedad privada al calor del optimismo liberal, desposeye-
ron de sus bienes raices tanto a las corporaciones indigenas
como a las municipalidades, con lo que estas ultimas vieron se-
veramente debilitada su capacidad material para atender con
eficacia las necesidades colectivas.

12 Francisco Zarco, Historia del Congreso Extraordinario Constituyente 1856-1837, México, El Co-
legio de México, 1956, pp. 362-365.

1®El de La Noria de 1871 y el de Tuxtepec de 1876.

14 Jan Bazant, Los bienes de la Iglesia en México, 1856-1875, México, El Colegio de México,
1984.
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Las previsiones federalistas no se realizaron suficientemente,
puesto que las sucesivas constituciones locales no desenvolvieron
sisterndticamente el estatmto de la institucién municipal. En oca-
siones, tocé a las leyes secundarias hacer la regulacién, o bien és-
ta se hizo a través de ordenanzas administrativas. En las primeras
décadas del siglo XIX se siguieron aplicando cuerpos normativos
de la época colonial.

La insuficiente legislacién estatal llevé a que se consolida-
ran los reglamentos auténomos, es decir, bandos municipales
no sustentados en leyes (bases normativas sistemdticas y expre-
sas de las entidades federativas).

2. El municifrio en la Constitucion de Querétare

En el pensamiento de los precursores de la Revolucién Mexi-
cana, y en los momentos culminantes de ese movimiento so-
cial, estuvo presente el municipio.15 En el programa del
Partido Liberal Mexicano de 1906 se reclamé la desaparicién
del escalén que en el siglo XIX se colocé entre las autoridades
estatales y los ayuntamientos, conocido como jefe politico, de-
legado o prefecto; y se demandé, asimismo, la restauracién de
los municipios que hubieran sido suprimidos, asi como el "ro-
bustecimiento del poder municipal”.

Llamamos la atencién sobre la expresién "poder munici-
pal". Lineas abajo despejaremos la cuestién.

El Apéstol de la Democracia, don Francisco I. Madero, in-
corporé al Plan de San Luis (que llevaria a la renuncia del Pre-
sidente Diaz) el asunto municipal: exigié Ia libertad municipal
y condené que los ayuntamientos fueran designados por los
gobernadores. Pascual Orozco, en el Pacto de La Empacado-
ra, postulé la supresién de los jefes politicos.

15 Manuel Gonzdlez Ramirez, La revolucion social de México, México, FCE, 1560.
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A Venustiano Carranza correspondié el mérito de incorpo-
rar la institucién municipal a la mas alta jerarquia normativa.
Primero, con las adiciones al Plan de Guadalupe, el movimien-
to constitucionalista pugné porque la libertad municipal se lle-
vara a la Carta Fundamental y, después, con el decreto que
expidi6 el Primer Jefe en 1914, se prescribié que los estados
tendrian "como base de su divisién territorial y de su organiza-
cién politica, el Municipio Libre", es decir, avanzaba la depu-
racién del concepto municipal que, finalmente, recogeria la
Constitucién de Querétaro. La adicién sefialaba que la admi-
nistracién municipal recaeria en un ayuntamiento de eleccién
popular directa, sin autoridad intermedia.

El proyecto de reformas que sometié Carranza a la Asam-
blea Constituyente buscaba, al decir del Primer Jefe, no sélo
garantizar la libertad politica del municipio, sino también la
econémica, al asegurarle los fondos y recursos indispensables
para hacer frente a sus necesidades. La propuesta municipal,
contenida en el articulo 115, se descompone como sigue: a) la
naturaleza del municipio; b) el gobierno municipal; y c) la li-
bertad politica.

La propuesta, modificada por el dictamen de la 2a. Comi-
sién, fue objeto de perfeccionamientos y suscité acalorados
debates.

En primer término, la Comisién precisé la naturaleza de la
institucién cuando sefalé que el municipio seria la base de la di-
visién territorial de los estados y de su organizacién politica,
pero también de la administrativa, con lo que encuentra su perfil
definitivo: es el municipio un ente territorial, politico y admi-
nistrativo a la vez. Por otro lado, la Comisién hizo suya la idea
carrancista de que los ayuntamientos serian de eleccién direc-

m_]o:é Francisco Ruiz Massicu, Estudios de devecho politico de estados y municipios, México, Po-
rmia, 1986,
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ta y también popular, para cerrar el paso a f{érmulas reglamen-
tarias que pudieran escamotear la injerencia inexcusable de la
ciudadania.

Se conserva la prevision carrancista de que los gobernadores
-y el Ejecutivo Federal- se reserven el mando de la fuerza puibli-
ca en los municipios en los que residieren habimal o transitoria-
mente. Se insimia asi lo que de manera rotunda se establece en el
articulo 73: que €l Distrito Federal (asiento habitual del Ejecud-
vo) se organizara en funcién de municipalidades.

La Comisién Dictaminadora de Querétaro no se circunscri-
bié a perfeccionar la iniciativa de Carranza; le agregé elemen-
tos de la mayor trascendencia para la vida del municipio
revolucionario, si se advierte que tendria personalidad juridica
y administraria libremente su hacienda. Ambos elementos, a
la postre, serian aprobados por el Constituyente.

Sin embargo, la cuestién de la recaudacién tributaria y de
las controversias fiscales entre los municipios y los estados,
después de la encendida polémica que se instauré entre los di-
putados, fueron desechadas.

Se desestimé la propuesta de la Comisién, consistente en
que fueran los ayuntamientos quienes recaudaran todo tribu-
to local que contribuyera a los gastos estatales, ante lo cual el
Ejecutivo podria designar inspectores "para el efecto de perci-
bir la parte que corresponda al Estado y para vigilar la conta-
bilidad de cada municipio”. Ese rechazo se entiende porque la
exaltacién de la libertad municipal no deberia hacer nugatorio
el federalismo, supeditindose a los estados libres y soberanos
la eficiencia fiscal y ]a manipulacién de los ediles y administra-
dores municipales. Por consiguiente, tampoco se aprobé la su-
gerencia de la Comisién de que los diferendos que al respecto
surgieran entre estado y municipio se conocieran por la Su-
prema Corte de Justicia, pues ello habria sido una intromisién
central en el régimen interior de los estados, y éstos quedarian

43



jOSE FRANCISCO RUIZ MASSIEU

colocados en un plano de absoluta igualdad con los munici-
pios, en perjuicio del régimen federal que la propia Constitu-
cién ratificaba.

Finalmente, el Constituyente resolvié que la hacienda de
los municipios se formaria con las contribuciones que las legis-
laturas sefialaren, las cuales serjan suficientes para atender sus
necesidades. .

En el articulo 73, por otra parte, se otorga desde 1917 al
Congreso de la Unién la facultad de legislar en todo lo relati-
vo al Distrito y Territorios Federales, los cuales habrian de di-
vidirse en municipalidades a cargo de ayuntamientos de
eleccién popular directa. Como se examinarid adelante, en
1928 se extinguié la institucién municipal en el Distrito Fede-
ral y en los Territorios. En otros articulos de la Carta de Que-
rétaro se regulan distintos aspectos de la cuestién municipal:
la obligacién de los mexicanos de contribuir al gasto munici-
pal (articulo 31, fraccién IV); de inscribirse en el catastro mu-
nicipal (articulo 36, fraccién I); y de desempefar cargos
concejiles (articulo 36, fraccién V).

En sus setenta y cinco anos de vigencia, el régimen munici-
pal de la Constitucién se ha modificado en varias ocasiones.
La primera reforma al estatuto municipal se dio por via obli-
cua: se reformé la fraccién VI del articulo 73, en 1928, para
suprimir la institucién municipal en el Distrito Federal y Terri-
torios Federales. Ese cambio constitucional encuentra su 16gi-
ca en el propésito de que esas entidades federativas
previnieran los conflictos asociados a la yuxtaposicién de auto-
ridades, toda vez que estaban gobernadas por el Presidente de
la Republica a través de un funcionario de designacién (los go-
bernadores, libremente nombrados y removidos por el ttular
del Poder Ejecutivo). Ya en la época obregonista habian teni-
do lugar conflictos entre el ayuntamiento de la Ciudad de Mé-
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xico y ¢l Gobierno Federal, cuando ambas responsabilidades
recayeron en partidos politicos distintos.

Mis tarde, para conservar esta modificacién constitucional,
se ha considerado que el creciente tamaifo demogrifico y ur-
bano del asentamiento de los poderes, ¢ inclusive el fenéme-
no de la conurbacién con municipalidades del Estado de
México, asi como los costos financieros de la infraestructura y
los servicios piiblicos, dan fundamento al estatuto sui géneris
del Distrito Federal.

No puede dejarse de lado, como lo han demandado juspu-
blicistas y politicos, que esta solucién limita severamente los
derechos politicos de los capitalinos. Por lo que hace a los te-
rritorios, una reforma que tuvo lugar en 1940 restauré los mu-
nicipios.

En 1971 se reformé la fraccién I del articulo 74, para esta-
blecer que la Cimara de Diputados del Congreso de la Unién
estarfa facultada para suspender y destituir a los ediles munici-
pales y designar a quienes debieran relevarlos en los territo-
rios. La propuesta era consecuente con el caricter de
legislatura local que esa Cdmara tenia tratindose de los terri-
torios federales. En 1974 se suprimi6 esa adicién por haberse
transformado los territorios en estados libres y soberanos.

En 1933 se modificé, por primera vez, el articulo 115 para que
captara la prohibicién de la reeleccién inmediata de los ediles
acorde con la nueva prohibicién de la reeleccién del Presidente
de la Republica y de los gobernadores, con motivo del asesinato
de Alvaro Obregén. Esta enmienda fue ocasién para que el Cons-
tituyente Permanente explicitara la tipologia de los cargos edili-
cios: presidente municipal, regidores y sindicos.

Treinta afios después de la entrada en vigor de la Carta de
Querétaro se modificé, por segunda vez, este precepto, con el
proposito de otorgar a las mujeres el derecho a votar y ser vo-
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tadas en los comicios municipales, adelanto ciudadano que lle-
garia a su culminacién con el cambio de 1957, que extiende a
las mujeres el voto activo y el pasivo en todo tipo de comicios.
Ello hizo que se suprimiera la adicién de 1947 por innecesaria.

La explosion demogrifica, y la aceleracién del proceso de
urbanizacién, motivaron a que, junto con sendas adiciones a
los articulos 27 y 73, se incorporara al 115 una fraccién para
regular los asentamientos humanos y las conurbaciones que
comprendieran a distintas municipalidades, otorgindose fa-
cultades de regulacién a los ayuntamientos.

El impulso al proceso democritico de México se expresé
con una nueva legislacién electoral para los partidos politicos
en 1977, que comprendié también a los ayuntamientos como
cuerpos de representacién popular, pues una nueva reforma
al articulo 115 dispuso que los ayuntamientos de municipios
con mis de 300 mil habitantes se integrarian conforme al
principio de representacién proporcional. Debe sefialarse que
en esa ocasién el Poder Revisor distinguié entre ese principio
pluralista y el de la representacién de minorias, debiéndose to-
mar en cuenta este 1iltimo en la formacién de los congresos lo-
cales.

Finalmente, la larga e irregular evolucién histérica del mu-
nicipio mexicano llegd a su cenit cuando, en 1983, entraron
en vigor reformas radicales al articulo 115, para dar pie a una
verdadera reforma municipal dentro de un proceso de descen-
tralizacién nacional de gran aliento. Esa adicién recoge viejas
y reiteradas demandas de la doctrina, los partidos y la ciudada-
nia en su conjunto, para abrir nuevos dmbitos al juego demo-
critico y ganar eficiencia en los servicios piiblicos. Y aunque la
parte final de este capitulo versard sobre el estatuto actual del
municipio, conviene hacer un apretadisimo inventario de las
innovaciones de 1983, que no fueron otras que la definicién
de una competencia minima para los ayuntamientos, la fija-
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cién de fuentes tributarias, la salvaguarda de los cuerpos edili-
cios frente a los Ejecutivos locales y el sefialamiento del estatu-
to laboral de los servidores municipales.

En 1987, con finalidades de sistematizacién legislativa, se al-
terd por tiltima vez el articulo 115, cuando se asigné en exclu-
siva al estatuto municipal y se trasladaron los contenidos
relacionados con los poderes piblicos estatales al articulo 116.

Por la via de las reformas al articulo 73, el régimen del mu-
nicipio se ha modificado en varias ocasiones, sin considerar las
enmiendas ya comentadas. Primero, en 1934, y mds tarde, en
1935, para establecer la participacién de las municipalidades
en el rendimiento de ciertos tributos; después, para establecer
la corresponsabilidad municipal en asuntos educativos y, final-
mente, en 1987, para asignar facultades en cuanto a ecologia.
En wres ocasiones se ha reformado el articulo 3o., con el obje-
tivo de definir el papel del municipio en la educacién dentro
de un concepto amplio de Estado, que comprende a los tres
érdenes de gobierno (en 1934, 1946 y 1948).

El nuevo articulo 115 fue la piedra de toque de un vigoroso
proceso de modernizacién legislativa en todos los estados de la
Unién. Se reformaron las constituciones locales y se expidieron
leyes orginicas municipales y otros ordenamientos para regla-
mentar y ampliar las bases de organizacién de los ayuntamientos,
y para establecer los fundamentos normativos de la reglamenta-
cién que a la sazén empezaron a expedir los cabildos.

3. El estatuto municipal en nuestros dias

La evolucién histérica del municipio, y su régimen constitucio-
nal, proporcionan los elementos necesarios para precisar su
naturaleza juridico-politica, sobre todo si se le compara con las

7 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, México, Porrda, 1991
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soluciones que se han implantado en otros sistemnas politi-
cos.”” Una manera pragmitica de aproximarse al asunto es cote-
jar el instituto municipal con los estados en una repiblica
federal. El federalismo mexicano consiste en dos 6rdenes coex-
tensos, normativos y de competencias, de la misma jerarquia.

Los dos érdenes, el federal o nacional y el estatal o local, es-
tan sometidos a la Constitucién General de la Repiiblica, de
suerte que si entre ellos se suscita un conflicto, éste se resuel-
ve en favor del orden que coincida con lo prevenido en la
Norma Fundamental. La instancia nacional no ejerce control
de tutela alguno sobre la instancia local. L.os érganos del po-
der publico de los estados se integran a través del sufragio de
la ciudadania local (Congreso y Poder Ejecutivo), o bien con la
concurrencia de los dos érganos politicos del Estado (Poder
Judicial), pero sin que participe la esfera nacional. La inica ex-
cepcién es la prevenida en el articulo 76, para el caso de la de-
saparicién de poderes, y siempre que la Constitucién local no
establezca otro procedimiento: el Senado, a propuesta del Pre-
sidente de Ia Repiiblica, designa a quien haya de hacerse cargo
del Poder Ejecutivo.

La relacién entre los poderes del Estado y los ayuntamien-
tos es diametralmente distinta. Un érgano estatal -una comi-
sién estatal- suele organizar los comicios para renovar a los
ayuntamientos; tales comicios son calificados por un érgano
también estatal, como lo es el Congreso. Ei Congreso, y en
menor medida el Ejecutivo, ejercen potestades de tutela sobre
los ayuntamientos. La legislatura aprueba las contribuciones
para que los ayuntamientos capten los recursos que les permi-
tan financiar sus actividades, y revisar las aplicaciones de sus
fondos cuando examinen la cuenta piblica. Mis aiin, €l Con-
greso, con la intervencién del Ejecutivo, asf sea moderada, te-

18 José Francisco Ruiz Massieu, of. cit,, supra, nota 16.
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ne competencia para suspender, revocar o destituir a un ayun-
tamiento o a alguno de sus integrantes.

El anilisis del articulo 41 de la Constitucién General de la
Reptiblica aclara la cuestién, pues en ese precepto se sefiala
que el pueblo ejerce su soberania por medio de los poderes de
la Union, en los casos de la competencia de éstos, y por los de los
estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los térmi-
nos establecidos por la Constitucién General y las constitucio-
nes de los propios estados. En dicho articulo, que es el e¢je de
la vida republicana y democritica de México, no se hace refe-
rencia alguna a los ayuntamientos, puesto que éstos no son po-
deres publicos, en la terminologia del constitucionalismo
mexicano.

El alcance de tan importante precepto es mayor cuando se
examinan los articulos 103, 104 y 105 de la Carta de Queréta-
ro, por medio de los cuales se otorga a la Suprema Corte de
Justicia la competencia de resolver las controversias que se
susciten entre las esferas federal y local, o entre los distintos
estados, o bien entre los poderes de un mismo estado, sin ha-
cer referencia alguna a los municipios, precisamente por ser
éstos elementos del régimen interior de los propios estados fe-
derados, y de menor jerarquia. La soberania de los estados en
el federalismo mexicano, por otro lado, entrafia la capacidad
para darse a si mismos su propia Constitucién, sin mds limite
que el no violar lo prevenido por la Constitucién de la Repi-
blica, lo que conlleva la capacidad de definir sus propias com-
petencias.

Al efecto, en el articulo 124 de la Carta Fundamental se
prescribe que "las facultades que no estin expresamente con-
cedidas por esta Constitucién a los funcionarios federales, se
entienden reservadas a los estados". Por el contrario, los ayun-
tamientos no tienen potestad para asignarse sus competencias
ni para expedir sus normas fundamentales porque ello es pro-

49



JOSE FRANCISCO RUIZ MASSIEU

pio de la Constitucién General de la Repiiblica y de la Consti-
tucién Politica del estado de que se trate, o bien de la legisla-
tura local.

Muiltiples actos meramente administrativos de los ayunta-
mientos, como son la venta de inmuebles o la obtencién de un
crédito requieren, para su perfeccionamiento juridico, de la
autorizacién de un érgano estatal (el Congreso).

Finalmente, por lo que ataiie a las diferencias radicales que
el sistema constitucional asigna a los estados y municipios,
puede apuntarse que en el federalismo impera el principio de
igualdad entre los estados federados, mientras que en el régi-
men municipal, como o confirma el inciso i de la fraccién III
del articulo 115, es aplicable el principio opuesto, el de la desi-
gualdad, porque cada municipio es tratado en proporcién a su
tamano demogrifico y recursos técnicos, financieros, territo-
riales y socioeconémicos.

Conviene abundar en el campo de la definicién de la naturale-
za juridico-politica del municipio mexicano. El municipio de Mé-
xico no estd sometido al poder jerdrquico de las otras: esferas de
gobierno, ya que ese poder es propio de los arreglos meramente
administrativos y conlleva los poderes de designacién y mando;
se trata, en realidad, de un poder de tutela sui géneris, normal-
mente ex post, excepcional y expreso. El sometimiento del municipio
al poder jerdrquico es propio de los regimenes unitarios o centra-
lizados, que se expresan en una verdadera pirdmide en cuya cus-
pide se colocan los poderes nacionales.

Tampoco es el municipio mexicano un ente soberano, pues
va se ha dicho que no tiene la aptitud para darse su propia
Constitucién ni para integrar a los titulares de sus 6érganos
representativos sin injerencia de otra esfera de competencia.
La idea de una soberania municipal emerge al {ragor de la Re-
volucién Francesa, tiempos en los que con toda llaneza se ha-
blara de un pouwoir municipale.
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El instituto municipal que perfila la Constitucién de 1917
tampoco es s6lo un ente administrativo que en exclusiva pres-
te servicios publicos para atender necesidades colectivas de or-
den material. El ayuntamiento, el érgano miximo de un
municipio, es un cuerpo de representacién politica, un verda-
dero cuerpo gubernativo y, por ende, su conformacién emana
del sufragio ciudadano. De ahi la diferencia entre el municipio
y otros acomodos territoriales de naturaleza técnica o adminis-
trativa, como lo son las delegaciones de las agencias publicas
con miras a desconcentrar el manejo de los asuntos para mejo-
rar la eficiencia y la pertinencia.

El municipio mexicano es un ente territorial de naturaleza
politica y administrativa a la vez, como muy bien se hace ver
en el primer péarrafo del articulo 115, en donde se manifiesta
que es base de la divisidn territorial y de la organizacion politica y
administrativa de los estados. Se trata de una modalidad de la
descentralizacién politica y administrativa: un municipio es un
ente politico por la manera como se integran sus érganos, por
sus funciones gubernativas y por su caricter clectivo; y es ad-
ministrativo al iempo, porque presta servicios publicos y tiene
a su cargo actividades de cardcter técnico para cubrir las nece-
sidades de los administrados municipales.

Desde el punto de vista politico, €l municipio estd revestido
de libertad ("la libertad municipal”), que denota un margen de
autarquia en el uso y reglamentacién de sus competencias, dis-
tinta de Ja autonomia de los estados (soberanfa, segiin termi-
nologia histérica) y de la soberania popular y nacional. En el
terreno de lo administrativo, el municipio cuenta con la llama-
da autonomia orgdnica para ejercer por si las competencias y
oponerlas juridicamente a cualquier otro orden de gobierno
que pretenda usarlas.

El municipio, en la teoria del Estado mexicano, por lo que
hace al régimen interior de los estados federados, comparte
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con el principio de divisién de poderes la misma finalidad: dis-
tribuye funcionalmente entre distintos érganos el poder piibli-
CO para que se manifieste separada, pero coordinadamente, la
soberania popular; y la institucién municipal hace un reparto
del poder, desde el punto de vista territorial, entre distintos
organos (los ayuntamientos).

El érgano miximo para la administracién del gobierno mu-
nicipal es el ayuntamiento, integrade por un Presidente, uno
o varios sindicos y un nimero variable, en funcién de la pobla-
cién, de regidores. Como miembros que son del ayuntamien-
to, cada uno de sus integrantes posee un voto, excepto el
Presidente, quien suele tener voto de calidad para ios casos de
empate y derecho de voto. Los ediles son elegidos por voto
universal y directo a través de planillas, Desde la enmienda de
1977, el articulo 115 previene que habra regidores de repre-
sentacién popular. No obstante esa disposicién, es frecuente
que no se observe el criterio de la proporcionalidad sino que
haya tnicamente representacién para las minorias, siempre y
cuando obtengan arriba de un minimo de sufragios. Como el
ayuntamiento no es un poder —segiin hemos expuesto ya-, no
entra en colisién con el principio de divisién de poderes, piedra
angular del constitucionalismo democritico. La solucién mexica-
na se aparta de la adoptada en otros paises en los que el cuerpo
edilicio nombra al Presidente Municipal, sobre todo en aquellos
que han tenido un régimen parlamentario. Los presidentes son
los jefes de la administracién publica municipal; los sindicos tde-
nen a su cargo la vigilancia financiera y la representacion juridica
de la comuna, en tanto que los regidores supervisan, por ramos,
las distintas labores administrativas.

Estd prohibida la reeleccién inmediata, que incluye Ia impo-
'sibilidad de que quien figure en un ayuntamiento pueda for-
mar parte de otro, asi sea en una modalidad edilicia distinta.
Los ediles estdn revestidos de fuero, y para encausarlos penal-
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mente es indispensable desenvolver un juicio de procedencia
en la legislatura.

La estructura organica del gobierno municipal se completa
con 6rganos de inferior jerarquia y de caricter territorial, sean
de eleccién popular o vecinal, como las comisarfas o ayudan-
tias, o bicn de designacién, denominados cominmente dele-
gaciones. Estas tltimas se suelen establecer en dreas que al
paso del tiempo se convirtieron en urbanas o suburbanas.

Los ayuntamientos celebran sesiones ordinarias y extraordi-
narias y, en varias ocasiones, se retinen en cabildo abierto para
que la ciudadania participe libremente.

Los cambios constitucionales de 1983 limitaron severamen-
te la injerencia de los gobernadores en la remocién total o
parcial de los cuerpos edilicios. Toca a los congresos, cuando
haya desaparecido un ayuntamiento o se trate de la falta abso-
luta de la mayoria de sus miembros, y siempre que no proceda
que entren en funciones los suplentes, ni que sc celebren elec-
ciones extraordinarias, designar entre los vecinos a los conse-
Jos municipales.

Asimismo, por acuerdo de las dos terceras partes de sus in-
tegrantes, el Congreso podrid suspender ayuntamientos, decla-
rar que han desaparecido, y suspender o revocar el mandato a
alguno de los ediles en caso de causas graves, después de de-
senvolver un procedimiento que respete la garantia de audien-
cia. Estos asuntos estin contemplados tanto en las
constituciones locales como en las leyes de responsabilidades
de los servidores publicos.

Fl principal mérito del nuevo articulo 115 fue el de desig-
nar, a través de la norma juridica de mds alto rango (la Consti-
tucién General de la Republica), la competencia minima de
los ayuntamientos, puesto que a partir de 1983 los cabildos
tienen a su cargo los siguientes servicios publicos: agua pota-
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ble y alcantarillado, alumbrado ptblico, limpieza, mercados y
centrales de abasto, panteones, rastros, calles, parques y jardi-
nes, y seguridad publica y trdnsito.”” Esas competencias pro-
pias se completan por las constituciones locales o por la
legislacién secundaria, seguin las potencialidades y recursos de
los municipios, los cuales suelen clasificarse por rangos.

A partir de modalidades relativamente recientes del federa-
lismo cooperativo y del uso mas extendido de convenios pibli-
cos para coordinar el uso de facultades, Ilevar a cabo
programas conjuntos y mezclar fondos pubhcos de facto, se
asigna a la administracién municipal, en tratindose de asuntos
especificos, el caricter de Delegacién. Asi, se le transfiere la
responsabilidad a los ayuntamientos de ejecutar una obra o
prestar un servicio publico, con apoyo financiero total o par-
cial del gobierno federal o del gobierno del estado, siempre
que se ajusten a normas técnicas y procedimientos y se permi-
ta la implantacién de instrumentos de evaluacién y control. El
legislador, consciente de las limitaciones financieras a las que
han de hacer frente los ayuntamientos, contempla que varios
municipios puedan coordinarse y aun asociarse para la mas
eficaz prestacién de sus respectivos servicios puiblicos.

Una acotacién procede: el federalismo dual que México ha
construido y la pertenencia de los municipios al régimen inte-
rior de los estados, hacen que en la fraccién X del articulo 115
—con ¢l mayor tino, aunque de manera implicita~ se prevenga
que los acuerdos de coordinacién se celebrardn entre la Fede-
racién y los estados, pero no entre la Federacién y los munici-
pios directamente y, mucho menos, sin la intervencion de las
autoridades estatales. Por otra parte, varias leyes federales y
estatales tienen a los ayuntamientos y a las administraciones
publicas municipales como autoridades auxiliares, cuando asi
se les requiera.

19 Teresita Huerta Barrera, Derecho municipal, México, Porria, 1985.
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Si bien la Consttucién de Querétaro no repartié expresa-
mente las competencias tributarias entre la esfera federal y la
esfera local y, por ende, tampoco regulé sistemdticamente las
fuentes tributarias de los ayuntamientos, algunas referencias
marginales sobre la participacién municipal en los rendimien-
tos de los tributos federales se encuentran en la Carta de Que-
rétaro desde 1917.2% No fue hasta 1983 cuando, sin subsanar
esas omisiones en tratindose de los estados, se establecieron
con claridad las fuentes del ingreso fiscal de las municipalida-
des: participacién en los tributos federales segin las bases,
montos y plazos que determinen las legislaturas; los ingresos
derivados de los servicios publicos y las contribuciones que los
estados definan sobre la propiedad inmobiliaria. Ese sefiala-
miento confirma la vieja demanda revolucionaria de que los
ayuntamientos administren libremente su hacienda y posean
los elementos indispensables para el cumplimiento de sus co-
metidos, pero en congruencia con la distinta naturaleza juridi-
co-politica de los poderes estatales y de los ayuntamientos, y
segin tradicién remotisima, se encarga en exclusiva a los con-
gresos locales que, asi como definen los tributos estatales, in-
cluidas sus tasas, hagan lo propio con los tributos municipales.

Es asi como se observa el viejo criterio de que toda carga.que
grave fiscalmente a los ciudadanos ha de aprobarse por la repre-
sentacién popular.

En el mismo articulo 115 se prohibe que las leyes locales es-
tablezcan exenciones o subsidios respecto de las contribucio-
nes, y define que las legislaturas aprobardn las leyes de
ingresos, lo que se cumple anualmente. Acordes con la liber-
tad hacendaria que poseen los municipios -y es otro de los
méritos de la enmienda de 1983-, los presupuestos de egresos
ya no son aprobados por las legislaturas, pues ello corre a car-

# Manuel Yédez Ruiz, El problema fiscal en las distintas etapas de nuestra organizacin politica,
México, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1958,
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go de los cabildos. La cuenta piiblica, por tratarse del instru-
mento que reporta el manejo y aplicacién de tributos aproba-
dos por el Congreso, es examinada por éste.

La explosién urbana que se advierte en México hizo necesa-
rio que en 1976 se adicionara el articulo 115 para depositar en
los ayuntamientos la responsabilidad de concurrir a la regula-
cién y planificacién del desarrollo urbano, expedir planes di-
rectores y planes parciales, fijar las normas para las densidades
y usos del suelo, y para crear y administrar reservas territoria-
les. Igualmente, junto con la Federacién y los estados, toca a
los municipios coadyuvar a la planificacién y regulacién de las
conurbaciones.

Para evitar conflictos entre los distintos érdenes de gobierno y
salvaguardar la integridad fisica del Presidente de la Reptiblica y
de los gobernadores, los dtulares de los poderes ejecutivos ten-
drin el mando de la fuerza publica en aquellos municipios donde
residieran habitual o transitoriamente. En el resto de las munici-
palidades ese mando corresponde a los ayuntamientos.

En 1983 se resolvid, a través del articulo 115, el afejo proble-
ma del estatuto aplicable a las relaciones entre la administracién
ptiblica municipal y sus servidores piiblicos. De manera definitiva
se resolvié que ese estatuto ya no pertenece al derecho adminis-
trativo, sino que se ubica en el mundo del derecho del trabajo, y
por ello se previene que los congresos locales expedirdn leyes
que al efecto reglamenten el articulo 123 de la Constitucién Ge-
neral de la Republica.

No aclaré el Constituyente cudl de los dos apartados es aplica-
ble (el "A" o el "B"), por lo que libremente podrin las legislatu-
ras optar por alguna de esas dos alternatvas, o bien tomar
elementos de cada una de ellas.
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